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AVERTISSEMENT

Cette recherche a fait appel a des lectures, enquétes et interviews. Tout emprunt a
des contenus d’interviews, des écrits autres que strictement personnel, toute
reproduction et citation, font systématiquement I'objet d’un référencement.
L’auteur de cette recherche a signé une attestation sur I'honneur de non plagiat.



FORMATION PAR LA RECHERCHE ET PROJET DE FIN D’ETUDES EN
GENIE DE AMENAGEMENT

La formation au génie de P'aménagement, assurée par le département
aménagement de 'Ecole Polytechnique de 'Université de Tours, associe dans le
champ de l'urbanisme et de I'aménagement, l'acquisiion de connaissances
fondamentales, I'acquisiion de techniques et de savoir-faire, la formation a la
pratique professionnelle et la formation par la recherche. Cette derniere ne vise
pas a former les seuls futurs éleves désireux de prolonger leur formation par les
études doctorales, mais tout en ouvrant a cette voie, elle vise tout d’abord a
favoriser la capacité des futurs ingénieurs a :

- Accroitre leurs compétences en matiere de pratique professionnelle par la
mobilisation de connaissances et de techniques, dont les fondements et
contenus ont été explorés le plus finement possible afin d’en assurer une
bonne maitrise mtellectuelle et pratique,

- Accroitre la capacité des ingénieurs en génie de 'aménagement a mmnover
tant en matiecre de méthodes que d’outils, mobilisables pour affronter et
résoudre les problemes complexes posés par 'organisation et la gestion des
espaces.

La formation par la recherche inclut un exercice individuel de recherche, le projet
de fin d’études (P.F.E.), situé en derniere année de formation des éleves
mgénieurs. Cet exercice correspond a un stage d’'une durée minimum de trois
mois, en laboratoire de recherche, principalement au sein de 'équipe Ingénierie
du Projet d’Aménagement, Paysage et Environnement de 'UMR 6173 CITERES
a laquelle appartiennent les enseignants-chercheurs du département
amcénagement.

Le travail de recherche, dont 'objectif de base est d’acquérir une compétence
méthodologique en matiere de recherche, doit répondre a I'un des deux grands
objectfs :

- Développer toute ou partie d’'une méthode ou d’un outil nouveau
permettant le traitement mnnovant d’'un probleme d’aménagement

- Approfondir les connaissances de base pour mieux affronter une question
complexe en matiere d’aménagement.

Afin de valoriser ce travail de recherche nous avons décidé de mettre en ligne les
mémoires a partir de la mention bien.
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Introduction

La « participation citoyenne » en aménagement du territoire apparait dans
de nombreux discours en France, en Europe mais aussi en Amérique latine. 1l
semble qu'aujourd’hui, 1l est devenu indispensable d’mtégrer le citoyen dans la
construction de sa cité. Mais que se cache -t-1l derriere ce concept?
Comme entrée a la question de 'urbanisme participatif pour cette mnitiation a la
recherche, on traitera un cas pratique. Ce dernier fera a la fois ofhce de
canalisateur pour la partie théorique et a la fois de matériau pour vérifier ou non
I’hypothese de recherche.

eme

Ce cas pratique est le stage d’'une étudiante en 3™ et derniere année au

département aménagement de Polytech Tours. Il a été effectué a la mairie d’El
Rosario de La Paz au Salvador, de Mai a Septembre 2014 au sein d’'une ONG
(Organisation non gouvernementale) Apoyo Urbano qui se dit pratiquer un
«urbanisme participatif ». Avant d’effectuer la mission, la présidente d’Apoyo
Urbano, Silvia Rosales Montano, a proposé de consulter un document qu’elle-
méme a écrit, mntitulé « I’analyse et la gestion urbaine participative, outils de
gouvernance démocratique ». C’est une suggestion de méthodologie servant a
réaliser étape par étape un projet urbamn dit «participatif ». Cette méthode fera
I'objet de ce mémoire car elle est un support structuré de la vision qu’a TONG de
la pratique urbaine participative.

Avant d’effectuer la mission, la méthode a été résumée et traduite'. Sur
place, son application a été régulicrement compromise. Or la méthode de la
présidente de ’ONG est présentée comme une sorte de mariage entre des savorir-
faire francais, européens et latino-américains au service d’un «urbanisme
participatif universel ». Cet exercice d’mitiation a la recherche tentera d’apporter
des éléments de réponse a une problématique plus globale : Une approche
universaliste de I'urbanisime participatit serait-elle pertinente?

1 } . . . . . .

Annexe - Synthese traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative, instruments de
gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique concertée,
I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »



Pour éclaircir ces questionnements, on s’attardera sur cette notion
d’urbanisme participatif universel qu’atfiche 'action de TONG Apoyo Urbano.

On commencera d’abord par une mise en contexte sur le concept et la
pratique de « Paménagement du terrtoire participatif » en Europe, en France, en
Amérique latine et au Salvador. Il faut noter qu’on examinera la nature des
¢léments qui ont mmpulsé et contribuer au développement de 'urbanisme dit
participatif dans ces nombreux contextes. Cependant, i1l ne s’agira pas de les
détalller méme s1 des ouvrages de références seront conseillés pour plus de
précisions si cela est jugé nécessaire. Le fait d’aborder brievement ces différents
phénomenes est donc volontaire car 1ls ne font pas l'objet de ce travail de
recherche.

Ensuite, 1l s’agira d’'une analyse de la méthode proposée par 'association
Apoyo Urbano. On y abordera le contexte de I'écriture, le contenu ainsi que la
vision que cette méthode porte sur I'urbanisme participatif.

Puis en s’appuyant sur 'expérience du stage, on questionnera la mise en
oeuvre de cette méthode dite universelle dans I'un de ses contextes d’application.



I. Un état des ieux des représentations et pratiques de
« 'urbanisme participatif » en Europe, en France, en

Amérique latine et au Salvador.

Depuis quelques décennies, dans plusieurs parties du monde, s’est
formalisée ce qu’est aujourd’hui appelée « la participation » en aménagement du
territoire. Pour éclaircir ce phénomene, on essalera de répondre a trois questions
assez simples : « La participation en aménagement du territoire, c’est quoi ? » Il
s’agit de la participation de qui ? », « Et de la participation a quo1 ? »

1. « La participation en aménagement du territoire, oul, mais

c’est quo1 ? »

Ce qui frappe le plus a la lecture des ouvrages sur la « participation », ¢’est
la confusion et la diversité du vocabulaire employé :
Démocratie locale, Démocratie directe, Démocratie de proximité, Concertation,
Empowerment, Gouvernance partagée / Développement local, Développement
durable/ Intérét général, Lic.

En décryptant son histoire récente, on verra que derriere le mot « participation »
et la maniere dont 1l est employé aujourd’hui, se cachent plusieurs concepts nés a
des époques différentes et dans plusieurs parties du monde. Ce sont des concepts
avant tout poliiques qui se sont mélés a une certaine pratique de 'aménagement
du territoire.
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Aux Etats Unis, dans les années 1960, un mouvement étudiant de la « nouvelle
gauche radicale » - entre autres, influencée par le socialisme - invente le concept
de « démocratie participative » qu’il mentionne dans un de ses manifestes. Selon
eux, les citoyens « ordinaires » forment un groupe important en nombre. Ils sont
dominés par un autre, au nombre plus restrent dont font notamment partie les
politiques élus « démocratiquement » [FUNG Archon et WRIGHT Erik Olin Le contre-
pouvoir dans la démocratie délibérative et participative 2005]. Il est clair que c’est une
remise en question de la démocratie représentative dont les limites sont pointées.
Ce mouvement, qui sera suivi par bien d’autres, propose une nouvelle forme de
démocratie ; la démocratie participative. Selon eux, elle est une alternative qui

permettrait de donner au peuple un pouvoir de domination réel [BACQUE Marie-
Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de). La démocratie participative, Histoire et
Généalogie 2011].

Aux Etats Unis et en Europe, cette 1déologie se manifeste sous différentes
formes au cours des années 1960-1970, au sein du méme type de mouvements
contestataires [BLONDIAUX Loic Lidée de la démocratie participative : enjeux, impensés
questions récurrentes, 2005]. Celul des luttes urbaines décrit par Castells’ en est un
exemple dans le domaine de I'aménagement du territoire. Ces mouvements
accusent les mterventions urbanistiques qui se feraient contre l'imtérét de la
majorité de la population concernée et souvent de la plus démunie [GAUDIN Jean-
Pierre, La démocratie participative, 2013]. Les acteurs de ces luttes souhaitent
remplacer completement les projets des politiques par ceux qu’ils produisent eux-
mémes [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013]. On comprend que
c’est une démarche en évidente opposition au systeme de gestion publique mis en
place par la démocratie représentative.

En parallele de la remise en question polhitique, on critique les hmites du
projet moderniste en urbanisme [BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la
direction de), La démocratie participative, Histoire et Généalogie, 2011]. A cette époque, le
fait de considérer les sciences et la technique comme guide de 'action publique
est fortement remis en cause.

* Pour en savoir plus, voir CASTELLS Manuel, Luttes urbaines et pouvorr politique, 1972
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L’espace n’est plus uniquement fonctionnel pour les postmodernistes, 1l
devient un espace vécu. Son organisation résulterait des représentations de celui-
ci. Or, une représentation se construit grace a de constantes interactions entre
I'individu et le collectif [BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction

de), La démocratie participative, Historre et Généalogre, 2011].

Cette nouvelle approche mtroduit une dimension systémique et
mteractionniste -notamment mspirée des sciences environnementales - en
opposition a 'approche linéaire et procédurale du modernisme [BACQUE Marie-
Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de), La démocratie participative, Histoire et
Généalogre, 2011]. Ainsl, en admettant la multiplhicité et la complexité d’un nouvel
espace vécu, 1l parait logique que 'aménageur ait besomn de I'individu et du
collectif pour 'analyser et le concevorr.

C’est alors que se développent de nouvelles pratiques qui s’appuient, entre
autres, sur approche habermassienne de «’agir communicationnel ». Cest-a-
dire, une défimition « collective » des clefs de compréhension de 'espace via la
concertation. Finalement, I'idée n’est plus de controler 'espace mais d’essayer de
le construire avec tous ceux qui le pensent et le pratiquent. C’est 'idéal d’un

mtérét général négocié en atteignant un accord, une entente ou un consensus.
[BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de), La démocratie

participative, Histoire et Généalogie, 2011].
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En France, plusieurs phénomenes ont marqué 'espace urbain pendant les
30 glorieuses: de fortes migrations vers les villes et une croissance industrielle
rapide, la construction précipitée de grands ensembles, des quartiers
périphériques excentrés et sous équipés [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie
participative, 2013].  Ces grands ensembles vont finalement générer de I'exclusion
spatiale et sociale.
Cette derniere provoquera a son tour une désertion des classes les plus favorisées
et 'abandon de ces territoires par les pouvoirs publics [GAUDIN Jean-Pierre, La

démocratie participative, 2013].

Ce n’est que vers les années 1980, dans le cadre de la Politique de la ville, qu’on
s'intéressera de nouveau a ces territoires, pour d’abord en résorber la salubrité.
[GAUDIN Jean-Pierre, La démocratic participative, 2013]. Malgré une volonté
d’amélioration de la qualité de vie, une grande partie des habitants va accueillr la
destruction de ces barres d'immeubles comme la destruction de leux de wvie,
témoins de leur histoire et auquels ils étaient attachés. [GAUDIN Jean-Pierre, La

démocratie participative, 2013].

Au méme moment, le tissu associatif écologiste va contester certains
« grands projets »* comme des lignes TGV en dénoncant I'ignorance des enjeux
environnementaux et sociaux en expropriant de maniere abusive [FUNG Archon et
WRIGHT Erik Ohn Le contre-pouvoir dans la démocratie délibérative et participative 2005].
Toutes ces politiques fortement critiquées vont attiser la révolte des habitants et la
formation de multiples groupes et associations destinés a produire une contre-
expertise en matiere de gestion territoriale [FUNG Archon et WRIGHT Erik Olin Le

contre-pouvorr dans la démocratie délibérative et participative 2005].

Se sera donc développée une logique bottom-up jusqu’au début des années 1980,
avec larrivée de la gauche a I'Elysée. Pour répondre aux mquiétudes sur les
enjeux environnementaux et socliaux qu’expriment certains citoyens militants, le
gouvernement va légiférer.

* Pour en savoir plus, voir CATHERIN Véronique, La contestation des grands projets publics, Analyse
mucrosociologique de la mobilisation des citoyens, Paris -Montréal (Québec), 1'Harmattan, cop. 2000, 332 p.
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D’abord, ces lois vont contraindre a la consultaton comme la Lol
Bourchardeau en 1983 qui va améliorer I’enquéte publique [GAUDIN Jean-Pierre,
La démocratie participative, 2018]. Créée au XIXeme siecle, elle servait a convenir
d’'un arrangement avec un propriétaire qui allait subir une expropriation pour
cause d’utihité publique [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013]. La lo1
de 1983 va allonger le temps qu’a le propriétaire pour s’exprimer et elle
contraindra le maitre d’ouvrage a lu1 présenter le projet. [GAUDIN Jean-Pierre, La
démocratie participative, 2013]. Il en est de méme pour les maitres d’ouvrage
responsables d’« aménagement susceptible d’affecter 'environnement » qui se
verront contraint de mettre en place une enquéte publique depuis la Loi relative a

«la protection de 'environnement» [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative,
2013].

Ensuite, au début des années 1990, on assiste a 'apparition d’une véritable
nécessité top-down d’'mtégrer la population au débat public. Méme s1 certaines
lois visent encore a améliorer la consultation comme « le droit des habitants de la
commune a étre informés et consultés » (lo1 sur 'administration territoriale de
1992), on entre dans I'ére de la concertation [BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER

Yves (Sous la direction de), La démocratie participative, Histoire et Généalogie, 2011].

On remarquera que les domaines concernés sont toujours ceux qui, autrefois
étaient sources de révoltes.

D’abord, la rénovation urbaine, avec la Lo1 d’orientation sur la ville de 1991, dans
le cadre de la poliique de la wville, qui citera la nécessité de concertation pour
toute action et opération « qui modifierait substantiellement les conditions de vie
des habitants du quartier ». [BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la
direction de), La démocratie participative, Histoire et Généalogie, 2011]. Ensuite, La Lol
Barnier de 1995 qui oblige a la concertation pour les grands projets
d’aménagements ayant des incidences sur 'environnement. Cependant, 1l n’y

aucune indications claires quant aux procédures a mettre en ocuvre [BACQUE
Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de), La démocratie participative, Historre
et Généalogie, 2011].

La méme année, autour de 'enjeu environnemental, le gouvernement se
décade a mstitutionnaliser le débat [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative,
2013]. Est mise en place la CNDP (commission nationale du débat public), une
mstance destinée a favoriser et organiser le débat avec des représentants de la

14



société civile au cours de I'élaboration de grands projets d’aménagement (ligne a
haute tension, déchets nucléaires, construction d’un aéroport, etc.) qui auraient un

mmpact sur I'environnement [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013].

La CNDP représente un premier pas vers la codification de la démarche de
concertation. Elle bénéficie, en effet, d'un réglement précis qui structure le débat.
Cependant, son roéle reste limité au conseil car le maitre d’ouvrage en charge du
projet mis en débat doit justifier ses choix mais 1l est le dernier a décider de
I’exécution de son projet [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013].

Au début des années 2000, c’est 'avenement de « la participation » qui ne
sera rien d’autre que de la consultation au sens large. C’est-a-dire qu’il ne s’agit
plus du traitement de thématique ou de projet spécifique mais de véritables
projets de territoire.

En 2000, la Lo1 sur la solidarité et le renouvellement urbamn impose la
concertation pour I’élaboration du PLU (Plan Local d’Urbanisme) [BLONDIAUX
Loic Lidée de la démocratie participative : enyeux, impensés questions récurrentes, 2005).
Comme la CNDP, en 1999, la Lo1 Voynet pour l'administration et le
développement durable, impose la formation de «conseill de développement »
pour les agglomérations et dans le cadre de la mise en place des pays
[BLONDIAUX Loic Lidée de la démocratie participative : emjeux, mmpensés questions
récurrentes, 2005]. De la méme nature que la CNDP, mais a échelle locale, ces
consells ont un poids relatif dans les décisions car 1ls ont un role de consell et ils
sont consultés uniquement si1 le maitre d’ouvrage en voit I'utilité [BLONDIAUX
Loic Lidée de la démocratie participative : enyeux, impensés questions récurrentes, 2005].

Il faut noter que la CNDP et les conseils de développement est principalement
composés de «notables » (représentants d’entreprises ou d’associations
importantes, juristes, etc.) qui pourraient avoir des mtéréts dans la conduite de tel
ou tel projets [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013].

En 2002, c’est la fameuse Lo1 Vaillant qui impose les Conseils de quartiers aux
villes de plus de 80 000 habitants [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative,
2013]. La mise en place et le fonctionnement de ces conseils dépendent
exclusivement de la mairie, sans aucuns dispositifs de controle extérieurs. C'est la
mairie qui délimite les quartiers, choisit les membres et organise les débats
[GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013]. N’a-t-elle donc pas un pouvorr
suffisant sur ces conseils pour influencer fortement I’opimion de ses membres ?

15



Pour conclure, la production des lois et dispositifs en France a essayé de
répondre aux inquiétudes citoyennes puis a une construction collective des
territoires. Cependant, 'imfluence des « citoyens » ne reste-t-elle pas de 'ordre du
consell P Qu’est ce qui garantit 'impact de ses dispositifs et la « bonne fo1 » des
participants?
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En Aménique latine, ce sont de tous autres enjeux. Les premieres expériences
et théories de « la démarche participative » apparaissent des les années 1950 sous
forme de «développement communautaire » [XIMENA LOPEZ RIEUX Claudia,
Laménagement participatif. Un nouvel objet d’étude, 2014/. La « participation » apparait
également plus tard sous les termes de solidarité, mobilisation sociale,
autogestion, coopération et bien d’autres encore [AVRITZER Leonardo, Nouvelles

spheres publiques au Brésil : démocratie locale et délibération politique, 2005].

Dans les années 1960 et 1970, c’est dans un « paradigme émancipatoire » que
s'inscrivent les penseurs latino-américains de la participation comme Borda
(Colombie) ou Freire (Brésil) [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La Investigacion
Accion Participativa: Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008]. Il s’agit de
construire de nouvelles sociétés composées de citoyens capables de se gouverner
eux-mémes [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La Investigacion Accion Participativa:
Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008]. I.’émergence de cette alternative
radicale peut s’expliquer par le contexte politique et social du moment (dictatures,
exils, etc.) et surtout la wviolence dont le pouvorr fait preuve pour étouffer toute

expression citoyenne [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La Investigacion Accion
Participativa: Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008].

A la fin des années 1960, Paolo Frewre développe le concept de
conscientiza¢cio, une action visant a accroitre la compréhension et la connaissance
personnelle et sociale c’est-a-dire une compréhension profonde de son
environnement sociopolitique [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La Investigacion
Accion Participativa: Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008]. Par exemple,
dans le domaine universitaire, la pratique de la Recherche Action Participative de
Borda a une mtention politique claire [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La
Investigacion Accion Participativa: Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008]. Elle
vise a faire prendre conscience aux couches populaires composant les sociétés
latino-américaines de la complexe réalité d’mjustice et d'mégalités, pour impulser
un profond changement social. Pour ce faire, 11 s’agit de coproduire des
connaissances et non pas mformer. Le chercheur devient une espece d’éducateur
avec le principe de « conscientisation dialogique » de Freire.
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Elle est a 'origine des mouvements d’éducation populaire et de la pratique

de la « recherche action » dans une quinzaine de pays en Amérique latine en 2008
[ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La Investigacion Accion Participativa: Aporte de Fals
Borda a la educacion popular, 2008].

Le but des pratiques mspirées de la conscientizacao est donc de produire
des citoyens critiques et capables. Un véritable projet de société est proposé. Ce
projet est pensé en questionnant particulierement la relation entre 'individu et le
collectif ou encore I'dée du partage des pouvorrs, etc. «Que les gens puissent
donner leur opinion n’est pas sullisant, i1l est nécessaire de pouvorr agir sur ce qui
les mtéresse dans leur communauté, leur quartier, leur municipalité. Mais pour
pouvorr agir 1l faut des bases, des instruments culturels et matériels. L ouverture
démocratique implique la création dun monde doutils collectifs. Ceci peut
s appeler participation. » [Zuleta, 2003]

Dans les années 1980, la plupart des pays sortent de régimes répressifs et
militaires. C’est a la suite de guerres civiles que les majorités tentent de récupérer
ou plutdt d’obtenir leur droit de citoyens [ORTIZ Marielsa et BORJAS Beatriz. La

Investigacion Accion Participativa: Aporte de Fals Borda a la educacion popular, 2008].

C’est dans cette dynamique de reconquéte du pouvoir par et pour le peuple que
depuis une vingtamne d’années, I'Etat Nation s’affaiblit et les réformes
mstitutionnelles visent a revitaliser les territoires mfranationaux et a la fois intégrer
le pays dans le systtme économique mondial [RAMIREZ GALLEGOS Franklin,
Dispositifs délibératifs pour le développement local en Equateur, 2005]. L’aspect positif est
la recherche d’une réglementation et des procédures claires. L’aspect négatif est
que la réforme mstitutionnelle est réalisée par I'Etat et que la démocratie a cette

échelle peine a s’athirmer [RAMIREZ GALLEGOS Franklin, Dispositifs délibératifs pour
le développement local en Equateur, 2005].

D’ailleurs, C. Pressacco souligne le piege dans lequel les politiques
tombent, celu1 d’'une véritable instrumentalisation de la participation. Elle peut
étre érigée en justification systématique de certaines réformes stitutionnelles
[(XIMENA LOPEZ RIEUX Claudia, L aménagement participatit. Un nouvel obyet d’étude,
2014/. L’emplol des mots «local », «démocratie » et « participation » offre
comme une légiimité magique a la moindre mise en place de poliique publique.
Cet effet d’annonce fonctionne encore dans 'euphorie des démocraties naissantes
dont D'mstitutionnalisation peme a se concrétiser avec la corruption, le
clientélisme, etc. [RAMIREZ GALLEGOS  Franklin, Dispositifs délibératifs pour le
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développement local en Equateur, 2005]. Par exemple, au Brésil, dans la Constitution
de 1988, l'article 1 stipule que «la démocratie représentative et I'expression
directe des citoyens sont reconnues a égalité ». Pourtant, cela reste sur le plan
symbolique car 1l n’y a aucun détaill sur des procédures concretes [AVRITZER

Leonardo, Nouvelles spheres publiques au Brésil : démocratie locale et déhibération politique,
2005].

En Amérique latine, 11 y a principalement deux confusions concernant la
« participation ». D’abord, jusqu’aux années 1990, la participation était comprise
comme la participation aux processus €lectoraux dans un contexte ou la
démocratie représentative nait a peine. Ensuite ce sera entre participation et
décentralisation ou le renforcement des pouvoirs locaux, que se fera la confusion

dans un contexte ou se joue laffermissement démocratique [RAMIREZ
GALLEGOS  Frankhn, Dispositifs délibératufs pour le développement local en Equateur,
2005].

Pour ce qui est de 'aménagement du territoire, pour la grande majorité
des pays, la discipline reste concue comme une activité propre aux spécialistes et a
I’Etat [RAMIREZ GALLEGOS Franklin, Dispositifs délibératifs pour le développement local
en Equateur, 2005]. 1l faut rappeler que la discipline émerge durant les années
1960, au moment ou la technocratie est encore globalement considérée comme
un modele infaillible dans le monde.

A ce moment-la, alors qu’en France se développe I'aménagement du
territoire, Poutil favort en Amérique latine est la planification économique
[RAMIREZ, GALLEGOS Franklin, Dispositifs délibératifs pour le développement local en
Equateur, 2005]. En France, c’est le sujet privilégié des géographes alors qu’en
Amérique latine, les économistes leur prennent la vedette via la gestion du
territoire considéré comme producteur de richesse [MASSIRIS CABEZA Angel,

Gestion del Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008].

On se préoccupait alors de la « répartition dans I’espace de la population et des
activités » et on considérait «un territoire donné pour des objectifs de
développement, a travers la mise en place d’un planning pour la réalisation et
I'implantation d’un planning pour la réalisation et 'implantation des équipements
et infrastructures nécessaires » [Lefebvre, 1974].

L’aménagement du territoire qui met en place des projets de territoire apparait

plutot dans les années 1990 et « prend forme » vers la fin des années 2000
[RAMIREZ, GALLEGOS Frankhn, Dispositifs délibératifs pour le développement local en
Equateur, 2005].
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Il n’y a pourtant pas vraiment de politique nationale en aménagement du
territoire comme on 'entend en France mais un traitement différencié des
thématiques qui le composent [RAMIREZ GALLEGOS Franklin, Dispositifs délibératifs
pour le développement local en Equateur, 2005]. Le tout plus ou moins guidés par des
principes de développement durable. [XIMENA LOPEZ RIEUX Claudia,
Laménagement participatif. Un nouvel objet d’étude, 2014].

Contrairement a certains autres pays d’Amérique latine, la gestion
participative au niveau local en est plutot a un stade mitial [MASSIRIS CABEZA
Angel, Gestion del Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008].
Il faut rappeler que c’est officiellement une démocratie depuis les accords de paix
1992. La participation citoyenne fait partie du processus de démocratisation
toujours en cours aujourd’hui [MASSIRIS CABEZA Angel, Gestion del Ordenamiento
Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008]. Ce processus passe par trois
éléments fondateurs : la décentralisation du pouvorr, la légitmation des autorités
publiques et apprentissage du role dans la vie publique pour les salvadoriens
nouvellement citoyens.

D’abord, le Salvador appartient aux Etats de type unitaire et centralisé
contrairement aux Etats fédéraux comme le Brésil. Les autorités municipales
dépendent directement de celles de I'Etat et non pas de divisions territoriales
supérieures comme le département ou la région [MASSIRIS CABEZA Angel, Gestion
del Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008]. En 2009, le
gouvernement créer le programme de renforcement des gouvernements locaux. Il
consiste a distribuer des fonds aux 262 communes salvadoriennes afin
de« simuler 1'économie des territoires ». Ce fonds est prévu «pour
I'investissement dans les « infrastructures basiques » (eau potable, électrification,
gestion des déchets solides), la génération d’emplois et d’autres aspects de
renforcement mstitutionnel, en promouvant l'articulation du Gouvernement
national et gouvernements locaux ». On notera que ce sera surtout a ’échelle
communale que se manifestera la participation au Salvador [MASSIRIS CABEZA

Angel, Gestion del Ordenarmiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008].
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De par son ancienneté, sa proximité du citoyen et aussi peut-étre parce
qu’elle est la moins corrompue, elle apparait alors comme l'espace le plus
adéquat a lexpression de la citoyenneté [MASSIRIS CABEZA Angel, Geston del

Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008].

Ensuite, 11 ne faut pas oublier que toutes les formes de pouvolr ont une
mmage trés négative comme dans toute ’Amérique latine car elle est emprunte de
I’héritage dictatorial, de la corruption et du chentélisme actuels [RAMIREZ
GALLEGOS  Frankhn, Dispositifs délibératufs pour le développement local en Equateur,
2005]. Pour viter le citoyen a participer a la vie publique, 1l faut au préalable qu’il
ait confiance en ses mterlocuteurs [RAMIREZ GALLEGOS  Franklin, Dispositifs
délibératfs pour le développement local en Equateur, 2005]. Pour 'instant, le Salvador en
est a ce processus de légitmation du pouvoir. D’ou, 'importance de transparence
dans les discours sur la participation. La transparence est, en effet véritablement
centrale dans le processus de démocratisation du pays.

On va jusqu’a I'mstitutionnaliser a la fin des années 2000. En 2009, le
secrétariat de la transparence et de 'anti-corruption met en place un projet de
transparence qui oblige les mstitutions du secteur public a rendre des comptes aux

citoyens [GONZALEZ TRABANINO Benjamin, Guia de Funcionamiento de los Comités
de Contraloria Ciudadana, Octubre 2012].

Pour que les citoyens puissent juger de la transparence des autorités publiques 1ls
dowent étre capables de décrypter les actions de leurs gouvernants. Pour cela,
dans la Loi de I'acces a 'mformation publique (2011), on propose de mettre en
place un processus de «controle citoyen » avec des comités de «controle
citoyen et de transparence » a I’échelle de la commune [GONZALEZ TRABANINO
Benjamin, Guia de Funcionamiento de los Comités de Contraloria Ciudadana, Octubre 2012].
Leur role est de vérifier s1 les promesses sont tenues par les élus via une critique
qui se veut constructive [GONZALEZ TRABANINO Benjamin, Guia de Funcionamiento
de los Comités de Contraloria Ciudadana, Octubre 2012]. Pour cela, 1l faut au préalable
que les participants solent un minimum au courant du fonctionnement
administratif, budgétaire, etc.

Finalement, c’est aussi une facon d’informer le citoyen «lambda» sur le
fonctionnement des mstances publiques. On attend qu’il ait plus confiance en un
systeme dont 1l connait les rouages. En méme temps qu’il s’informe, 1l devient
capable de juger du bon ou du mauvais foncttonnement.
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Il devient acteur en controlant -toute proportion gardée- le travail de I'instance
publique qu’est la mairie.

Dans le code municipal (2012), 1l est intéressant de noter que méme s’il est
proposé plusieurs formes de participation sous forme mdividuelle (ex:
consultation populaire), la participation collective fait 'objet d’'un encouragement
particulier [Asamblea Legislativa de El Salvador - Republica De El Salvador. £/ Cédigo
municipal. Centro de documentacion legislativa, Diario Oficial, 1986]. En effet, on propose
au maire et a ses conselllers d’accompagner la formation «d’associations
municipales ». Le but est que tous les habitants de la commune puissent participer
« de maniere organisée a I'étude et analyse de la réalité sociale, des problemes et
nécessités de la communauté comme dans I'élaboration ou I'impulsion de
solutions et de projets au bénéfice de cette derniere. » S’organiser en assoclation
pour participer a la vie poliique locale fait partie du processus « d’éducation
civique ». Ces associations sont alors une maniere de former a la citoyenneté et de

dépasser les requétes individuelles aupres du maire [Asamblea Legislativa de El
Salvador - Republica De El Salvador. EI Codigo municipal. Centro de documentacion
legislativa, Diario Oficial, 1986].

Cependant, 1l est important de souligner qu’elles obtiennent une légitimité
d’action et une personnalité juridique s1 le maire et le consell municipal a
approuvé sa constitution [Asamblea Legislativa de El Salvador - Reptblica De El Salvador.
Ll Codigo municipal. Centro de documentacion legislativa, Diario Oficial, 1986]. En outre,
elles ont un role de conseil. C’est le méme phénomene que pour les comités de
quartiers en France, le pouvoir d’orgamisation et de décision finale appartient
toujours a la mairie.

Comme beaucoup de pays en Amérique latine,l’aménagement du territoire
est principalement marqué par une approche moderniste, avec des politiques
différenciés par thématiques d’intervention et une vision du territoire comme
générateur de ressources économiques|MASSIRIS CABEZA Angel, Gestion del
Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008]. A part
I'introduction des questions environnementales et le développement du pouvoir
local, 1l n’y a pas de changement significatif dans le domaine de 'aménagement

du territoire comme champ d’action [MASSIRIS CABEZA Angel, Gestuon del
Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo recientes, 2008].
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En 2003, le vice-ministre de 'environnement et des ressources naturels du
gouvernement de FransiscoFlorez (1999-2004) a promulgué le plan national
d’aménagement et de développement territorial. Depuis, cela a mené a la création
de quelques nouvelles échelles terntoriales (région et microrégion), des

formations ponctuelles des acteurs locaux, et d’autres imtiatives [MASSIRIS
CABEZA Angel, Gestion del Ordenamiento Territorial en América Latina: Desarrollo
recientes, 2008].

Participation vient du verbe participer en francais, fo participate en anglais et
participar  en espagnol ont la méme racine latine : participire qui signifie
« prendre part a ».

Malgré une étymologie commune, dans le monde entier, ce sont des mitiatives
éparses, sous diverses appellations et qui se développent dans des contextes
différents.

Derriere le nom de participation, se trouvent :

- Des mouvements d’extréme gauche nord-américains qui rejettent un
gouvernement hégémonique, corrompu, raciste, machiste, etc. avec la
« participation » ID)’abord, elle prend racine dans la tradition politique de
proximité des Etats Unis qui est mntrinseque a la gestion de ce pays fédéral
(towncouncils, citizenjuries, etc.)
Cette « participation » est surtout un des symboles du renversement du
pouvorlr établi. Elle n’est pas la priorité des mouvements contestataires. En
fait, la « démocratie » existe pour un petit nombre de citoyens américains.
Le but est d’élargir cette démocratie a tous (femmes, minorités, etc.)

- Des mouvements d’extréme gauche latino-américains qui proposent une
nouvelle société face a de vérntables dictatures.

" Pour en savorr plus, voir FUNG Archon et WRIGHT Erik Olin Le contre-pouvorr dans la
démocratie délibérative et participative, 2005
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La dimension émancipatoire de la participation est réellement au centre de
la démarche de ces mouvements. Elle est un symbole fort car elle incarne
la prise de pouvorr totale d’'un peuple qui n’en a jamais eu.

- Un Etat francais démocratique dont une partie de la population n’est pas
satisfaite des décisions prises par ce dernier et qui demandent un droit de
parole sur les changements qui les concernent. Outre les considérations
1déologiques de dominants/dominés, on accuse la politique centralisée de
«mal faire ». On revendique un besoin d’'une poliique de proximité au
travers de la « participation ».

- Un Etat salvadorien récemment démocratique qui utilise la participation
comme moyen de sensibiliser une population aux enjeux de la vie politique
locale.

Les raisons et les objectifs sont assez différents. Est - ce vraiment possible de
produire du sens et un cadre normatif global pour la participation?

En essayant de considérer la participation comme un concept possiblement
universel et pour aller plus lomn dans la réflexion sur ses mécanismes, on essalera
de comprendre qui en sont les sont les acteurs et quel en est 'objet.
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2. La participation en aménagement du territoire, oui, mais

de qui ?

En 1969, Sherry R. Arnstein publie dans Journal of the American Planning
Association un article sur les pratiques “participatives » a cette époque, aux Etats
Unis. Elle se base sur le suivi de programmes fédéraux (Urban Renewal, Ant-
Povrety, Models Cities) pour analyser la participation dans la théorie et la
pratique.

Elle proposera une échelle qui avait pour but de révéler toutes les pratiques
msidieusement cachées sous une unique et méme appellation «la participation ».
Cette 1dée d’échelle sera reprise par plusieurs auteurs en Europe, Amérique latine
et aux Etats Unis pour mtroduire la notion de « participation ».

Cependant, - et on a tendance a 'oublier - Arnstemn Pavait mventée dans une
démarche miltante. Elle voulait dénoncer une non redistribution du pouvorr et la
mise en place « d’'un processus vide de sens et frustrant qui se répétait ». C’est un
outll de « théorisation orientée» d’une pratique participative existante, et qui vise a
dénoncer le manque de considération des « mesdames et messieurs tout le
monde » et des exclus.

“Obwiously, the eight-rung ladder 1s a simplification, but it helps to illustrate the
point that so many have missed-- that there are significant gradations of citizen
participation. Knowing these gradations makes it possible to cut through the
hyperbole to understand the increasingly strident demands for participation from
the have-nots as well as the gamut of confusing responses from the power holders
[...] The underlying issues are essentially the same “nobodies”, in several arenas
are trying to become “some bodies” with enough power to make the target

95

mstitutions responsive to their views, aspirations and needs.

’ A ladder of participation, Page 217, 1969, Journal of the American Planning Association
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“Bien sur, I'échelle 2 8 niveaux est une simplification mais elle aide a illustrer ce
que beaucoup n’ont pas su saisir. Etre informé de ces différents niveaux permet
de comprendre la forte demande de participation venant des «n’ayant rien »
autant que la profusion des confuses réponses de ceux qui ont le pouvorr. [...] Le
véritable enjeu est que ces « mesdames et messieurs tout le monde » essayent de
devenir quelqu’un avec assez de pouvoir pour que l'institution visée soit réceptive
a leur point de vue, aspirations et besoins ».

Dans le discours d’Arnstein, 1l est question des exclus et des citoyens opprimés (le
have not et le nobody) par un systeme fédéral manipulateur qui agit au nom de
I'intérét d’un nombre réduit de personnes.

On retrouve la méme figure du « citoyen opprimé » par le systeme étatique
centralisé en France une dizaine d’année plus tard, le tout sur fonds de discours
« gauchiste ». Apres la victoire de I'Union de gauche aux municipales de 1977, de
nombreuses communes dont Roubaix vont mettre en place des comités de
quartier, expression locale des volontés du peuple [GAUDIN Jean-Pierre, La
démocratie participative, 2013)]. Les membres de ces comités ont un passé de militants
de gauche et ont fait partie de I'opposition contre les opérations de rénovation
urbaine et lutte contre les taudis. Ils sont I'héritage des groupements spontanés
formés par revendication et par quartier (les comités de quartier) comme les
groupes d’action communale (GAM) a Grenoble et sa région [GAUDIN Jean-Pierre,
La démocratie participative, 2013]. Leur but est de peser sur le choix d’urbanisme et la
gestion des services locaux démunie [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative,
2013]. Dans leurs discours, un peu comme le prolétariat des usines contre le
patronat, les habitants se constituent en groupe pour lutter contre 'oppression de
I’Etat tout puissant [GAUDIN Jean-Pierre, La démocratie participative, 2013].

N’est ce pas une logique d’opposition face a Pautorité publique dans laquelle se
placent les participants ?
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En France, on mvoque déa a la fin des années 1970, 'enmjeu de la

démocratie locale pour répondre a 'oppression du pouvoir de I'Etat [BACQUE
Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de). La démocratie participative, Histoire
et Généalogie 2011]. On s’écarte alors de 'imagerie du collectif contre 'oppression
mspiré de la lutte des classes. On aspire également a nombres didéaux qui
prennent leurs ancrages au niveau local comme la qualit¢ du cadre de wvie
|Gaudin, 2013].
Il en sera de méme pour la plupart des Etats latino-américains et leurs politiques
de décentralisation, I'une des rares suites donnée au paradigme émancipatoire
révolutionnaire [XIMENA LOPEZ RIEUX Claudia, £ aménagement participatif. Un nouvel
objet d’étude, 2014/.

Cet ancrage dans le local traduit deux ruptures par rapport aux décennies
précédentes.

D’abord, ce ne sont plus des groupes homogenes (les femmes, les pauvres,
les étrangers, etc.) qu’on ignore mais tous les individus qui font partie de la cité.
On passe du collectif a 'individu car on perd les socles communs de reperes et de
valeurs. Cela peut s’expliquer par la crise économique des années 1970, le
modele communiste a bout de souffle et ses dérives totalitaires mises a jour
[BLONDIAUX Loic Lidée de la démocratie participative : emjeux, mmpensés questions
récurrentes, 2005].  Tout ce qui pouvait étre le ciment de groupes soclaux se défait
petit a petit. On entre dans une nouvelle eére ot la mobilisaon massive autour
d’intéréts communs est moins évidente.

Ensuite, on passe d’'un modele agonistique, de lutte a un modele d’échange, de
dialogue. On ne cherche plus a renverser la démocratie représentative mais a la
compléter. La « participation » est alors une manifestation de la démocratie de
proximité [BLONDIAUX Loic Lidée de la démocratie participative : enjeux, impensés
questions récurrentes, 2005]. Cette derniere est considérée comme un palhatif aux
limites de la démocratie représentative. Elle permet de mobiliser de maniere
continue les citoyens et que ces derniers exercent un controle sur leurs élus
[BLONDIAUX lLoic Lidée de la démocratie participative : emjeux, impensés questions
récurrentes, 2005]. 11 n’est plus question de renverser le rapport dominant/ dominé,
mais en quelque sorte de controler le décideur. En France, par exemple, a la fin
des années 1970, des ateliers publics d’urbanisme et d’architecture sont créés
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[BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la direction de). La démocratie
participative, Histoire et Généalogie 2011]. On encourage le développement d’entités
mtermédiaires (conseils de résidents, associations, etc.). Les techniciens, élus et la

population y dialoguent pour faire surgir et communiquer les besoins des citoyens
[BACQUE Marie-Hélene et SINTOMER Yves (Sous la directon de). La démocratie
participative, Histoire et Généalogie 2011].

C’est ams1 qu’apparait la figure de I’habitant usager qui a une «raison
ordinaire » ou « un savolr riverain, d’usage » ou encore de terrain » qui est basée
sur la pratique répétée d’'un environnement [DEBOULET Agnes et NEZ Héloise
(Sous la direction de). Savorrs citovens et démocratie urbaine, 2013]. Cette notion qui est la
plus mobilisée jusqu’a aujourd’hui est basée sur la théorie que les «usagers»
connaissent mieux que quiconque leurs mtéréts [DEBOULET Agnes et NEZ Héloise
(Sous la direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 20138]. Ils auraient une fine
connaissance des usages et du fonctionnement du territoire. C’est le bon sens
acquis par 'expérience qui serait censé compléter un savoir technique 1solé ou
une théorie trop éloignée de la réalité du terrain [DEBOULET Agneés et NEZ Héloise

(Sous la direction de). Savorrs citoyens et démocratie urbamne, 2013].

En effet, tout le monde a une expérience de 'espace aménagé et a forcément des
usages, des pratiques et des représentations soclo-spatiales. Ce ne sont peut-étre
pas des savoirs constitués mais lorsqu’un individu entre dans un processus de

dialogue avec ses pairs, des experts ou des élus, son savoir prend forme
[DEBOULET Agnes et NEZ Héloise (Sous la direction de). Savoirs citovens et démocratie
urbamne, 2013].

Loic Blondiaux [2005] parle d’une sorte de consommateur dont I’avis ne dépasse
pas I'expérience vécue. Il peut aussi étre considéré comme un « habitant /micro-
citoyen» capable d’émettre une opinion mais restreinte au territoire qui lui est
assigné comme le quartier. Il ne sera pas attendu de lui de questionner les tenants
et aboutissant d’un projet ou une stratégie urbaine.

Il est intéressant de noter que le mot «citoyen » sera plus associé a 1’échelle
nationale qu’a I’échelle locale. On crée le statut flou de « micro-citoyen » pour ne
pas gérer les opmions politiques des citoyens sur le plan stratégique de la gestion
urbamne [BLONDIAUX Loic. La Démocratie participative. [Podcast] in I'émission Les

nouveaux chemins de la connaissance, animé par Raphaél Enthoven, 2009].
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La plupart du temps, on interroge sur des enjeux locaux et pour contrecarrer
I’argument du citoyen, on l'accuse d’étre atteint du syndrome NIMBY (Not In
MyBackyard), d’étre un égoiste notoiwre [BLONDIAUX lLoic. La Démocratie

participative. [Podcast] i I'émission Les nouveaux chemins de la connaissance, animé par

Raphaél Enthoven, 2009].

Les savoirs professionnels diffus acquis dans un cadre professionnel
(architecte, urbaniste, ingénieur, journaliste, juriste, etc.) ou acquis dans le cadre
d’activités associatives (mouvements écologistes, etc.) font d’'un citoyen un expert
qui mtervient dans le débat avec un bagage qui lu1 permet d’y participer «a
égalité » avec les techniciens et décideurs du projet [DEBOULET Agnes et NEZ

Héloise (Sous la direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 2013].

C’est une classe moyenne d’intellectuels une qu’on retrouve généralement
au-devant de la scéne dans les débats, laissant de coté les classes plus populaires
qui n’ont pas les moyens de s’exprimer... [DEBOULET Agnes et NEZ Héloise (Sous la
direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 2013]. Qui a plus de légiimité que
Iautre dans le consell et la prise de décision? Ne s’éloigne-t-on pas de 1'idée
d’Arnstemn qu’était donnée la parole a ceux qui ne l'ont pas ?

Finalement, le passage de I'enjeu global a 'hyper local n’est-l pas une maniere
d’écarter le citoyen de la dimension politique du débat et de ne pas monter en
généralité ? Ce phénomene que 'on pourrait qualifier de dépolitisation ne se
serait-1l pas en totale contradiction avec 'essence méme de la « participation » qui
proposait une redistribution des pouvoirs ? Si le citoyen ne prend méme pas part
au débat politique, 1l n’y a aucune redistribution du pouvoir.

Comme dirait L. Blondiaux, on attend de ’habitant/citoyen/expert qu’il s’exprime
mais pas trop fort, qu’il mcarne un citoyen ordinaire, un citoyen capable de
délibérer sur la « petite politique » et laisser la « grande poliique » aux élus, et
qu’ll s’mvestisse en faisant abstraction de ses intéréts particuliers. Le tout sans

rémunération. [BLONDIAUX Loic L idée de la démocratie participative : enjeux, impensés

questions récurrentes, 2005).

29



D’autant plus que toutes ces confusions permettent aux pouvolrs politiques de
tout aussi s1 bien légitimer :

- le atoyen capable d’émettre une opimnion politique,

- I’habitant capable de rendre compte des enjeux territoriaux locaux

- Texpert capable d’apporter du savoir aux réflexions
Que de les délégitimer, en les accusant respectivement :

- de leur manque de représentativité

- d’étre trop égoiste, « ncapable d’avoir une vision globale »

- d’avoir une vision réduite a 'expertise

3. La participation en aménagement du territoire, oui, mais a

quoi ?

Le grand mystere de la participation reste : a quol participe-t-on au juste ?
Il est possible de croire que 'on participe sans que ce soit le cas ou de participer :

- alaréflexion avec la méme légitimité que 'aménageur
- ala décasion avec le méme pouvoir que I'élu
- ou aux deux.

Il est mtéressant de noter que tous les acteurs de la participation semblent
obsédés par l'existence de différents miveaux de « participation » allant de
I'information a la codécision depuis la publication d’Arnstein [BACQUE Marie-
Hélene et GAUTHIER Manio, Quatre décennies de débats et dexpériences depuis « A ladder
of citizen participation » de S. R. Arnstein 2011]. Cependant et encore une fois, on
oublie que I'intention était de théoriser une pratique qui existait déja aux Etat
Unis pour la dénoncer. Donc, selon Arnstein, tous les premiers niveaux de
« participation » ne sont pas a prendre comme des modeles a reproduire

absolument mais plutét a éviter.

Les 2 premuers rangs manipulation et thérapie font partie de la catégorie de la
« non-participation » [R. ARNSTEIN Sherry, A ladder of citizen participation, 1969).
Selon A., 1ls auraient été créés uniquement pour permettre aux détenteurs du

pouvolr « d’éduquer » et méme « soigner» les participants.
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Les rangs 3, 4 et 5 sont I'imformation, la consultation et I'apaisement. Ils
permettent aux have-nots d’entendre et de se faire entendre. Cependant, 1ls
n’auront pas le pouvoir de vérifier si leurs opimions seront prises en compte par le
« pulssant ».

Arnstein classe ces deux derniers rangs dans la catégorie « tokenism », la poliique
des quotas, une démarche de facade qui ne résout rien. Arnstein condamne 'effet
d’annonce de I'imformation et la consultation comme Malcom X a condamné
celui de la politique des quotas. « [...] Tout ce que avez obtenu [du « Black Civil
RightsMovement (1954-68)], c’est la politique des quotas - un ou deux négres
dans un bureau, ou a un déjeuner d’affaires, pour que le reste d’entre vous reste
calme.”

Le rang suivant qu’est I'information est un processus passif pour le citoyen. Dans
ce cas, on participe le plus souvent au rapprochement des élus aux citoyens pour
lutter contre la crise de la représentation et a une meilleure acceptation des
politiques publiques. On entend parfois qu’ll s’agit de « fabriquer de meilleurs
citoyens en les éduquant » [HEALY A. Synthése sur la “participation citoyenne”, 2004].
Or s1 la démarche est entreprise par les autorités, cela peut tres vite devenir
douteux. Concernant la consultation, dans certains discours des pouvoirs publics,
on retrouve l'mtentionnalité affichée de recréer du len social a travers
Iappropriation collective du territoire [HEALY A. Synthése sur la “participation
citoyenne”, 2004]. Pourquol ne pas tout simplement mettre en place des politiques
pour développer la réappropriation de 'espace de vie ?

Les théories postmodernistes aménent implicitement a la considération
dans le travail de 'aménageur de ceux qui vivent et créent simultanément 'espace.
Il y a deux manieres de les considérer. Soit, ils sont une nouvelle variable a
considérer pour 'aménageur dans 'analyse de I'espace. Sott, 1ls sont des acteurs
de cette analyse légitimés par le fait quils produisent cet espace [DEBOULET

Agnes et NEZ Héloise (Sous la direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 2013].

D’abord, 1ils peuvent étre un objet d’études. Par exemple, dans le cadre de
la «remodélation » d'un quartier ancien, I'urbaniste va considérer la valeur

architecturale du batt au méme titre que les représentations qu’ils portent
[DEBOULET Agnes et NEZ Héloise (Sous la direction de). Savoirs citovens et démocratie
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urbaine, 2013]. Les producteurs de ses représentations sont en quelque sorte, par
transfert, des objets. Ils vont mnfluencer la réflexion mdirectement. Ils vont
participer aux réflexions au méme titre que 'aménageur dans le sens ou on va
considérer leur savoir aussi important que le sien. [DEBOULET Agnes et NEZ

Héloise (Sous la direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 2013].

En effet, Faménageur a accumulé un savoir légiime parce qu’il est le fruit d’une
formation globale et reconnue par un corps umversitaire et technique. Il a
également une expérience qui lur permet d’identifier des problemes et d’anticiper
des conséquences des options envisagées [DEBOULET Agnes et NEZ Héloise (Sous la

direction de). Savoirs citoyens et démocratie urbaine, 2013].

Le savoir des individus est plus contextualisé donc plus pertinent dans leur réalité.
Dans ce cas, 'aménageur doit se placer au méme niveau que ces derniers en
terme de savoir cependant 1l retrouve une forme d’autorité grace a son savoir-faire
analytique, synthétique, etc. (ex: orientations du diagnostic, choix des
propositions). Ils considérent bien les individus comme des objets d’études
[DEBOULET Agnes et NEZ Héloise (Sous la direction de). Savoirs citovens et démocratie

urbamne, 2013].

Ensuite, 1ls peuvent étre des sujets dans 'étude. On considere alors I'imdividu
non seulement capable de fournir de la matiere a la réflexion autour des enjeux
territoriaux mais aussi de mener cette réflexion [DEBOULET Agnes et NEZ Héloise
(Sous la direction de). Savorrs citoyens et démocratie urbaine, 2013]. On preéte alors, en
quelques sortes, a nimporte qu’el mdividu le titre d’aménageur. I.’aménageur
« professionnel » voit amnsi son statut modifier. Que devient-l dans ce cadre-la ?
A-t1l le méme poids que n’importe qu’el individu dans les décisions techniques ?

Sur ’échelle d’Arnstein, les rangs 6 le partenariat ou la négociation avec les
tradiionnels « détenteurs du pouvoir »,7 le pouvoir délégué et 8 le controle
citoyen sont affichés comme de véritable degré de participation. Elle considere la
codécision, la décision déléguée et le controle citoyen comme la réelle expression
du pouvorr citoyen. C’est justement ce pouvolr citoyen qu’elle met derriere la
notion de participation [R. ARNSTEIN Sherry, A ladder of citizen participation, 1969].

« Mais donner un pouvoir de décision aux citoyens, ca veut dire quoi P »

« D’abord quel pouvoir de décision? »S1 ce sont tous les citoyens qui
décident pour les choix de politiques publiques, ce n’est plus une démocratie
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représentative. Le suffrage universel devient obsolete. C’est une démocratie
directe. Pour la mettre en place, ne s’agit-1l pas de tout un systeme a repenser ?

« Ensuite, a quels citoyens ? »Il est impossible de débattre entre des
millions de personnes donc le nombre d’interlocuteurs est réduit. Pour 'instant, 1l
faut reconnaitre que la maniere la plus démocratique qui existe pour réduire le
nombre d’'interlocuteurs et permettre le débat public reste le vote. Afin de contrer
les Iimites du suffrage universel (jeux de pouvoirs, corruption, etc.), des outils
comme le panel qui serait plus représentatifs ont été proposé mais sont -ils de
réels nstruments démocratiques ? [BLONDIAUX loic Lidée de la démocratie
participative : enjeux, impensés questions récurrentes, 2005]. En plus d’étre basés sur des
criteres subjectifs et aisément discutables, 1ls peuvent exclure certains citoyens

[BLONDIAUX lLoic Lidée de la démocratie participative : emjeux, impensés questions
récurrentes, 2005].

Méme s1 la volonté est de permettre a « tous » de participer au débat public, on I'a
bien vu dans les expériences de démarches participatives, ce sont ceux qui ont les
moyens de s’exprimer qui s’expriment, ceux qui sont d’'un milieu social qui leur a
fourni un certain bagage intellectuel [AVRITZER Leonardo, Nouvelles sphéres

publiques au Brésil : démocratie locale et délibération politique, 2005].

Par exemple, dans le cas de Porto Alegre selon une étude entre 2000 et 2004, la
majorité des participants sont des femmes et ont le revenu le moins élevé.
Pourtant ces populations sont celles qui mterviennent le moins. Dans la plupart
des échanges, ce sont les classes moyennes d’intellectuels, les militants poliiques,
les syndiqués et syndicalistes qui interviennent. Cela démontre deux choses.
D’abord, 'espoir qui est mis dans ces dispositifs pour donner la parole a ceux qui
ne lont généralement pas. Ensuite, la preuve de I'échec du dispositif qui ne
permet qu’a une certaine élite de participer au débat public. [AVRITZER Leonardo,
Nouvelles spheres publiques au Brésil : démocratie locale et délibération politique, 2005].
Outre ceux qui n’ont pas les moyens de s’exprimer mais qui ont au moins une
conscience du collectif et la sensation d’appartenir a la société, on oublie ceux qui
ne souhaite pas « participer » car 1ls se sont, ou au moins, ne se sentent pas faire
partie de cette société. Ils peuvent étre au chomage, 1ssus de la classe ouvriere, des
3eme ou 4eme générations d'immigrés, sans-abris, etc.En fait, pour que la
démocratie directe fonctionne, 1l faudrait une cité ou 1l y aurait uniquement une
classe moyenne et supérieure ouverte a I'autre.
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On aura compris que la participation citoyenne en urbanisme fait lobjet de
bien d’'impensés tant pour les représentations que pour les pratiques. Depuis une
quarantaine d’année, la hberté laissée aux responsables des démarches
participatives a provoqué le développement d’une interminable liste d’outils

participatifs (le Community Planning, le Deliberative Polling, le World Café,
etc.)

Ce sont des méthodes qui permettent a des techniciens en charge de telle
ou telle poliique publique de mener un projet « participatif ». Parmi elle, on
retrouve: « [’analyse et la gestion urbame participative, outils de gouvernance

locale démocratique. Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'mtervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution illustrée pour I’Amérique centrale ».

Cette approche méthodologique de 'TONG Apoyo Urbano est comparable
a toutes les autres méthodes a la nuance pres qu’elle est destinée spécifiquement a
une pratique urbaine en Amérique latine’ et qu’elle est principalement inspirée
d’une approche francaise. Or, le fait de transposer des pratiques urbanistiques
d’un pays ou d’'un continent a l'autre signifie implicitement que 'on envisage
I'existence d’une pratique possiblement universelle. On analysera cette méthode
au regard de I'état de l'art afin de dégager une problématique et émettre une
hypothese sur cette vision universaliste.

" Pour en savoir plus, voir HAUPTMANN, Eléonore et WATES Nick. Concertation citoyenne en urbanisme, la

méthode du Community planning. Paris,Yves Michel et Adels Revue Terriroires, 2010, 115 p.

" Pour en savoir plus, voir SLOCUM Nikki, ELLIOTT Janice, HEESTERBEEK Sara et J. LUKENSMEYER
Carolyn. Méthodes participatives, un guide pour l'utilisateur. Fondation Roi Baudouin, Bruxelles, Mars 2006,
204p. http://www.kbs-frb.be/uploadedfiles/kbs-frb/files/fr/pub_1600_methodesparticipatives.pdf [Consulté le 14
novembre 2014

® Pour en savoir plus, voir SLOCUM Nikki, ELLIOTT Janice, HEESTERBEEK Sara et J. LUKENSMEYER
Carolyn. Méthodes participatives, un guide pour 'utilisateur. Fondation Roi Baudouin, Bruxelles, Mars 2006,
204p. http://www.kbs-frb.be/uploadedfiles/kbs-frb/files/fr/pub_1600_methodesparticipatives.pdf [Consulté le 14
novembre 2014]

9 o L. . .
Il faut noter que I'auteure Silvia Rosales Montano précisera lors de I'entretien de Janvier 2015 que le document

est destiné a I’Amérique latine et non pas uniquement I’Amérique centrale comme 1l est stipulé sur son document.
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II. L’approche méthodologique d’Apoyo Urbano -
« [’analyse et la gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale
démocratique. Eléments méthodologiques pour accompagner la décision
publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des

compétences locales. Contribution illustrée pour ’Amérique centrale»"

1. Présentaion du document

« Ce n’est pas une méthode, cest une approche méthodologique qu’on adapte au
fur et a mesure. Une approche méthodologique n'est pas un dogme. [...] Tout ce
qu’ll y a dans le document a été mis en place dans le cadre de missions effectuées

au sein d’Apoyo Urbano. Ce n’est pas un document théorique. »"

Le document est en effet présenté comme un guide inspiré de 'expérience
de 'ONG dont le but est d’accompagner une démarche participative en
aménagement du territoire.

« Il a été rédige en 2008 ou en 2009 -cest vrai quil n'y a pas de date - dans le
cadre d’une coopération financiére ave le ministere des affaires étrangéres sur le
renforcement des compétences techniques des collectivités locales. »"

En effet, 'impression du document a été facilitée par le M.ALE. (Ministere
francais des Affaires Etrangeres et européennes). C’est-a-dire que ce dernier en a

10, . ! R . . . C

Voir page 1- Annexe - Synthese traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »

1 . . . o s P
Extrait de Uentretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.

" Extrait de Pentretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.
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financé la publication. Cependant, 1l n’y a aucune mformation sur I'mitiative de la
rédaction ni1 sur les termes de la collaboration entre TONG et le M.ALE.

Ne pourrait-on pas penser que ce dernier a eu un droit de regard sur le
contenu et en a peut-étre mfluencé la teneur?

Silvia Rosales Montano a rédigé le document avec la collaboration de Magali
Queyranne au nom de 'association Apoyo Urbano- Urbanisme et aimménagement
territorial participatif.

Au moment de la rédaction du document, Silvia Rosales Montano est une
soclo-économiste et urbaniste salvadorienne, docteure en économie des
transports et aménagement du territoire. Elle est la présidente de TONG Apoyo
Urbano et travaille aussi a I’Agence d’urbamisme de Lyon. Elle est aussi
consultante internationale dans la « prospective sociétale appliquée a I’élaboration
de politiques publiques et planifications locales et métropolitaines ». Elle a eu de
multiples expériences en Amérique centrale, au Méxique, au Pérou, en
Colombie, en Argentine, au Vietnam, en Chine et au Tchad. Elle préside
également CITES (Villes et territoires sohdaires) au Salvador et fait partie de
I'initiative  citoyenne centroaméricaine « Observatoire centroaméricain — des

. , . . 13
pratiques d’aménagement du territoire ».

Au moment de la rédaction du document, Magali Queyranne est licenciée en
planification et aménagement du territoire avec une formation en sociologie en
France. Elle travaille comme consultante pour ApoyoUrbano. Dans ce cadre-la,
elle est mntervenue au Guatemala. Elle est chargée du département Habitat a la
mairie de Santa Tecla et San JaunOpico (Salvador) et Siguatepeque (Honduras).

Elle est aussi chercheuse pour CITES (Villes et territoires solidaires)."

13 . N . . . .. . .
Voir page 1- Annexe - Synthése traduite du document « I’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »
14 . . . , . . Ce .
Voir page 1- Annexe - Synthese traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »
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Depuis 1998, « Apoyo urbano est une association a but non lucratif, qui se
consacre au développement d'un urbanisme et d'un aménagement du territoire
mteractifs, en Amérique Latine ainsi qu'au développement d'une culture urbaine a
portée de tous. »"”

Les deux auteures ont une légiimité certaine pour rédiger le document,
fruit de 17 ans de pratique au sein d’Apoyo Urbano. Elles ont en effet une
expérience professionnelle considérable et une pratique de l'aménagement
engagée. Llles évoluent dans le monde particulier du « développement » qui
affiche un « soutient technique » au développement des « pays du Sud ».

« Il est d’abord adressé aux techniciens municipaux ou les techniciens au sein des
collectvités locales, et m fine, a toute personne qui s’intéresse a la question
urbaine en Amérique latine. »"

Grace a ce document, 'auteure a ambition de palier aux « bas nmiveaux de
formation professionnelle [...]»" des acteurs locaux de la gestion territoriale en
Amérique latine. Elle dénonce le manque de savoir-faire des élus et techniciens
locaux pour assumer la mise en place de «processus participatifs larges et
stratégiques »". Elle fait référence a des territoires locaux dont le personnel n’a
pas recu de formation a la pratique urbanmistique. « Tu sais que la formation
d’urbaniste n’existe pas partout donc c’est pour toute personne qui travaille sur
des questions urbaines. [...] C'est aussi une facon de former a l'urbanisme. »"

Ainsi, le document présente non seulement une méthode participative mais
aussl une mitiation a I'aménagement du territoire.

“ Voir Site de 'ONG Apoyo Urbano, Présentation, http:;//www.apoyourbano.org/objectifs.htm[Consulté le 09
décembre 2014]

16 . . 1. . . . o . . .

Extrait de Pentretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.
175, . _ : . . , . . C

Voir page 5- Annexe - Synthese traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »

18 . - N . . . - .

Voir page 5 - Annexe - Synthése traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative,
mstruments de gouvernance locale démocratique, Fléments méthodologiques pour accompagner la décision
publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »

"Extrait de Ientretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.
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2. Contenu et mode d’emplo1 du document

La méthode en aménagement du territoire est assez classique. Elle
sarticule en 4 parties : la mise en place du cadre du projet, le diagnostic, les
propositions et I’évaluation.

D’abord, 1l s’agit de définir le cadre participatif en désignant les acteurs a
impliquer. I’auteure propose la constitution de trois groupes d’acteurs qui auront
un role particulier tout au long du projet, le comité de pilotage (responsables du
projet), le comité de suivi (instance consultative et interface avec la population) et
I’équipe technique (en charge de I’élaboration du projet).

Apres avolr organisé les iteractions entre les différents acteurs, l'auteure entre
dans le wvif du travall de l'urbaniste et propose une série d’étapes pour le
diagnostic ; définir une « I'image instantanée» c’est-a-dire les représentations du
territoire, faire un pré-diagnostic, formuler les orientations du diagnostic, finaliser
ce dernmer en le complétant par des données factuels (statisiques sur la
population, ’habitat, etc., inventaire des transports, etc.)

Ensuite, 1l est proposé d’élaborer des scénarn de propositions pour en débattre et
en retenir un ou plusieurs. Enfin, une évaluation du projet urbain et de la mission
elle-méme est conseillée.

Il faut noter qu’a chaque étape, I'auteure propose une multitude d’outils et
consells. Ils peuvent concerner la réflexion autour du projet comme : une matrice

AFOM (atout, faiblesse, opportunité et menaces) pour le diagnostic d’'un territoire, «’arbre
d’objectifs » qui permet de trier et hiérarchiser les objectifs du diagnostic, des « cartes sociales
des réalités percues », analyse de tendances et ruptures du territoire, un travail de clarification le
niveau de détall de Danalyse, une confrontation des représentations locales et les
caractéristiques globales du territoire, etc.) mais aussl l'analyse des informations
recuelllies comme I’Abaque de Régnier et la méthode Delphi” qui servent 4 comparer et
évaluer les opinions d’experts ou encore prendre du recul sur le mise en place du
projet comme «la matrice de cadre logique », l'analyse des acteurs (motivations, contexte,

relation de domination, etc.

20 . | . . . . .. . .

Voir page 21- Annexe - Synthese traduite du document « I’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »
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Le reste des outils et conseils permettent de communiquer et consulter

autour du projet. Il s’agit de I'enquéte, I'entretien semi-directif, le questionnaire, les débats,
les forums, les brochures, les présentations, les ateliers, la boite a 1dées, 'enquéte itérative-
mteractive de Hazo [1977], «latelier de conscience durable » ou FEuropean Awarness,
Sustability Workshop, « 'observation participante » [Neil Anderson, 1923], etc.).”

Dans le document, 1l est précisé que I'équipe technique en charge de la
mission est libre d’utiliser ou non tous les outils (a I'exception de 'enquéte du
diagnostic) proposés ou encore de simplement s’en mspirer. Cette liberté confere,
en effet, a la méthode la flexibilité annoncée par 'auteure. Il en est de méme pour
son caractere itératif. Il est proposé a ’équipe technique en charge de reprendre
les étapes, qui selon son propre jugement ou une critique émise par les autres
participants, peut fare l'objet d’'une améhoration. I’auteure mvite donc a
soumettre aux différents groupes le travail de chaque étape avant de passer a la
suvante pour le compléter ou le modifier. Elle encourage a jongler entre les
différentes étapes sans se limiter a une logique chronologique. Par exemple, elle
n’exclut la possibilit¢ de compléter le diagnostic apres avoir réalisé les

propositions.
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Schéma illustrant la phase I (phase d’investigation participative) - Les étapes 1déales du
processus de définition du cadre et de la réalisation du diagnostic”

21 . N . . . .o . .

Voir page 27- Annexe - Synthese traduite du document « I’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique
concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »

2 . . . -y . A

Voir le page 43 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. I’analyse et
la gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour
accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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Cependant, c’est a 'équipe technique de juger de la pertinence de la consultation
des autres participants et de celle des modifications éventuelles. Ils auront un
droit d’opinion apres que ces réflexions alent été faites par I'équipe technique.

« Tu peux revorr avec les gens des compléments ou I'mvalidation »*.

Apres avolr présenté brievement le contenu et le mode d’emploi de la méthode,
on s’attardera sur ses fondements. En s’appuyant sur I’état de 'art, on réalisera
notamment une premiere confrontation avec le contexte global qu’est I’Amérique
latine et I'un des contextes plus spécifique qu’est le Salvador. On vérifiera
également des similarités entre la vision de l'auteure et celle de la France, de
I'Europe et méme des Etats Unis en matiere d’aménagement du territoire
participatif.

“Extrait de I'entretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.
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3. Les représentations et pratiques de la

méthode d’urbanisme participatif made in Apoyo Urbano

A travers sa démarche et son discours, 'auteure a une position que 'on
pourrait qualifier d’universaliste. Luniversalisme attrait a ce « qui concerne, qui
embrasse le monde entier, la totalit¢ des hommes »*'. Derriere 'action de FONG,
il y a I'idée que la discipline urbaine et la participation sont des enjeux universels
dont les pratiques sont possiblement transposables d’un pays a 'autre.

La présidente de DI'ONG tiendra d’alleurs le discours suivant:
« Sincérement, je vous al souvent dit « qu'est ce que vous feriez ici en France ? »
Je trouve que parfors certains se bloquent parce qu’ils pensent qu’en Amérique
latine, ca doit se faire difféeremment. En réalité, si je tavais demandé la méme
chose en France, tu laurais fait presque de la méme maniére. Quand on me dit
qu'on est bloqué parce qu'on arrive avec un regard européen, cest possible mais
Je pense que ce nest pas complétement logique. »*

En pratiquant un urbanisme participatif via une ONG franco-latino-
américaine, l'auteure se place en formatrice, détentrice d’'un savoir a priori
universel. De plus, elle s’affiche comme capable de le transposer a toute
I’Amérique latine. Or, comme on l'a vu, les pratiques de D'urbanmisme et la
participation sont empreintes des contextes dans lesquels elles ont émergé.
L’exercice de transposer une pratique d’'un contexte a 'autre parait alors assez
délicat.

Finalement, dans la méthode Apoyo Urbano, on remarquera qu’au leu de
transposer, 'auteure propose plutot de remplacer de « mauvaises pratiques »
latino-américaies par de « bonnes pratiques » imprégnées en grande partie par
une vision francaise.

24 .. - . . . . . .
Définition du CNRTL (centre national de ressources textuelles et lexicales), http://www.cnrtl.fr/lexicographie/universaliste,

[Consulté le 12/013/2015]

95
"Extrait Entretien téléphonique avec Silvia Rosales Montao, le 14/01/14
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A travers son discours et méme son statut de consultante internationale en
« prospective  sociétale appliquée a 1’élaboration de politiques publiques et
planifications locales et métropolitaines ». Silvia Rosales Montano adhere
mplicitement a une conception prospective de la gestion des poliiques
publiques.

Elle pointe d’abord du doigt les «bas miveaux de [...] de wvision
stratégique »* des acteurs locaux et accuse une « gestion locale souvent de trés
court terme », en Amérique latine. Elle ajoute que « [I’élaboration des scénarii de
I’étape propositions est sont 'une des phases les plus importantes| et pourtant la
moins mise en ocuvre ». Elle se réfere a son expérience au semn d ‘Apoyo Urbano
et justifie ce manque de mise en oeuvre, entre autre, par « 'urgence de la décision
qu'impose le quefaire local [et qui] induit 2 penser de maniére erronée que
I’élaboration de scénarni allonge mutilement le temps de la prise de décision. »”
Elle accuse une « [...] méconnaissance in fine de 'utilit¢é de ce moment dans la
construction de projets durables socialement, politiquement et techniquement. »”

La prospective est un concept inventé par un philosophe francais Gaston
Berger, a la fin des années 1950. A cette époque, 1l se développe également aux
Etats Unis (H. Kahn) et dans quelques autres pays d’Europe comme la Grece.
C’est I'idée de gérer un quelconque domaine en anticipant ses évolutions a partir
des tendances passées et présentes.

Ce concept apparait au moment d’une transiion pour I'Histoire de la France et
de 'Europe. Apres la seconde guerre mondiale, on est encore étourdi par la

%, . _ . . . . S .
Voir page 5- Annexe - Synthése traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative, instruments
de gouvernance locale démocratique, Eléments méthodologiques pour accompagner la décision publique

concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »

“Voir le page 68 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. I’analyse et la

gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour

accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]

*Voir le page 68 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. I’analyse et la

gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour

accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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barbarie et 'autoritarisme des régimes totalitaires. Viennent s’ajouter des avancées
technologiques et le phénoméne de mondialisation qui  bouleversent et
complexifient de plus en plus rapidement 'agir poliique [DURANCE Philippe,
Genese de la prospective territoriale, Aoit 2007]. Comme on a peur de perdre le
controle face a des évolutions nattendues, on essaye d’'imventer des outils pour les
anticiper.

Entre les années 1960 et 1970, la discipline de la prospective marquera
fondamentalement 'aménagement du territoire comme 1l est pratiqué aujourd’hui
en France. De nombreux acteurs (Claudius-Petit, Lamour, Guichard, Monod,
etc.) de la diffusion de la pratique prospective participeront a la reconstruction
post guerre du pays et I'avenement d'une nouvelle gestion prospective des
territoires. Iin effet, grace a appui de la sphere poliique et universitaire, sont
créés des structures et des outils marqués par la vision prospective. Ils ont permis
le développement et la généralisation de sa pratique en aménagement du territoire
en France (ex: Datar, Délégation a 'aménagement du territoire et a l'action
régionale en 1963). [DURANCE Philippe, Genése de la prospective territoriale, Aott
2007].

On comprend que pour l'auteure, le manque de vision stratégique au long
terme est une mauvaise pratique. Cependant, on a vu qu’en Amérique latine et
plus particulierement au Salvador, les poliiques d’aménagement du territoire
étatent plutot tournées vers la réalisation d’'infrastructures jugées nécessaires au
développement économique. Ces politiques sont alors plutot pensées a court
terme aux niveaux national comme local.

En plus du long terme, la réflexion urbanistique prospective requiert la
considération de toutes les composantes de l'objet urbain pour analyser ses
grandes tendances. Pourtant, on a vu qu'en général et ce sera identique au
Salvador, les poliiques étant menées de maniere différenciée, qu’il n’y avait pas
spécialement de projet territorial global. Or, l'auteure releve «[les grandes]
difficultés [a] comprendre les multiples interdépendances du systeme spatial » en
Amérique latine. Explicitement, S.R.Montano propose de remplacer un systeme
de gestion urbaine a court terme et « différencié » par une pratique prospective.

Or, la prospective parait complexe a pratiquer a 1’échelle d'un seul
urbaniste car 1l s’agit d’un systeme de politique publique. Alors, avec la méthode
Apoyo Urbano, 'auteure cherche bien a influer sur le systeme de gestion urbaine
au niveau local en Amérique latine. En plus de cette vision prospective, vient se
méler la dimension participative a 'aménagement du territoire selon Apoyo
Urbano. On verra dans la partie suivante que pour I'ONG, derriere la

participation se cachent une multitude de concepts, de pratiques et de discours.
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Pour Apoyo Urbano, la participation signifie d’abord consultation au
service de la réflexion urbamstique. En effet, on comprend que lauteure
appartient au courant des postmodernistes. Selon elle, les mdividus, hors
technicien(s) en charge du projet et hors commanditaire, sont considérés comme
des variables a intégrer a I'analyse de I'aménageur. Ils incarnent clairement la
figure de ’habitant, celle de 'expert d’usage.

On verra que c’est pour cela, qu'aux différentes étapes de la méthode 1ils sont
sollicités via des dispositifs de consultation.

D’abord, lorsqu’il s’agit de mettre en place le cadre « participatif », 1l est
question du choix et de la gestion des acteurs qui prendront part au projet. Il n’y a
pas spécialement de restricion quant aux statuts ou a la nature des participants.
Tous ceux que I'équipe technique en charge estime faire partie des acteurs
territoriaux (habitants, acteurs du tissu économique, €élus, etc.) sont les bienvenus.
« Le plus important dans les dispositifs participatifs, ¢’est mobiliser le maximum
d’acteurs déja impliqués ou a impliquer »”. Finalement, le but est de recueillir un
maximum d’mformations et d’opimions mais aucun des acteurs consultés n’a un
pouvorlr de décision.

étape du  diagnostic, les deux leres étapes (définir une «l'image
mstantanée» et faire un pré-diagnostic) illustre trés bien 'importance accordée au
processus consultatif. En effet, 'auteure msiste sur le décryptage d’un espace vécu
en menant une «enquéte sociale » aupres de tous les acteurs du territoire
sélectionnés.

Voir le page 75 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. [’analyse et la

gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour

accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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« Le muumum quil faut faire c’est 'enquéte sociale. Ca rend compte des dires
des acteurs mais ¢a n'est pas tout, bien évidemment. Cest déja quelque chose. »
[...] « La phase qu’l ne faut jamais rater, c’est la phase du diagnostic et du preé-
diagnostic. S'ils ne sont pas aboutis, ¢ca handicape globalement le projet. Ca veut
dire se demander de ce dont on dispose, quels sont les opinions contradictorres
ou convergentes, de quol est composé le territoire.

Ce n'est pas juste un diagnostic technique, ¢ 'est aussi un diagnostic de la parole. St

on a raté ¢a, tout le reste est questionnable. [...]
Une trés bonne enquéte sociale peut produire une des solutions techniques qui
répondent a des besomns. » ™

L’objectif de Tauteure est, avant tout, d’élaborer des projets urbains
cohérents avec les aspirations et besoins des acteurs territoriaux. Le reste des
dispositifs consultatifs sont relativement secondaires.

Par exemple, quand 1l s’agit d’orienter et finaliser le diagnostic, les 2 dernieres
phases, synthétiser et donner du sens aux analyses, 'auteure propose de les
compléter en consultant des experts autour des questions territoriales donc une
enquéte plus technique qu’en lien avec les aspirations et besoins des acteurs du
territoires. Pareillement, quand I'auteure propose de mettre en place des figures
permanentes de consultation a la suite du processus d’évaluation. Ce sont des
sortes d’observatoires de la vie locale composés des acteurs pertinents aux yeux
de I'équipe technique en charge du projet. Il est important de souligner que ces
structures sont consultées et quil n’y aucune précision quant au traitement des
mformations recueillies. D’autant plus que les exemples présentés sont plutot des
structures qui rendent comptent d’une évolution, qui fournissent une information

plus qu’une opinion.

Ensuite, la « participation » prend une réelle dimension politique.
L’auteure va en effet employer le terme participation a plusieurs reprises sans y
mettre le méme sens. En essayant de décrypter son discours, on comprend que :
-solt la participation reste de la consultation et que derriere les autres emplois du
méme terme, 1l s’agit d’exposer les effets de cette consultaion qu’elle estime
bénéhques a I’établissement d’'une démocratie représentative classique,
- soit tout simplement les conditions a une démocratie représentative classique.
Concretement, 'auteure ne propose pas un nouveau systeme de gouvernance car
le pouvorr de décision final revient toujours aux ¢lus. En fait, 11 sagit
d’accompagner le processus de démocratisation des pays latino américains et
particulierement du Salvador vers un modele de démocratie représentative.

"Extrait de I'entretien téléphonique du 14 janvier 2014 entre Silvia Rosales Montano et Mounia Salhi.
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Elle affirmera par exemple, que la « participation » sert a « développer les droits
des habitants a participer a la construction des décisions publiques ou a la
codécision. »"' Puis, elle précise que « la décision finale reste entre les mains des
élus, mais elle est 1égiimée par la production d’un mtérét commun a partir des
intéréts individuels »”.

C’est la production de cet mtérét commun qui serait, selon elle, un effet
bénéhque du processus de consultaion dans la méthode Apoyo Urbano. Les
acteurs territoriaux, émanant de la société, du peuple, vont fournir de la matiere a
réflexion aux techniciens et ce sera aux élus de prendre les décisions justifiées par
la prise en compte du peuple. Puisque tous les acteurs sont écoutés, ils vont
permettre la réelle construction d’un intérét commun. On peut noter que toute sa
méthode est basée sur la « bonne fo1 » de participants supposées oeuvrer pour une
meilleure gestion possible de leur territoire. Elle n’anticipe pas les conflits
d’intérét, la corruption, les jeux de pouvorr, etc.

Puis, malgré la clarté de sa position, 1l est intéressant de noter que dans son
discours, elle introduit des éléments qui rendent son propos un peu confus. Par
exemple, elle emploie le terme de codécision alors qu’elle affirme que la décision
finale doit étre prise par les €lus.

Ensuite, a la fin de la méthode ApoyoUrbano, I'auteure propose d’évaluer
le processus participatif et c’est amst quapparaissent, derriere le mot
« participation », les conditions d'une démocratie représentative réelle.

D’abord, elle mtroduira «la participation poliique » qui équivaudrait a la
« transparence » ou « Comment s’exerce le droit citoyen et l'utilisation des

Voir le page 39 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. I’analyse et la

gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour

accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]

Voir le page 40 de ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. [’analyse et la
gestion urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. Eléments méthodologiques pour

accompagner la décision publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences

locales. Contribution lustrée pour I’Amérique centrale, 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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mstruments démocratiques pour la libre élection des représentants dans les
différentes imstances qui prennent des décisions sur les territoires. »”

Il est rappelé quil existe une corruption et un clientélisme en politique et qu’il
faut rester vigilant. Il s’agit de comprendre si les acteurs mfluents sur la gestion
territoriale qui ont été élus, 'ont été réellement démocratiquement. Il est
demandé au lecteur de rendre compte de la corruption éventuelle autour du
projet. Or, I’équipe technique en charge de la mission ne peut pas entreprendre
sans 'avoir montée avec des élus. Donc, 1l ne pourra les accuser de corruption de
quelque nature que ce soit s’1l est employé par ces derniers.

Ensuite, 1l est question du processus de décentralisation avec la « participation
communautaire » ou «comment s’exerce le droit citoyen a la hibre association,
pour promouvolr, diriger et consolider processus de développement local et
territorial »”. C’est un des principaux enjeux notamment au Salvador qui est un
Etat centralisé. Comme on I’a vu dans I'état de I'art, 1l s’agit de la confusion qu’il y
a entre participation et décentralisation ou le renforcement des pouvorirs locaux

dans un contexte ou se joue laffermissement démocratique [RAMIREZ

GALLEGOS  Frankhn, Dispositifs délibératifs pour le développement local en Equateur,
2005].

Enfin, s’ajoute un élément un peu 1attendu et signficantf de la
décontextualisation des enjeux participatifs. Plus spécifiquement concernant
I'urbanisme, 'auteure mvoquera 'objectif « d’améliorer la gestion urbaine en
mtégrant les nécessité et aspirations des habitants et en limitant ainsi les conflits et
le temps de mise en place du projet, etc." On se rappellera des mouvements
contestataires francais qui luttaient contre des projets urbains spécifiques. Au
Salvador, ou la démocratie est particulierement récente, I'enjeu urbain, surtout a
I’échelle locale, peut paraitre secondaire face aux nombreux chantiers
démocratiques.

Ainsi, Paction effective de 'ONG se résume finalement a de la consultation
considérée comme garante d’'un mtérét commun. Toutes les autres dimensions

33 . or . . . . e
Voir page 35- Annexe - Synthése traduite du document « [’analyse et la gestion urbaine participative,
mstruments de gouvernance locale démocratique, Fléments méthodologiques pour accompagner la décision

publique concertée, 'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »
34 . or . . . . T
Voir page 36- Annexe - Synthése traduite du document « L’analyse et la gestion urbaine participative,

mstruments de gouvernance locale démocratique, Fléments méthodologiques pour accompagner la décision
publique concertée, I'intervention spatiale durable et le renforcement des compétences locales »
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de la participation ne sont rien d’autres que des prescriptions et n’entrent pas
obligatoirement dans le cadre des interventions d’Apoyo Urbano.

Pour conclure, concrétement, on comprend que lauteure entend, a travers
I'intervention de son ONG, modifier un systtme de penser 'urbanisme car elle
est convamncue que ce serait l'améliorer et participer au processus de
démocratisation de I'appareil de gestion des politiques publiques.
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III. Hypothese et Protocole de recherche

Le document est présenté comme applicable a toute I’Amérique latine
pour un quelconque projet d’aménagement du territore a ambition
« participative ». Or, on aura compris que la méthode d’Apoyo Urbano a été
créée pour changer une certaine pratique locale latino-américaine de 'urbanisme.

La présidente de FONG a conseillée d’utiliser sa méthode dans le cadre de la
mission. Il est donc possible de se servir de cette expérience pour tenter de
répondre a la question suivante :

« Est-l possible d’appliquer la méthodologie de 'ONG Apoyo Urbano dans
n'importe quel contexte latino-américain? Cas d’une mission de 4 mois menée
par une coopérante francaise - I'élaboration d’'un PLU, a El Rosario de La Paz, El
Salvador »

Hypothese : Non, car la méthodologie d’Apoyo Urbano est trop empreinte de
représentations et pratiques qui ne sont pas celle du contexte de 'application.

Avant d’exposer le protocole de vérification de TI'hypothese, 1l semble
mportant de préciser deux éléments qui ont pu déformés son application.
D’abord, le fait que lactrice de la mission soit une coopérante francaise qui avait
peu de connaissance du terrain et une approche de 'aménagement du territoire
marquée par une formation universitaire francaise, proche de la pratique de
I’ONG. Ensuite, la mission devait durer 6 mois mais s’est réduite a 4 mois. Seule
une stratégie de gestion urbaine a été réalisée en 4 mois. Le plan Nature et Climat
prévu pour les 2 mois suvant n’a pas pu étre effectué. Il faut noter que selon la
présidente de TONG Apoyo Urbano, la capacité d’analyse de la coopérante a été
fortement atteinte par la précipitation de son retour en France : «La chose qu’il
faut que tu évites, cest d analyser ce document en cherchant a savoir a qui la faute
st ¢a na pas marché. Si ¢a napparaissait de maniére concreéte, soit ¢a tent de
lobjectlf méme, soit ¢ca la question dautorité professionnelle. L'erreur que tu
peux faire, c’est de juger la méthode par rapport a ton expérience parce qu elle est
tronquée et qui était partie avec beaucoup dinterrogation sur la durée de ta
présence, quon a du gérer en catastrophe. Ce n'est pas un bon exemple. Ca
m mterroge de ta capacité a mterpréter quelque chose qui n’a pas été complet. »"

“Extrait Entretien téléphonique avec Silvia Rosales Montao, le 14/01/14
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4. Le stage a El Rosario comme test « d’applicabilité » de la
méthode d’Apoyo Urbano dans la commune d’El Rosario

au Salvador

Malgré les incohérences identifiées entre la méthode et le contexte
d’application, les acteurs salvadoriens et TONG ont consenti a la réalisation de la
mission. On s’mtéressera alors, en premier lieu aux raisons qui les ont tous
poussées a adhérer au projet. Ensuite, on identifiera les blocages face aux
« améliorations » souhaitées par 'ONG. Pour cela, on analysera le déroulement
de la mission menée a partir de la méthode.

Auparavant, on rappellera le contexte de la mission en présentant les
différents acteurs, le contenu et les objectifs de la mission.

La mission se fera dans une commune, El Rosario, qui fait partie dune
mtercommunalité Los Nonualcos. I’ ONG Apoyo Urbano collabore avec cette
mtercommunalité. L'un des objets de leur coopération est de doter, a long terme,
toutes les communes membres de Los Nonualcos de ce qulils appellent
des« stratégies de gestion urbamne pour les centres patrimoniaux mixtes ». La

eme

mission consistera a faire d’El Rosario la 4™ commune a en bénéficier. I objectif
affiché¢ de cette démarche est de lancer une dynamique d’aménagement du
territoire dans chacune des communes membres.

La mission est présentée comme le fruit d’'une discussion entre I'association Los
Nonualcos, les mairies qui en sont membres et Apoyo Urbano. Or, la situation

est bien plus complexe que le consensus affiché.
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Il faut savoir que c’est l'association Los Nonualcos qui a contacté Apoyo
Urbano pour un appui technique sur la question de la planification territoriale en
2012. En général, les ONG apparaissent comme détentrices d'un savoir presque
percu comme supérieur pour Los Nonualcos et la mairie d’El Rosario. 11 regne
une conflance presque aveugle en 'expertise d’ Apoyo Urbano.

De leur coté, Los Nonualcos impulsent des projets d’aménagement du
territoire a I'échelle mtercommunale. Ils invitent les différentes communes a se
joindre a un effort collectif mais ils n’interviennent pas dans des projets a I’échelle
de la commune. Le fonctionnement est plutoét top-down. Les mairies qui font
partie de lassociation attendent de ZLos Nonualcos qu’elle soit force de
proposition et elles lur accordent une totale confiance quand a la maniere de
porter les projets. On retrouve le méme rapport entre Los Nonualcoset les
mairies qu’ll y a entre ApoyoUrbano et Los Nonualcos.

Cette confiance menera Los Nonualcos et la mairie d’El Rosario a ne pas préter

attention a des points clefs de la mission.
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En plus des rapports de confiance presque aveugle, 1l y a manque certain
de clarification de vocabulaire employé. Ceci va entrainer des incompréhensions
par rapport aux objectifs et a la défimtion de la mission. I ONG se présente en
tant que pratiquante d’un urbanisme participatif et la principale confusion se
portera autour de cette notion de participation.

D’abord, pour Los Nonualcos, participation rime avant tout, avec
décentralisation. La participation n’est finalement pas de la consultation quand 1l
s’agit de mener un projet comme l'entend Apoyo Urbano. Contrairement a
I’ONG, 1l s’agit de construire des projets, dans leur globalité, avec le maximum
d’acteurs territoriaux (mairies, assoclations, etc.) et non pas d’en faire valider ou
mvalider certaines étapes. Le fait qu’ils menent des politiques alternatives a celles
de I'Etat comme leur projet de gestion des déchets solides a I'échelle de
I'intercommunalité participe au processus de démocratisation. En effet, 1ls
essaient de peser dans les poliiques menées par I'Etat en essayant de faire
pression pour les mtéréts des différentes communes.

Ensuite, pour Los Nonualcos, 'dentité locale d’abord est une identité
ethnique ancrée dans le passée, qui justifie leur existence.
L mntercommunalité utilisera I'identité locale principalement comme un prétexte a
I’émancipation d’'un pouvorr local. Elle sert a légiimer 'existence du territoire.
Par exemple le nom de l'association Los Nonualcos est le nom dun ancien
royaume de natifs, a priori, présent entre le département de la Paz et une partie
de celul de San Vicente. Pourtant, la délimitation de ce territoire n’a pas été basée
sur la présence actuelle d’'une partie de la population qui ne se revendique
«nonualca ». Il ne faut pas ignorer non plus que I'association utilise la symboligie
d’un personnage de la rébellion qui incarne a la fois, la rébellion paysanne contre
I’Etat fédéral d’Amérique centrale en 1932 et a la fois, la royauté du peuple de
natifs Los Nonualcos car il appartenait a la lignée des caciques [Secretaria de
Cultura de la Presidencia El Salvador, Historia mmima (1811- 2011), Ed. Eric
Rivera Orellana 2011, 156p.] Ce personnage combine aussi bien I’émancipation
d'un pouvorr local que la figure de l'opprimé natf face a I’élite d’origine
européenne qui composait et compose encore- I’Etat.
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Ensuite, 11 est question d’une 1dentité plus « conjoncturelle ».  Finalement, le
groupement des 16 communes de I'association s’est plutot fait car elles partagent
des caractéristiques géographiques (proximité a la cote pacifique, mémes sources
d’emploi, etc.) et qu’elles souhaitent mettre en commun des moyens pour
améliorer la qualité de vie de leurs habitants.

Alors qu’Apoyo Urbano se sert de l'identité locale pour justifier son
périmetre d'intervention dans le cadre des missions comme celle étudiée, les
« centres patrimoniaux mixtes ». La patrimonialité mixte spatialise le patrimoine
naturel et culturel. En outre, ajouter mixte a la suite de patrimoine est un
pléonasme volontaire pour souligner I'mtention de considérer les patrimoines
naturel et culturel. En fait, toutes les communes de la région sont organisées
autour d’'un centre facilement 1dentifiable par sa forme. Ces centres concentrent
les mémes éléments (mairie, église, marché, locaux de I’économie de services, les
arréts des transports en commun, etc). Ils sont, pour la grande majorité, concus
en damier, etc. Au-dela de la forme urbaine. ’ONG a 'ambition de promouvoir
une « identité future » via ces mémes centres et par extrapolation des communes
entieres. Elle veut qu’a la fois, 1ls spatialisent une articulation entre zone rurale et
urbaine et qu’a la fois chacun mette en place une mnovation qui sera associée a
toute la ville comme «El Rosario, la ville des personnes agées » par exemple.

Ce centre est un construit relativement artificiel qui aura posé des
problemes dans la rédaction du document demandé. Los Nonualcos et les
différentes mairies, malgré des « modules de formation sur le langage/méthode
sur les centres auprés des techniciens du cadastre de toutes les mairies de la
région »” ne se sont pas approprié le périmetre de proposition. D’autant plus qu’il
est apparu délicat de réduire la commune a ce centre patrimonial mixte. En effet,
en menant le diagnostic, 1l s’est avéré que les enjeux comme la salubnté du
logement et la desserte en transport étalent plus urgents a traiter dans la
périphérie que dans le centre. Deux « stratégie de gestion locale » ont été réalisé ;
I'un a I'échelle de ce centre patrimonial et Pautre a I'échelle de la commune

entiere.

“Extrait Entretien téléphonique avec Silvia Rosales Montao, le 14/01/14
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En ce qu concerne la mairie, la participation signifie I'expression du
citoyen sur les poliiques menées a 1’échelle communale. Comme on 'a vu dans
le code municipal de 2012, I'enjeu est de créer des dispositifs qui permettent une

expression organisée mais controlée du citoyen.

On comprend que l'objectif commun est d’améliorer la qualité de wvie des
communes de l'intercommunalité et d’ceuvrer pour I’émancipation politique
locale face a I'Etat. Cependant, chacun a sa propre interprétation du caractere

participatif de la mission.
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5. Pourquol le changement vers une gestion urbaine

prospective n’a-t-1l pas abouti ?

On verra que plusieurs éléments mtrinseques au contexte freineront a la
mise en place d'une démarche prospective.

De maniere assez significative, a la mairie, peu comprennent I'mtérét de la
rédaction d’'un document d’aide a la décision pour l'urbanisme. En fait, se
remettre a des documents normatifs ou d’orientation de politiques publiques est
presque une pratique mexistante a ’échelle locale. Aucun employé ou conseiller
municipal n’en rédige car il n’y a aucune obligation légale de les produire et
encore moins de les appliquer. De plus, ils n’ont que 3 ans (la durée d’un mandat
d’un maire) pour agir. Les seuls projets a moyen terme (2 a 3 ans) sont menés par
des techniciens qui les portent et 1ls ne nécessitent la rédaction que de tres brefs
dossiers. Tout le reste se fait sur du court terme (plusieurs semaines a plusieurs
mois). L’mexistence de documents d’orientation a I’échelle locale s’explique
également par I'absence d’obligation de mener a bout des projets apres un
changement de maire. A la suite d’'un mandat, dans la loi, 1l est stipulé que
I’équipe municipale sortante peut rester en poste si le maire entrant 'autorise. Or,
c’est une commune ou le poids du parti est tres important. Tous les techniciens
de la mairie dowent officieusement adhérer aux 1dées du parti pour faire partie de
I’équipe municipale. Comme lantagonisme entre partis est trés mmportant, en
général, tous les projets impulsés par un parti sont abandonnés par l'autre et
parfois les traces sont détruites.

En outre, mener un travail intégrant tous les domaines de compétences de
la mairie via une « stratégie urbaine » n’est pas une pratique treés courante a une
aussi petite échelle. Tous les employés travaillent sur un domaine précis comme
la question de la préservation de I'environnement, la question des populations
vulnérables (femmes, adolescents, personnes agées, etc.) ou encore de la
prévention des risques naturels et anthropologiques. Lorsque les différents
services se rendent compte qu’ils ont besomn de coopérer sur un projet comme
ceux de la préservation de 'environnement et de la prévention des risques, 1ls le
font. Ces collaboration ne sont pas imposées mais se font de maniere informelle
car c’est une petite structure et tout le monde sait ce que fait autre. D’on,
I'incompréhension de la nécessité de formaliser toutes ces éventuelles

Interactions.
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Pour illustrer cette mcompréhension, on prendra l'exemple dune
demande de quelconque document qui serve potentiellement a I’élaboration
d’'un document de gestion urbaine aupres de la mairie et de Los Nonualcos a
laquelle on a répondu qu’il n’y avait rien du tout. Cependant en demandant
theme par théme (habitat, environnement, etc.) ce qull y avait, quelques
documents a I’échelle locale, régionale et nationale ont été fournis.

Ce fait illustre bien les différences de gestion du territoire entre le couple mairie/

Los Nonualcos et Apoyo Urbano et on aura compris qu’elles sont du a des
questions structurelles et donc presque particulierement difficiles a dépasser.
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6. Pourquor le changement vers une gestion urbaine

consultative n’a-t-1l pas about ?

Plusieurs obstacles ont empéché de mener a bout le processus consultatif décrit
dans la méthode Apoyo Urbano.

On rappellera que la premiere étape du processus consultatif est de monter
le comité de suvi, de pilotage et I'équipe technique mixte.
Le comité de pilotage se réduit aux trois membres de Dassociation Los
Nonualcos, un tuteur au sein de FONG et la présidente de TONG. Le maire et
les conseillers donnent peu de directives. La compétence qui se rapproche le plus
d’un service urbanisme est celur du cadastre qui se charge plus du foncier que des
questions de planifications urbaines. Le comité de suivi, quant a lui, n’existe pas et
aucun acteur n’msistera pour le constituer. Enfin, 'équipe technique mixte est le
seul groupe a constituer par la coopérante. Cette équipe mixte n’a pas pu
participé a la réflexion sur la mission parce qu’ils n’étaient tout simplement pas
payés plus pour le temps qu’ils y accordaient, qu’ils ne comprenait pas tout a fait
I'intérét de la mission, qu’ils avaient des emplois du temps qui pouvaient changer
a la derniere minute, etc.
L’auteure reconnaitra que ce genre de groupes de travail, en général et surtout
dans ce contexte de la mission, servent plus a « mamntenir un dialogue qu’a obtenir
un  résultat »”.Finalement, on s’éloigne de la consultation au profit de
I'information et la sensibilisation a 'aménagement du territoire a I’échelle locale.

"Extrait Entretien téléphonique avec Silvia Rosales Montao, le 14/01/14
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Au moment de penser aux propositions, 1 a été entrepris de réaliser une
enquéte - comme la méthode le propose- aupres d’un échantillon d’habitants sur
les amélhorations qu’ils souhaiteraient apporter a la ville. Avec I'accord de la
mairie, I'enquéte est menée. Au bout d’'une semaine, le maire et son conseil
municipal demande de l'arréter car ils craignent des mécontentements et des
plaintes si les avis ne sont pas pris en compte par la mairie.

Une situation similaire s’est reproduite a la proposition d’un atelier a mener avec
les habitants. Au centre de la ville, le marché permanent qui occupait la moitié de
la place principale a été déplacé. Il y restait donc un grand espace sur lequel la
mairie n’avait jusque la aucun projet précis. Il a été proposé d’organiser un atelier
sur un ou deux mois avec des groupes de citoyens volontaires pour définir un
éventuel programme de construction.

Le maire et ses conselllers ont tous d’abord répondu: «oul, la participation
citoyenne, inclure les habitants, je su1 d’accord, mais ... » Et s’en est suivie une
série d’arguments pour ne pas réaliser cet atelier. D’abord, 1ls ont mvoqué la
méme raison que celle de 'enquéte; la peur de générer du mécontentement.
Ensuite, 1ls ont envisagé le risque de polémique en choisissant le projet d’un
groupe de travaill dont les membres seraient du méme parti politique ou de
lopposition.  Puis, 11 y a eu un malentendu sur ce qui était attendu de la
consultation. La coopérante a eu des difficultés a expliquer que le fruit de la
« démarche participative » proposée était un programme de construction et non
pas de plan d’exécution. Comprenant qu’il s’agissait d'un plan d’exécution, le
maire et ses conselllers msistaient sur I'incapacité technique des habitants face a
de vrais architectes. Enfin, ils ont mvoqué le trop grand nombre d’avis a prendre
en compte et ont déclaré qu’ils préféraient faire les choses simplement avec un
appel d’offre aupres d’architectes. Ils n’auraient plus qu’a choisir entre 2 ou 3
projets techniquement déja aboutis.

L’auteure reconnaitra qu’il faut un dispositif complexe pour mettre en
place un projet urbamn participatif. « [../ Nous, nous avons mené un processus
participatit beaucoup plus complexe en Honduras. Ce sont des choses qui
nécessitent un accord politique et social qui est costaud et la premiére question
cétat dinformer et former les gens au langage et a la compréhension du
territorre, etc. »

"Extrait Entretien téléphonique avec Silvia Rosales Montao, le 14/01/14
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IV. Conclusion

Pour conclure, 1l parait ditficile d’appliquer la méthodologie de TONG
Apoyo Urbano dans n’importe quel contexte latino-américain. En tout cas, dans
celul d’une mission de 4 mois menée par une coopérante francaise - I’élaboration
d’un PLU, a El Rosario de La Paz, El Salvador. Certains obstacles a cette
application sont dus au fait que la méthodologie d’Apoyo Urbano est trop
empreinte de représentations et pratiques qui ne sont pas celle du contexte de
I’application. I’hypothese est vérifiée et elle pose la question de 'universalisme de
I’aménagement du territoire participatif.

On ne niera pas que cette discipline présente des enjeux que 'on peut
qualifier de mondiaux car 1l existe d’évidents points communs comme la remise
en question des rapports de pouvoir. Cependant, lorsqu’il s’agit de pratiques, 1l
faut étre tres attentif au contexte. Il ne faut essayer d’y plaquer de supposées
« bonnes pratiques » comme beaucoup d’ONG. En considérant de bonnes et de
mauvaises pratiques, on compare presque I'incomparable ou au moins on le
compare mal. En effet, on ne cherche pas a comprendre les différences mais
plutot a porter des jugements de valeur. On écarte toute la richesse de l'autre
parce que s1 I'on estime qu’on est meilleur alors on n’a rien compris n1 appris. 1l
ne faut pas rejeter non plus I''dée de normes éthiques, politiques et culturelles
minimales que '’humanité entiere est susceptible de partager. Néanmoins, 1l
semble plus judicieux de les chercher - et peut-étre méme d’accepter leur trop
importante complexité ou encore leur mexistence- dans le but d’enrichir et
questionner sa propre facon de penser et non pas essayer de modifier celle de
lautre sous prétexte de 'améliorer.
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Annexe [

Synthése traduite du document « Lanalyse et la gestion urbaine

participative, instruments de gouvernance locale démocratique,

éments méthodologiques pour accompagner la décision
Ll L thodolog oner la d
publique concertée, I'mtervention spatiale durable et le

renforcement des compcétences locales »

Auteures

«Ce document a été concu par Silvia ROSALES MONTANO, socio-
économiste et urbaniste salvadorienne, docteur en économie des transports et
d’aménagement du territoire, présidente de FTONG Apoyo Urbano, entre autres,
travaille a 'agence d’urbanisme de 'agglomération de Lyon. Elle est consultante
mternationale dans ces domaines. Elle a travaillé en Amérique centrale et du Sud,
Vietnam, Chine, Tchad. Elle est aussi présidente de CITES (villes et territoires
solidaires) au Salvador. Elle forme également partie de I'imitiative citoyenne
centroaméricaine « observatoire centroaméricain de pratique d’aménagement du
territoire ».

Avec la contribution de Magalh QUEYRANNE licenciée de planification et
aménagement territorial avec une formation de sociologue en France. Elle a
travaillé au Guatemala dans le champ des transports et de la mobilité au sein de
I'intercommunalité de Los Altos, dans le champ de la revitalisation urbaine. Elle
travaille au Salvador au département Habita a santa Tecla et assure le suivi de

projet a Suchitoto et San Juan Opico, Siguatepe (Honduras). Elle contribue
également a la recherche de CITES. »'

Page 2 - ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. L’analyse et la gestion
urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. 2013, 116 p-
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]



Préface de Serge Tomasi, directeur de la directhon de
I’économie globale et des stratégies de développement au

ministere des affaires étrangeres et européennes

«La gestion du développement urbain et de l'aménagement durable des
territoires en Europe comme en Amérique latine, se trouvent au centre des défis
des politiques publiques contemporaines. Ces défis ne pourront pas étre relevés
sans un vaste processus participatif, qui permette de répondre aux nécessités les
plus urgentes a court terme et a la construction collectives des futurs territoires.

Dans ce contexte, le Direcion de I'Economie Globale et des Stratégies de
Développement du Ministere des Affaires étrangeres et européennes de France,
apporte son soutient a l'ample diffusion de ce document méthodologique
Imnovateur.

Les approches développées par TONG franco-latino-américaine Apoyo Urbano
conduisent nécessairement a I'mstauration d’un dialogue permanent entre tous les
acteurs 1mpliqués dans la construction de territoires «locaux », régionaux et
nationaux.

Au travers des analyses proposées et des pratiques abordées, sont appliqués les
principes généraux de la coopération mternationale inscrits dans la Charte
Européenne de la Coopération en matiere d’aide a la gouvernance locale que la
France a particulierement soutenue.

Les contributions réunies dans ce document ont pour objectif : permettre la co-
construction sociale et poltique d’une approche territoriale cohérente et
prospective du développement local, renforcer les capacités locales, créer et
consolider un processus d’apprentissage continu et d’échange dynamique
d’expérience.

Ces approches sont favorables a la gouvernance locale et a la responsabilisation
réelle des citoyens et des autorités locales en termes de gestion publique.

La proposition méthodologique concrétisée dans ce document contribue au
renforcement de la gouvernance démocratique locale. D’un c6té, 1l consolide la
légitimité des autorités locales dans la gestion des biens communs et de 'autre, 1l
appuie la participation active de la société civile dans les processus de
construction démocratique des territoires de vie et de travail. Tout ceci nécessite
I'aide au développement de 'implication des habitants et des acteurs locaux dans
I’élaboration et D'évaluation de poliiques publiques et des nterventions



territoriales. Il est mtéressant de souligner que le contenu de ce document est
guidé par une approche sociale, comme intrinsequement la lutte contre la
pauvreté et les inégalités socio-économiques et territoriales.

our tout cela, nous souhaitons la plus grande diffusion de ce document, pour
Pour tout cel haitons la pl de diff d d t
qu’il puisse contribuer a la mise en pratique de la gouvernance démocratique,
facteur clef d’'un développement humain durable.»”

2Pagt: 5 - ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. I’analyse et la gestion
urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. 2013, 116 p.
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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Préambule

«La nécessité d’appréhender les terntoires dont la ville comme espaces
complexes et mteractifs a structurer est devenu urgent dans les contextes
nationaux et locaux.

Pour cela, le dialogue et la concertation au sens large et pérenne entre acteurs
sont essentiels. Ceci constitue la garantie de la cohérence territoriale, temporelle
et sociale de la gestion publique a court, moyen et long termes. C’est aussi la
garantie d’'une gouvernance et d’'une gestion démocratique des biens communs
(sols, espaces naturels et agricoles, ressources hydriques, patrimoine humain et
habité, etc.)

En matiere d’'urbanisme et d’aménagement du territoire, dans presque le monde
entier, cette cohérence territoriale est recherchée a travers la mise en place de
multiples processus de « dialogue social local », qui vont de I'information ou la
communication de base de 'action publique ou privé jusqu’a des pratiques plus
complexes de concertation et d'implication structurées d’acteurs a toute les phases
des processus de construction territoriale. Ces derniers processus sont moins
développés et pour des plusieurs raisons.

Une d’entre elles est que le processus méme d’une décision publique participative
s’est complexifié, puisque les acteurs a intégrer ont évolués. Un autre raison est la
permanence dans plusieurs territoires de fortes hmitations de « savoir-faire » des
¢lus et techniciens locaux pour assumer de maniere cohérente et avec une
capacité professionnelle et poliique, des processus participatifs larges et
stratégiques a moyen et long terme. En effet a une gestion locale souvent de tres
court terme, s’ajoute de bas niveaux de formation professionnelle et de vision
stratégique, et beaucoup de difficultés pour comprendre les multiples
mterdépendances du systeme spatial.

Ces lmites et d’autres auront un fort mmpact sur le type de wvision de
développement local durable et la gouvernance de démocratie locale de ce
dernier. Aujourd’hui, beaucoup d’autorités locales doivent a la fois assumer ces
enjeux et se former en parallele pour affronter toutes les échelles territoriales et
temporelles, avec le maximum d’acteur. Le travail est ardu puisqu’elles doivent
prendre en compte la multiplicité des acteurs de « coopération » avec des intéréts
et des compétences différentes : association d’habitants, représentants corporatifs,
secteur privée, état centralisé ou entités étatiques déconcentrées, ONG,
coopérations internationales, etc.

Ce travail est d’autant plus ardu car 1l s’agit de la construction des territoires de vie
et de production de cette génération et des futures.



Dans ce contexte, et avec le but de soutenir une gouvernance démocratique mult-
échelle dans le champ de la planification, aménagement et gestion urbaine, Apoyo
Urbano propose un processus méthodologique d’appréhension de I'analyse et de
la gestion urbamne participative. En s'mspirant des objectifs de la Charte
Européenne de la Coopération en matiere de soutient a la gouvernance locale, cet
apport méthodologique consiste a :

- Soutenir les dispositifs mstitutionnels qui favorisent le dialogue entre les
différents niveaux de gouvernance, de maniére a assurer une cohérence
entre 1’élaboration, la planificaton et la mise en oeuvre de politiques
nationales et locales.

- Développer les capacités des structures locales pour consolider une contre
partie politique et technique, capable de dialoguer de mamere équilibrée
avec les Instances nationales et les autres acteurs a la recherche d’une
gestion territoriale cohérent depuis la planification jusqu’a la gestion et
I’évaluation de la mise en ocuvre.

Pour cela, Apoyvo Urbano propose de décrire et illustrer les éléments de base qui
permettent de construire une planification et une gestion urbaine interactive et
proactive, a partir de ses expériences de 10 ans d’accompagnement et de conseil
de l'action publique locale comme la formation-action dynamique en Amérique
Centrale.

Cet apport fait partie des actions mitiées 1l y a quelques années de formalisation et
transmission d’expériences méthodologiques. Parmu elles, la transmission plus
structurée, a été celle réalisée entre 2004 et 2006 avec la faculté d’architecture de
I'université Rafale Landivar du Guatemala, au sein du master de planification et
de gestion urbaine et avec 'mstitut de recherche en design industriel de la méme
université.

En parallele a ces avancées, le soutient de la coopération francaise aux actions
réalisées par Apoyo Urbano en Amérique Centrale, de 2000 a 2005 et le
développement par elle-méme d’une approche spécifique de « gouvernance
démocratique », sont a lorigine de lidée de formaliser un «guide
méthodologique » en matiere d’aménagement du territoire, comme un mstrument
de cette gouvernance. Cette premiere 1dée s'insérait dans un concept global
francais de gouvernance développée dans les stratégies de coopération
mternationale [“I’acton de la DGCID en matiecre de gouvernance
démocratique”, MAE, Francia, 2006)], I'art de gouverner en articulant la gestion
de la question publique avec les différentes échelles territoriales, avec ses
mterfaces locale/mondiale en régulant en parallele les relations qui se créent au
sein de la société et en coordonnant I'mtervention des multiples acteurs
mmpliqués.



Appliqué a ce qui attrait au territoire, et surtout a l'urbaimn, cette premiere
approche se transforme petit a petit en une approche de gouvernance
démocratique, mtégrant amsi les mécanismes de coordination sociale qui
participent a 'action poliique. I.'intérét de ce concept et son appropriation pour
cet apport méthodologique est de considérer la gouvernance comme un
processus et non comme un ensemble de regles et d’action. Ce processus facilite
la participation dans la défimition de poliiques publiques et leur mise en ocuvre
par de multiples acteurs avec des mntéréts et des modes de régulation souvent
divergentes.

Le principal apport de ce document est d’élaborer I'analyse et la gestion urbaine
comme un processus quil faut appuyer, et non comme un modele
méthodologique préétabli qui doit étre apphqué.Comprendre la complexité de
I'analyse et de la gestion urbame, et Passumer dans tous les champs de
I'intervention publique, politique et technique est essentiel pour le renforcement
des compétences locales donc de la gouvernance.

Le contenu de ce document illustrera a travers des problématiques liées au
développement durable comme les objectifs du Milenio, les processus et
approches de base permettant de co-produire des territoires et sociétés solidaires
sur la base de visions communes. Il s’agit d’'une synthése qui aborde autant
Iexpérience locale et la mise en synergie des expériences imnternationales de
I’équipe que ses recommandations et celles extérieure a I'équipe en vue de
territoires durables et solidaires.

Sans 1imposer de normes et de méthodes établis et universelles, 1l s’agira 1c1

d’apporter a chaque acteur ntéressé et au travers d’expériences locales, la
possibilité de renforcer ses visions et pratiques locales en matiere d’analyse,
d’intervention et de gestion urbaine participative. »



Contextes

En Europe, la réglementation s’est renforcée en parallele des pratiques

consultatives depuis les années 80-90. Il existe des outils depuis plusieurs dizaines
d’années comme les référendums en Suisse et dans les pays nordiques ou
I’enquéte publique en France.
Les méthodes de participation sont plus ou moins développées selon le contexte
local en particulier concernant 'urbanisme et 'aménagement du territoire dans
les quels se sont développées une forte réglementation et une mtégration
obligatoire de I'opinion citoyenne.

Le cas francais est trés mtéressant car ¢’est un systeme mixte, dans lequel le

pouvolr de I'Etat en matiere de réglementation de la participation citoyenne est
mmportant. La commune est considérée comme le référent principal du citoyen
sauf en cas de planification mter-municipale.
La «démocratie participative» est un systtme hybride entre démocratie
représentative et démocratie participative. Elle présente beaucoup de limites
comme la délégation de compétences, des réglementations qui permettent
uniquement au citoyen de «participer» et «étre consultés».

- L’enquéte publique
Elle a été mise en ceuvre dans des décisions locales depuis le XVIIIeme siecle
mais la pratique est plus généralisée depuis 1983 avec la Jor relative a la
démocratisation des enquétes publiques et de la protection de 'environnement.
La procédure a été actualisée avec les lois de 1995 et la lo1 de relative a la
solidarité et le renouvellement urbain en 2000.
Cette procédure concerne les processus de planification territoriales comme le
PLU (Plan local d’Urbanisme, le Scot (Schéma de cohérence territoriale), PSMV
(plan de sauvegarde et de mise en valeur du patrimoine), ... et toutes les
procédures relatives au droit a la propriété.
-> La limite dans l'application de I’enquéte publique est qu’elle intervient en
phase final et limite les modifications du projet initial.



- La concertation obligatoire pendant le processus d’élaboration de
documentation d’urbanisme et aménagement territorial
En plus de 'enquéte publique, 1l existe d’autres mécanismes de participation qui
mterviennent dans 1’élaboration ou la révision de document stratégique ou
opérationnel. Ces mécanismes s’ils ne sont pas respectés peuvent faire annuler le
projet. Ils ont notamment permis que des associations locales de protection de la
nature ou des usagers affectés par le projet solent consultées.

Toutes les procédures sont renforcées par une série de normes et de lois
dans plusieurs domaines.

Le droit a I'information accessible a tous

Cette lo1 est pensée pour établir de maniere transparente budget des communes
de 3500 habitants et plus. Elle concerne des questions de budget et de finance
publique.

Elle rend possible la création de « Comités consultatifs » composés d’habitants,
d’associations, etc. qui interviendront sur des questions d’intérét local. Ils peuvent
transmettre des propositions au maire apres consultation de ce dernier.

La démocratie de proximité

En plus de réglementer le débat public, cette lo1 permet la création de « conseil de
quartier » obligatoire dans les communes de plus de 80 000 habitants et facultatifs
dans ceux de moins de 20 000 habitants.

Un aménagement et développement territorial durable (25 juin 1999)

La lo1 permet la création et association des « Conseils de développement » au sein
d’une agglomération ou d’une intercommunalité. Ils sont associés a I’élaboration
d’'un plan ou d’un projet d’aménagement (plan directeur,...) au moment de sa
réalisation et de son évaluation.

Le renforcement et la simplification de la coopération inter municipale (12 juillet
de 1999)

La lo1 prévoit, entre autres, la création de « Commuission consultatives d’usagers
des services publics locaux » associant le public, les associations locales, et
personnalité qualifiées.

Ces commuissions doivent étre consultées sur la création ou le fonctionnement des
services publics.



Il existe plus de figures légales et d’imtiatives locales comme les
Commissions locales d’information et de surveillance en matiére de déchets, les
bureaux du temps qui proposent de maniere concertée de nouvelles formes
d’organisation des temps de travail, de sociabilité jour/nuit, etc. On retrouve a
I’échelle locale (agglomération), le « conseil de développement » qui est composé
d’habitants, associations, de classes professionnelles, ...

Au niveau national, 1l existe depuis la fin des années 1950, un organisme
consultatif national, le Comité économique et social (CES). Il s’agit d’une
assemblée constitutionnelle consultative composée de 231 conseillers, qui assure
la participation de représentants des principales activités économiques et sociales.
Ses 3 grandes missions sont les suivantes :

- Conselller le gouvernement et participer a 1’élaboration de la politique
économique et sociale,

Favoriser le dialogue entre les différentes CSP.

- Contribuer a I'information d’assemblées publiques.
Le CES peut s’auto-solliciter et se faire solliciter. Les opinions, études et rapports
réalisés par le CES sont transmis au 1“ ministre, au 2 assemblée du parlement et
entendus par la commission publique mais aussi publiés dans le Journal Officiel.
Les travaux sont votés par vote en assemblée pléniere, en réunion publique.

On retrouve des organismes similaires dans chaque région, les CESR. Ils
sont obligatoirement consultés sur leurs champs de compétences avant la décision
des consells régionaux et surtout concernant la préparation et 'exécution des
projets contrats Etat-Région.

L’équivalent du CESR existe dans plus de 50 pays dans le monde et le CES a
échelle nationale n’existe qu’en Espagne et en Belgique.

La démocratie participative au niveau local

Avec la lo1 relative aux libertés et responsabilités locales du 13 aout 2014, les
communes et intercommunalités sont vivement encouragées a consulté le citoyen
dans tous les domaines de compétences locaux a n’importe quel moment sauf en
période €électorale.

La réforme de mars 2003 relative a l'admiistration décentralisée de la
République et la relance de la démocratie directe a I’échelle locale a étendu les
processus participatifs au département et a la région.
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La conception participative de I'Agenda 21 au niveau local

Cet agenda traite des questions économiques, soclales et environnementales en
mtégrant dans I'élaboration le maximum d’acteurs, les habitants, associations
professionnelles, entreprises, ... En Europe, quasi toutes les grandes métropoles
ont élaboré un agenda 21.

La participation citoyenne a longtemps été associée aux luttes politiques et
au processus €lectoral. Elle est un moyen de renforcer la démocratisation et le
pouvoir municipal et des échelles de décision intermédiaires. Dans son
développement actuel, elle prend racines dans la culture des natifs.

Les pratiques les plus connues ont été développées par la décision publique
méme si1 elles ont été mitiées par la société civile. En matiere de planification,
I'intégration de la participation n’est pas obligatoire et manque de clarté dans les
processus qui doivent étre respecté pour la réalisation. Elle s’mscrit dans divers
processus légaux comme les codes municipaux, les lois de planification et
d’aménagement territorial, ...

Comme le reste des pays latino américains unitaires, ces 15 dernieres
années, en Amérique centrale, le processus de consultation et la production de
plan de développement locaux, d’aménagement, ectc. participatifs se sont
développés. L'Etat comme les communes et les intercommunalités ont intégré
formellement ou non, les processus d’'information et de consultation
principalement via les conseils ouverts mais aussi a travers des referendums,
plébiscites jusqu’a la conception de rapport de «propositions municipales
participatives. »

Les projets de lois actuels d’aménagement du territoire donnent une grande
mmportance au dialogue social. Ces lois traitent de la déconcentration et de la
décentralisation et mtegrent la participation citoyenne dans les principes de
I’aménagement du territoire. Les derniers codes et projets municipaux dénotent
une certaine «nstitutionnalisation » de la participation citoyenne. Les autorités
locales municipales peuvent légalement stitutionnaliser les processus de
consultation de participation citoyenne au sens large.
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Il subsiste cependant des manques importants concernant le caractere obligatoire
de leur mise en ceuvre, comme les recours légaux destinés aux citoyens pour se
constituer en groupe d’opposition.

El Salvador ou la « promotion de la participation citoyenne » pour lavoriser la
« conscience civique et démocratie » locale

Dans le cas salvadorien, le Code Municipal en cours, considére que la
commune est 'unité politique administrative qui va garantir et promouvoir la
participation citoyenne avec la formation et la gestion de la population locale. Le
but est non seulement de résoudre les problemes locaux mais aussi pour le
renforcement de la conscience civique et démocratique de la population. Le
Code Municipal propose que les habitants des communautés dans les quartiers,
les colonies, les cantons, les hameaux puissent constituer des «assoclations
communales » pour participer de maniere organisée, en impulsant ou en
élaborant des projets qu’ils leur sont bénéfiques. Ces associations doivent disposer
d’une personnalité juridique acceptée par le Conseil et contenir pas moins de 25
membres de la communauté.

La participation de ces associations peut concerner des questions sociales,
économiques, culturelles, religieuses, ... et « n’importe quel théme qui soit légal
et avantageux pour la communauté ».

La promotion de la participation citoyenne est obligatoire. Elle se traduit a
travers la communication sur la gestion municipale concernant des questions de
voisinages ou d’autres thématiques pour lesquelles la municipalité jugera
mmportant de consulter la population.

Les mécanismes détaillés dans le Code municipal vont de la convocation aux
sessions publics du Consell, les conseils ouverts, les consultations populaires, de
voisinage sectoriel, jusqu’a la réahisation d’un plan d’mvestissement participatif et
du budget d’investissement participatif en passant par la constitution de Comités
de Développement local, de Conseil de Sécurité citoyenne, etc.

Le consell municipal (majorité qualifiée de conselllers propriétaires élus) ou au
moins 409% des habitants de la commune qui sont habilités a voter peut aussi
ajouter d’autres mécanismes et figures participatives. Dans le second cas, la
municipalité peut appeler la cour supréme a faire office d’assesseure.
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Le code municipal prévoit aussi que le conseil ne pourra pas agir contre I’'opinion
de la majorité exprimée par la consultation publique s1 la participation est d’au
moins 40 % du nombre d’habitants -votants. Il faudra noter que peu d’habitants

sont au fait de leur droitt...

[a participation citoyenne

Le résultat de l'ancrage de la participation citoyenne se mesurera a la
transformation graduelle des groupes marginaux du savoir technique analytique
de l'analyse urbamme en une contrepartic non spécialisée mais mformée et la
métamorphose des autorités et techniciens locaux en véritables gestionnaires

territoriaux et soclaux.

« Le processus décrit est essentiellement interactif, dans le sens ou 1l ne s’agit pas
d'une approche hnéaire. Il s’agit plutét d’'une série de «va-et-vient» qui
participent a la construction d’une vision commune, a la base de la cohérence de
la décision et de sa durabilité. Pour atteindre Dinteractivité, et provoquer la
participation, 1l est nécessaire de construire des «codes» communs entre les
acteurs en fonction du processus développé.

Le processus est aussi proactif, sachant que la mise en ceuvre d’'une approche
participative permet aux acteurs de prendre des mitiatives propres et les proposer
et méme les mettre en ceuvre.

Les acteurs assument ainsi un role actif en prenant des initiatives. »’

[...]

« I’analyse, la planification, I'intervention et la gestion urbaine participative, sont a
la fois des éléments de gouvernance démocratique et des éléments d’un processus
de capacitation- action citoyenne. Cette derniere caractéristique est importante,
elle mtegre quelques uns des déhs des dispositifs participatifs : dun coté
l'empowerment social, politique et technique, dont le résultat se mesurera dans la
transformation graduelle des groupes marginalisés du «savoir technique de
I’analyse urbaine » en « contrepartiec non spécialiste » mais informée et d’un autre
coté, la métamorphose des autorités et techniques locales en véritables
gestionnaires territoriaux et socliaux »'.

* Page 36 - ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. L’analyse et la gestion
urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. 2013, 116 p.
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
Page 38 - ROSALES MONTANO Silvia avec la contribution de QUEYRANNE Magali. L’analyse et la gestion
urbaine participative, outils de gouvernance locale démocratique. 2013, 116 p.
http://www.apoyourbano.org/pdf/analisisygestion.pdf [Consulté le 15 janvier 2014]
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7 niveaux de participation

- Information: aider a comprendre le probleme, les alternatives, les
opportunités et solutions.

- Consultation : solliciter pour obtenir des opinions, commentaires sur les
objectifs, analyses, alternatives, décisions, ...

Ces 2 premiers niveaux ne permettent pas les débats qui pourraient modifier le
projet in fine.

- Implication : impliquer les acteurs durant le développement du projet pour
s’assurer que leurs préoccupations et aspirations solent comprises et prises
en compte de maniere cohérente.

- Association : s’unir aux acteurs pour décider en défimssant des alternatives
et les solutions déhnitives.

- Habilitation : autoriser les acteurs a la prise de décision (délégation, ...)

Ces 3 niveaux de codécision permettent la construction d’un processus idéal
participatif.

- Formation: préparation des acteurs mmplqués. Etablir un langage
commun.

- Concertation : délibérer avec les acteurs quand un consensus fort n’est pas
attemt. Or ce dernier est garant de la mise en place d’une action efficace.

Ces niveaux prennent une importance relative aux objectifs du projet et des
acteurs a impliquer.

Les limites et objectifs de la participation

Le manque de clarté juridique et méthodologique Iimite la participation le plus
souvent aux phases informatives et consultatives.

Les objectifs de la participation :

- Améliorer la gestion urbaine en intégrantles aspirations et besoins des
habitants en limitant les conflits possibles et le temps de « 'implantation »
réduit.

Un projet prétendra qu’il s’adapte plus a la situation ou la population pour éviter
les ambigtiités.

14



Développer le droit des habitants a participer a la construction de la décision
publique. La décision finale est dans les mains des conseillers municipaux mais
elle est Iégiimée a travers un mtérét commun a partir d’intéréts individuels.

Les temporalités des différents acteurs

- Les temporalités des habitants : les histoires collectives et mdividuelles
d’hier vont conditionner les comportements et actions d’aujourd’hui.

- Les temporalités de 'administration locale : objectifs, études, réalisation,
Inauguration et nouveaux engagements.

- Les temporalités des techniciens :  études, réalisation.

Proposition de méthode participative

Organisation du processus participatit’

Il s’agit de définir le processus d’implication et d’association des acteurs
impliqués et a impliquer en informant. IIs seront sollicités car ils ont un role dans
le processus d’occupation, d’usage et de transformation du territoire, des objectifs
visés a travers leur imtervention.

Ils peuvent faciliter ou freiner le plan ou le projet et 1l faut se poser la
question du pourquol. Il est possible de les consulter sous une forme ponctuelle
(ateliers, réunions, ..) OU permanente (comité de suivi, ...) dans tout le
processus.

0 Constituer un « comité de pilotage » participatif
C’est une nstance qui est composée de responsables de plan et de projet et par
les acteurs considérés indispensables pour la bonne exécution du processus de
planification.
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Le Comité se charge de l’analyse de I''nformation présentée par I’équipe
technique, valide les résultats et rapports, supervise et s’assure que tous les thémes
(sectoriels et transversaux) solent pris en compte, solutionne les principaux
problemes liés au processus de travail et décide du processus méthodologique.

Il se charge de la coordination du calendrier de travail, fixe les missions de
I’équipe technique de base, définit ce qu’attend le Comité de suivi et se charge de
la communication avec les acteurs impliqués. Ils sont considérés capables de
dialoguer avec les mstitutions qui financent et qui prennent des décisions
politiques.

0 Constituer un « comité de suivi » participatif

C’est une nstance collective composée de tous les acteurs impliqués dans le plan
ou le projet.

Son role est I’équivalent d’'un « organe de consensus social » parce que les acteurs
de la vie locale en font partie. e Comité se charge de transmettre 'informationa
la population tout au long du processus. Il est donc en contact permanent avec la
population et le territoire et rend compte des réactions (désaccords, suggestions,
...) des groupes qu’ils représentent.

Pour mieux comprendre le jeu dacteur

Il existe une « matrice de relevance des acteurs » qui justifie le choix de tel
ou tel acteur en testant le niveau de participation, la capacité a apporter une
ressource, les mtéréts et les attentes, la relation quil entretient avec les autres
(influente/dépendante). On trouve aussi des instruments comme la « matrice
d’impacts croisés » qui identifient la relation force/pouvoir entre les acteurs en
formulant son miveau d’influence et de dépendance par rapport aux autres
acteurs. On peut distinguer 4 types d’acteur: les dominants, les dominants
/dépendants, les autonomes, les dominés ou plus simplement 2 types : les acteurs

primaires et secondaires.

L’ «1mage territoriale instantanée » ou la vision spontanée de I'objet ou sujet
d’études

C’est une mmage de base qui servira de support au pré-diagnostic. Elle se
construit en interrogeant les acteurs sollicités. Il est donc nécessaire de d’établir
une liste des acteurs a imphquer et les former.
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Il faudra mettre en place des entretiens -dialogues (semi-directifs) assez libres
concernant 'objet du plan ou du projet. IIs pourront étre un mélange de
questions ouvertes et fermées pour aussi comprendre les tenants des opinions
recuelllies. Exemples :

- Comment se vit le territoire ou la situation actuelle ?

- Quels sont problémes principaux du territoire ou de la situation analysée ?

- Ou se concentrent-ls P

- Comment se percoit I'évolution passée du territoire P Amélioration,

dégradation ? Dans des zones précises ?

- Quelles sont attentes par rapport au plan ou au projet ?, ...

Il est préférable de privilégier un nombre hmité d’acteurs en fonction des
objectifs. Il est conseillé de commencer par les plus informés et impliqués puis
d’'mclure de maniere graduelle d’autres acteurs. Ces derniers le seront selon le
niveau d’influence et de pouvoir qui leur est attribué.

Il faudra demander la permission de l'interviewé pour enregistrer I'entrevue.
Cette derniere peut avoir pour but la collecte d’opmion, d'mformation sur du
vécu, dévaluation, ... Ensuite 11 s’agira de restituer les résultats, valider et
compléter les opinions. Et ce, dans le cadre deréunmion ouvertes et en présentant
un certain équilibre entre les opimions opposées a resituer dans le territoire de
référence.

Il faudra également :

organiser des visites de terrain d’observation simple,

réaliser des « cartes perceptives » de territoires d’analyse,

collecter des informations de base (cartographie, études existantes, ...),

analyser et organiser les données dans le but d’informer,

recenser les nouveaux acteurs a assocler.

Ensuite, pour structurer le tout, produire une « 1™ photographie » (écrite et/ou
cartographiée) de la situation ou du territoire sur lequel on veut intervenir, des
dynamiques des territoires d’analyse et préciser toutes les échelles d’intervention

locale.
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= Cette étape permettra de synthétiser tous les discours et se dessinera
une premiere « vision commune » du territoire. Il faudra garder en téte
que ce résultat n’est pas une réalité mais bien une perception commune
d'un «territoire percu », de territoire de références et d’itervention
« adaptés ».

Le pré-diagnostic commence des que organisation du travail est claire et la

premiere vision commune formulée.

Définir  les périmetres d’analyse et de projet avec tous les acteurs en
mobilisant la perception des différents acteurs

Pour effectuer un diagnostic social et urbaimn, 1l faut passer par des
entretiens, une analyse historique (évolution), une confrontation avec des
périmetres légaux.

Pour affiner les territoires d’intervention, des «cartes mentales d’espaces de
vie » sont des outils tres utiles a débattre et mettre en regard les unes avec les
autres.

Et ce, via des Entretiens + enquétes quantitatives et qualitatives individuelles ou
collecives + Synthése des réflexions, études et projets existants + Visites de
terrain/Observation + ateliers, ...

OUTIL n°1

La technique SWOT destinée a développer des stratégies marketing pour des
entreprises privées. Elle permet la description des dynamiques du territoire et des
probléemes a analyser ultérieurement.

Classification des forces pour un territoire : communes (quand il bénéficie de
I'inclusion dans d’autres territoires), distinctives (quand 1l se distingue par sa
structure soclale, économique, ...), d'imitation (forces copiées d’autres territoires

et développées au sein de ce territoire).
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+ Produire des cartes pour visualiser les dynamiques territoriales (zones urbaines,
usage de sols, densité de logement, distribution de la population par niveau
socloéconomique,...) + «tensions spatiales » avec des enjeux plus complexes

cartographiés.

OUTIL n"2

« I’arbre de problemes » permet didentifier un probleme central a
résoudre via le projet. Y figurent les causes et les effets du probleme central. Ce
dernier doit étre concret et large et servir a batir un certain nombre de solutions
alternatives.
L’objectif général du projet correspond a la solution au probléeme central. Les
résultats attendus sont le controle des causes qui génerent le probleme.
Attention, cet mstrument a ses limites lorsqu’il s’agit de la formulation d’une
vision commune dans un contexte complexe avec des acteurs dont les intéréts
divergent. Dans ce cas, 1l faudra compléter avec des recherches plus transversales.

+ Produire des cartes pour territorialiser le ou les problemes

Un diagnostic c’est produire des informations transversales a partir des
objectifs et questionnements dégagés par le pré-diagnostic. Les objectifs de cette
phase sont :

- Comprendre les dynamiques passées et actuelles (sociales,
environnementales, mnstitutionnelles, ...)

- Faire la synthese des disfonctionnements et difficultés d’un territoire pour
définir enjeux et objectifs du plan et /ou du projet.

- Introduire les solutions possibles

- Analyser les tendances observables a anticiper (politiques publiques et
comportements privés)

- Caractériser les évolutions préoccupantes et leurs impacts sociaux, spatiaux,

économiques, ...
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- Mettre en évidence les principales difficultés de coordination entre acteurs
et territoires, les éventuels freins a I’élaboration et la mis en ceuvre du plan
et/ou du projet

- approfondir un théme ou une problématique.

- Des entretiens avec les acteurs
Le but est de collecter des opmions, des 1dées ou des comportements et
confronter des caractéristiques globales du territoire a celles plus spécifiques
percues par les différents acteurs.
Ce type d’enquéte est pertinente quand l'objet d’étude, le probleme a déja été
déhni. Il existe 2 types d’enquéte : la descriptive et 'explicative.

L’enquéte descriptive s’utilise surtout pour connaitre les caractéristiques d’une
population (données personnelles, professionnelles, ...). Elle se fait dans le but de
comparer les stratégies des différents acteurs. L’enquéte explicative cherche sur la
base d’hypothese a cerner les causes et les effets possibles de ces dernieres.

- L’observation participante, si nécessaire et si possible
C’est un outil d’étude anthropologique et sociologique utilisé pour collecter des
données qualitatives et vérifier, si nécessaire, les distorsions de certaines situations
que les informateurs ont décrites avec d’autres méthodes d’enquéte.

L'observation participante peut étre utilisée dans plusieurs cas. kn plus des
objectifs de recherche, de développement de théornies, elle peut utilisée pour
fonder ou tester des hypothéses. L'immersion de I'observateur dans le milieu
natureldes observés est obligatoire au début de l'mvestigation pour s’intégrer au
groupe mais le degré s’intégration dépendra de la réception des observés.
Lobservateur dort séloigner des autres acteurs avant de retranscrire ses
observations pour qu’il ait une vision la plus objective possible.
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Cette observation s’utilise quand on veut :
- Identifier les relations et les liens sociaux
- Visualiser lorganisation et les priorités qui se traduisent dans les
comportements sociaux et les iInteractions entre groupes, et l'impact
culturel et spatial de ces derniers.
- Identifier les pratiques sociales, territoriales etc. qui échappent aux simples
enquétes ou entrevues, ...

Cet outil permet d’affiner la validité du diagnostic comme des projets en
considérant qu’il :

rend possible de choisir différents types de données qui ne s’obtiendraient
sans la présence familiere du 'observateur,

réduit les hmites des observations structurées grace a la présence de
I’'observateur et la création d’'un langage commun/ familier avec les
observés, un recueil d’information moins « induit »,

- aide l'observateur a collecter plus facilement les autres informations par le
biais de méthodes plus classiques comme des entretiens ou questionnaires,

- apporte une crédibilité aux interprétations de I'observation.

Le succes de cette méthode repose sur l'acces «sans hmite » a la
communauté. Cela est possible en cherchant et sélecionner des mformateurs
clefs qui mtroduisent I'observateur dans le milieu, participant au maximum
d’activités communautaires permises, validant ses propres interprétations via des
entretiens formels et informels avec les membres de la communauté.

- Des entretiens avec les experts

Il existe des méthodes d’évaluation des avis d’experts :

L’abaque de Régnier qui met en débat les causes et les conséquences du
probleme avec les experts sélectionnés. Attitude favorable (vert) - neutre (jaune)-
défavorable (rouge) / ne veut pas participer (noir)-sans opinion (blanc).

La méthode Delphi, dite dialectique, consiste en une série d’enquétes sur un
théeme particulier pour atteindre un consensus. Le but est d’obtenir une vision
plus détaillée et approfondie. Elle est intéressante dans le cas de variables,
d’évenements, de tendances, ... a projeter pour appuyer une prise de décision et
d’analyses politiques alternatives ou options de solution a un probleme sans
chercher de consensus. Elle est réalisée avec I'aide d’au moins 100 experts pour
atteindre 25 % de participants actifs.
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Ils sont soumis a un 1 questionnaire anonyme puis a un second qui va permettre
de restituer et renforcer l'information obtenue. + Etudes rétrospectives et
prospectives + Travail de terrain (analyse quantitative et qualitative spatiale).

- Réunions d’information, de consultation, de formation comme des ateliers
de diagnostic, d’analyse partagée, ...

- Cartographier les objectifs, réponses aux enjeux du pré-diagnostic POUR

définir les orientations pour 'action et la politique locales. (Exemples page
67)

C’est une pratique collective de réflexion et d’imagination sur les actions
nécessaires pour construire un futur possible d’un territoire sur les 15 a 20 ans a
venir. Le but est d’analyser les dynamiques d’un territoire lors d’'un diagnostic.
Elle permet de passer d’une vision de projet a celle d’une réalité vécue.

La 1™ forme de prospective est la prospective exploratrice qui analyse les
évolutions et tendances, les ruptures et les signaux faibles. On retrouve aussi la
prospective normative (processus qui cherche a établir une vision commune entre
les acteurs et les grandes orientations stratégiques et politiques) et la prospective
participative (processus qui cherche  plutét a produire une «intelligence
collective » via le débat public. Cette dermere est tres hée a la notion de
gouvernance démocratique. Il existe aussi la prospective stratégique qui formule
les orientations des actions a mettre en ocuvre pour anticiper les évolutions.
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En partant des objectifs principaux (4 a 6) et des objectifs spécifiques, 1l
s’agit de définir et débattre les ambitions du plan ou projet et d’en déterminer la
mise en ceuvre.

Il faudra produire un document d’objectifs clairs, quantifiés et hiérarchisés
avec un Comité ad-hoc représentatif (comité de suivi, ...) et une équipe technique
dans le cadre d’ateliers et de forums. Pendant cette phase, le débat social
technique et politique est fondamental. C’est a ce moment-la que le processus
participatif au sens large (nteractivité et pro activit¢ dans le cadre dune
gouvernance démocratique) seconcrétise et s’évalue.

On peut se baser sur Parbre d’objectif lié a I'arbre a probleme pour trouver
les solutions alternatives.

Arbre a probleme Arbre d’objectif
N\ Actions /\
Causes /— | résultats attendu
Probléeme Y | objectif général
Effets o but o

La construction participative de scenarn est un moment fondamentale. 11
mplique un processus de prospective territorial et permet de comparer et
débattre les options de développement territorial. Entre ces dernieres, celle qui
prennent en compte I'idéal de développement durable de la cohésion sociale, de
I’équilibre territorial, ... sont a privilégier.

Il faut penser les scenarii comme un ensemble d’actions a programmer
dans le temps qu utilisent tous les moyens et mstruments a disposition et les
concevolr de maniere contrastée mais comparable sur la base d’objectifs priorisés
et débattus collectivement.

I est intéressant de développer des approches de prospective
mstitutionnelle, sociétale et territoriale qui clarifient les 1mpacts des options de
politique publique sur le développement durable et la capacité politique et sociale
de réorenter les stratégies et actions.
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Il faudra aussi interroger le réalisme des actions proposées (faisabilité
technique, capacité financiere, durée...) et produire au moins 3 scenaril ensuite
organiser des ateliers et débats sur les stratégies qui les composent.

Le but de I’élaboration de plusieurs scenarn est de faire prendre conscience
quil existe des interférences et mmpacts spatiaux, soclaux, €économiques,
politiques, etc. plus ou moins en fonction des options et de la cohérence des
politiques qui les accompagnent.

Il s’agit d'imagmer des scenarn qui traduisent les pratiques et mtéréts
convergents et divergents des acteurs. Pour cela, 1l faut mstaller une dynamique
permanente de collecte, présentation et débat de propositions idividuelles et
collectives. Il ne faut pas hésiter a élaborer des scénarn de «rupture » pour
appuyer les évolutions ou consolider les positions

Les scénaril peuvent jouer un role pédagogique et de formation des acteurs

locaux dans le sens ou ils les mnvitent a penser le futur en rupture avec les schémas
traditionnels.
Lidée est de réfléechir par exemple a la conception dun objet urbamn. En
produisant des modeéles, on dépasse le projet en lur-méme pour alimenter une
réflexion sur l'objet urbain qui servira dans le futur. On crée de nouvelles visions
et de nouveaux outils pour appréhender ce méme olyet urbain dans le futur.

La méthode d’enquéte itero-interactive (Sources = C. Harzo SLO, 1997)

Ce type d’enquéte a été créé suite a l'analyse criique des méthodes
classiques d’enquéte d’opmion des acteurs. Ces dernieres sont généralement
basées sur 3 principes :

Un échange unidirectionnel de I'enquéteur vers 'enquété sous la forme de
questions- réponses + ... ? (page 78) + les opinions recueillies sont considérées
uréversibles, les enquétés ne peuvent pas changer d’avis le temps de 'entretien.

L’application de ces méthodes mene presque toujours a la construction
d’opimions artificielles ou de circonstances. En réalité, les opinions des personnes
sont le fruit d’échanges sociaux plus ou moins denses que les enquétes classiques
évacuent. Quotidiennement, les opmions se forment via plusieurs réflexions
contradictoires et par la confrontation a des personnes d’opinions opposées ou
similaires.
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Cette enquéte cherche a optimiser la fiabilité des opimions émises. Elle
repose ainsi sur des principes opposés aux enquétes classiques en permettant un
échange bidirectionnel d’informations entre I’enquéteur et 'enquété. Elle autorise
la réversibilité des réponses tout au long de 'enquéte sans que ce soit considéré
comme une contradiction.

Le but étant d'inviter 'enquété a se rapprocher au maximum de la réalité et
faciliter ’expression d’un « comportement de projection » par le biais de sa réalité
quotidienne. Elle interpelle 'enquété comme un acteur face a des informations.
Ainsi, dans la phase opérationnelles, la probabilit¢é que I'interrogé adopte le
comportement qu’ll a décrit dans son discours parait plus sure.

- Phase 1térative : 'objectif est de construire de maniere collective les scenarn

qui répondent aux objectifs.

Il faut identifier les personnes «ressources d’opinion » puis organiser des
entretiens ouverts et réunions. Il s’agit ensuite de restituer et sélectionner les
points 2 travailler et de construire les scenarii. Le comité de pilotage composé de
décisionnaires les validera par la suite.

- Phase interactive : 'objectif est I'essai des scenarnn avec la population-
objectif, I''dentification du scénario voulu/rejeté par les mtéressés et
I’évaluation des effets induits.

0 Ltape 1
Inventaire des pratiques ou comportements en fonction de la problématique de
Pacteur et de son entourage (ex : individu et son foyer)

0 Etape 2
Présentation des scenarn ajustés et de réponses imagimées pour résoudre le
probleme (besoins et enjeux) dégagé, collecte des effets induits en cas de scenario
sur des comportements futurs

0 Etape 3
Collecte des préférences et rejets déclarés pour chaque scénario présenté

0 Etape 4
Identification du scénario préféré/rejeté et évaluation des effets induits pour
chaque scénario. Sélection collective d’un scénario adapté en utiisant des
mdicateurs d’évaluation co-construits
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Une sélection collective d’un futur souhaité se réalise avec des criteres qui

correspondent aux objectifs définis collectivement.

- Etape 1
Comparer et évaluer les scénarn a travers les impacts imduits directs ou indirects
prévisibles. Le but étant de tester la pertinence par rapport aux objectifs fixés. Ce
qu 1mplique la construction collective des critéres d’évaluation (financiers,
politiques, ...) qualitatifs et quantitatifs. Mettre en place forums d’experts, de
« conscience du futur », ateliers participatifs, ...

- Etape 2
Sélectionner un scénario et le modifier pour qu’il corresponde vraiment a la
VISION commune.
Les objectifs, les actions prioritaires et les moyens financiers doivent apparaitre
dans les débats.

La sélection de scenari ne se résume pas a ['évaluation par critéres point

par point des propositions. Il sagit d’évaluer I'ensemble des actions dans un
contexte donné. Une communication simple et claire sur les comparaisons
elfectuées, les résultats et la justification du choix est a privilégier. Dorvent étre
considérés au méme niveau les objectifs de développement durable, de faisabilité
et rentabilité financieres et d acceptation sociale.
Attention : Un indicateur n'est pas une variable Il mesure les dynamiques
positives ou négatives pour un territorre. Une variable permet de lire ces
dvnamiques a la nuance prés quelle n'est pas lice a une option politico-sociale
définie.

Il est possible d’organiser des «ateliers de conscience durable ».C’est une
méthode de réflexion sur le futur des villes. I’objectif des débats est d’arriver a un
consensus sur les moyens a mettre en place pour réussir a construire un futur plus
durable pour la ville. Les participants présents dans ces ateliers sont au nombre
de 40 a 50 représentants de groupes qui composent la population (associations,
citoyens, techniciens, experts professionnels, commercants, secteur privé et public
et fonctionnaires de l'administration. Les échanges sont amimés par des
mtervenants mdépendants qui travaillent pour une autorité locale ou un
organisme qualifié. Le but est d’'uniformiser les niveaux de connaissance de
chacun.
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Cette méthode permet que dans les conclusions de D’atelier apparaissent les
opinions des différents participants. Elle permet aussi et surtout que s’échangent
de la maniere la plus transparente possible les connaissances et opimions de tous

et que se construise une vision commune du futur.

L’atelier de présentation d'un scénario, préalablement élaboré, reflete une
vision commune du futur des secteurs ou thématiques considérés clefs dans le
contexte définis.

- 1™ session: débats en atelier entre pairs (représentants d'un méme
secteur). Chaque groupe élabore sa propre vision du futur et en dégage les
¢léments les plus marquants (optimistes comme pessimistes).

- 2™ session : chaque groupeprésente sa vision et un débat a lieu dans le but
de clarifier et d’élargir des themes présentés par chaque groupe.

- 3™ session : Débats en ateliers mixtes et thématiques. Apres un résumé de
la session antérieure, les themes les plus importants sont dégagés et sont
redistribuées en groupes thématiques. Chaque participant propose des
1dées et actions qui sont débattues et reformulées dans chaque groupe. A la
fin, un vote est organisé pour les actions et les 1dées puis on les regroupe
pour refaire des ensembles portés par chaque groupe.

- 4™ session : Un vote est organisé et les propositions acceptées par le grand
nombre apparaissent. Parfois, 1l est décidé que dans les groupes ne puissent
pas voter pour leurs propres propositions avec le but de renforcer

I’évaluation et le débat.

Cette méthode est connue sous le nom d’EASW (European Awareness
Sustainability Workshop). Cette méthode a été élaborée et consolidée avec une
mise en pratique a I'échelle européenne a partir des travaux de Insttut Danois
de Technologie. 1l sagit d’un forum de citoven qui se déroule sur un ou deux
Jjours.

Lobjectf est darriver a un consensus entre tous les groupes avec des techniques
de débats et de dialogue. Une évaluation de latelier est habituellement effectuée
pour tester la validité de ce dernier et des futurs ateliers a mettre en place.

Pour que latelier soit efficace, 1l faut que les organisateurs pensent a présenter au
mieux les scenaril, a obtenir une bonne représentativité des participants et a
garantir que chacun s’exprime dans le calme. Il est préférable de choisir des
personnes qui ont un savoir-faire du contact social, une certaine conscience du
futur et pas seulement au niveau local et sur le court terme, une connaissance
d autres manieres de voir les choses.
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Les politiques et stratégies globales comme les programmes et les actions
directrices sont définies. Apres la sélection du scénario, 1l y a 3 étapes :
- L’¢élaboration du cadre du plan ou projet choisi = clarifier les « concepts
support » : les éléments non négociables ou modifiables, ...
-> Un document qui définit le cadre la mise en ceuvre

- La recherche de «bonnes pratiques » locales ou internationales (Bench
Marking territorial= collecte et syntheése d’expérience similaire pour définir
les termes de références). Le but est d’enrichir la proposition finale sans
copler les pratiques existantes.

-> Un dossier avec toutes les bonnes pratiques qui ont participé a la réflexion

Attention, le « benchmarking » doit s utiliser avec beaucoup de précaution pour
éviter de donner l'envie de copier, laissant de coté une construction appropriée et
collective de la bonne pratique. Il est conselllé de présenter les bonnes pratiques
en méme temps que le contexte social, économique, etc. dans lequel elles ont été
concues. Cette évaluation précéde [assignation des ressources pour la mise en
ceuvre du plany/projet.

- La conception du plan ou projet final et sa gestion anticipée =déhmition des
criteres et indicateurs de I’évaluation et de I'évolution ou observation ex
ante. Cest une étape clel’ du processus de gouvernance
démocratique.Cette phase est souvent considérée comme mutile parce
qu'elle patit de Ia méconnaissance de I'élaboration de scenarii pourtant elle
assure la construction de projet durable sur le plan technique, social et
politique.

S’1l apparait pertinent que de nouvelles études solent réalisées, 1l sera élaboré au
plus vite un premier avant-projet.
-> Un autre document avec les avant -projets éventuels

Structurer les éléments de base du plan ou projet
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Il existe une qui technique repose sur une matrice de 4 a 5 colonnes.

Logique Indicateurs Sources et | Facteurs
d’intervention | objectivement | moyens  de | externes/
vérihiables vérification hypotheses
Objectif Les éléments
général hors de

controle a
prendre en
compte

Objectif

spécifique

Résultats
attendus

Activités

L’objectif général décrit ce qu'on essaie d’atteindre avec le plan/projet. 1l
permet de formuler la perspective de mise en ocuvre du projet ou plan.
Les objectifs spécifiques dowvent étre concretement atteints.
Chaque activité répond a un objectif spécifique dont un certains résultat est
attendu. Elles dowvent chacune faire 'objet d’'une défimition de moyens humains et
financiers nécessaires.

1] faut noter que cette logique peut étre dans plusieurs cas trés statique et rigide et
Imutant adaptation d’un processus délaboration dun projet aux mutations
mmprévues d’une réalité sociale (mutation politique, normative, ...). Pour intégrer
ces derniéres dans la structure du plan/projet, il faut qu'elles restent prévisibles.

Apres la conception du plan ou projet, une série d’observation et d’évaluation

dowent étre réalisées :

- L’évaluation ex ante = évaluation de la pertinence et de la cohérence de
proposition avant qu’elle soit mise en ceuvre. Elle précede I'assignation des
moyens et ressources pour la mise en ocuvre et elle sa base sur des analyses
du type rapport cott/bénéfice, cott/impact, cott/efficacité.
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C'est une étape clef du processus de gouvernance démocratique. Cette phase est
souvent considérée comme mutile parce qu'elle paut de la méconnaissance de
‘Elaboration de scenarii pourtant elle assure la construction de projet durable sur

le plan technique, social et politique.

Le temps et I'effort consacrés a ['évaluation ex ante doit étre égal a ceux consacrés
a l'élaboration du plan et de laction. La qualité de cette évaluation dépendra de la
quantté et la qualité des mformations qui proviennent dautres expériences
d’évaluation, détudes ou de mise en ceuvre préalable comme le montage
financier ou du tyvpe de décision. En absence de données existantes, les études
d’évaluation ex ante devront étre réalisées. S1 les données sont existantes, 1l est
possible de les synthétiser et de construire de maniére participative le processus
d’mformation. Si en général, I'évaluation ex ante se fait en interne avec les équipes
techniques ou opérationnelles, 1l est conselllé de continuer avec le processus
participatif,

Le role de 'enquéte et de l'entretien avec les bénéficiaires est important dans
cette phase.

Cette phase cherche a améliorer de maniere anticipée la qualité de
I'intervention et produire une mformation qui permet aux autorités et aux
citoyens de mesurer la valeur du plan/projet.

Dans bien des cas, I'évaluation peut se dérouler parallelement a la
conception du plan/projet et les résultats sont pris en compte dans I'élaboration
des propositions.

Dans tous les cas, anticipation est de regle car la collecte d'information et son
analyse demande du temps.

8 étapes sont nécessaires :

- Analyse du probleme et évaluation des besomns= Que faut-l résoudre ?
Quels facteurs et acteurs se doit-on de prendre en compte ?

- Formulation des objectifs généraux, spécifiques, et opérationnels en termes
de résultats espérés comme les indicateurs prévus pour évaluer les moyens
a utiliser leur résultats et les impacts.

- Déhmtion des mécanismes de prestations ou d’mstruments a utiliser,
évaluation des risques de mise ne ocuvre et de gestion.

- Analyse de la valeur ajoutée de I'intervention proposée, sa
complémentarité ou compatibilité avec d’autres actions en cours, ...
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- Equilibre des résultats et savoir-faire en matiere d’évaluation, études et
propositions similaires, et leur possible prise en considération pour
améliorer le plan/projet.

- Proposition d’'une observation de la mise en ceuvre et de son évaluation :
méthodes (et leur pertinence) de collecte d’information et de son
traitement, le systtme de suivi, la programmation du moment de
I’évaluation et des étapes.

- Déhmtion de comment sera assurée 'efficacité de la mis en ceuvre par
rapport au cott et aux moyens a disposition. On cherchera a produire les
mémes résultats avec moins de dépenses ou de melilleurs résultats pour le
méme cott.

- La «hgne de base »= c’est un mnstrument de mesure quantitative qui se
concoit au début de la phase de mise en ceuvre. Il sert principalement a
établir une situation initiale, « 'année 0 » qui permettra mesurer I’évolution
du plan/projet.

On peut structurer 'année 0 a 'aide des 3 mdicateurs suivants :
- De structures = plateforme de planificaion (ndicateurs temporels,
standardisés et d’usage commun)
- De conjecture = mesures situationnelles hiées a des entités publiques, ou
procédures, etc.

- De référence= indicateurs généraux comme le PIB, etc.

L’évaluation ex dure concerne tout le processus de mis en oeuvre avec
I’'objectif d’observer la réalisaion et les résultats de I'’exécution en direct.
[’évaluation ex post des résultats et des mmpacts= elle se réalise a la fin de
I’'exécution ou des années apres avec 'objectif d’apporter une amélioration ou
une correction des actions des actions réalisées au court Et/ Ou corriger les
mmpacts négatifs sur le moyen terme.

Lmportance accordée a la communication et I'évaluation durant le processus
de muse en ceuvre s explique par le déficit de la pratique réelle dans le domaine
de la planification, de F'aménagement et de la gestion territoriale.
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1] existe clairement une communication autour des projets et de leur exécution.
Cependant, elle reste non participative, iformative et univoque. En outre,
l'exécution de projet sans aucune base d'évaluation prédomine. Ces deux
manques mettent en péril la cohérence et la durabilité du projet comme dautres
actions interdépendantes.

Ils domvent donc étre comblés et mtégrés dans une pratique durable de la
construction des futurs souhaités.

- Itape 1 : Programmation précise de la mise en ceuvre destinée aux équipes
techniques chargées de la réalisation réelle + formalisation du processus de
suivi et d’évaluation (observation, « ligne de base », ex dure et ex post)

- Etape 2: Communication sur l'adoption d’un plan ou du projet, sa
formalisation et réalisation. Le but est de toucher des groupes sociaux plus
larges que ceux avec lesquels on a travaillé.

Selon les objectifs définis et les résultats espérés de cette phase, les types de
communication et de consultation peuvent varier. Dans tous les cas, 1l faut retenir
la nécessité d’expliquer les options pré-analysées pour préparer la population
non impliquée a structurer des opinions + présenter le plan/projet avant sa mise
en ceuvre pour valider plus largement 'option et aborder les corrections non
prévues + aborder les points délicats pour intégrer les réactions et anticiper les
conflits.

La communication extérieure permet aux personnes non impliquées dans
le processus de donner une opinion. Elle ouvre a d’autres types de débats publics
et permet de sensibiliser a des problemes de fonds, directement ou indirectement
liés au plan/projet, et les actions proposées pour les résoudre.

Il faudra viser des personnes « multiplicatrices d’opmion publique ». Au-
dela de 'imformation-communication vers la population en général, 1l faut intégrer
des personnes ou Institutions qui, a travers leur reconnaissance locale, nationale
ou mternationale ; etc. permet d’apporter une plus-value a D'information
transmise. Le but est d’Imphquer pour définir les concepts de base sur lesquels
seront basées les propositions et de définir les criteres d’évaluation pour la
cohérence entre diagnostic, proposition et réalisation.
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Exemple sur « lhabitat digne »

L’approche participante a permis de mettre en pratique des méthodes de
sociologie et ethnologie urbaine avec l'objectif de visuahiser les modes de vie
quotidiens et Pappropriation de I'espace de vie. Cect a permus de dessiner
I'organisation des espaces de vies intimes et collectifs.

Il faudra aussi dégager les themes principaux sur lesquels se fera la
communication, la sensibilisation, etc. Enfin, 1l s’agira de concevoir un systeme de
collecte de « paroles d’acteurs » (livre blanc, boites a 1dées, ...) Pour cela, 1l faut
produire une liste des acteurs « ressources d’opinion » + proposition de stratégie
de communication + syntheése des nouveaux apports des citoyens et propositions
d’intégration dans la proposition technique de mise en ocuvre + publications,
forums, ateliers, évenements, etc. selon type d’acteur identifié et les apports
attendus.

Il faut également définir des stratégies de communication-formation :
affiches mformatives sur le territoire « Vous saviez que ... ? », le contenu du
plan/projet, distribution d’'un guide/ mode d’emploi sur des thématiques comme
les déplacements doux, ...

Installer des supports wvisibles (diagnostic, orientations, ...) pour mformer et
assurer le suivi des opérations. Le but est d’aider la population a intégrer des
expressions techniques et d’aller petit ¢a petit vers leur appropriation.

Il est possible d’utiliser le binéme « Art-Urbanisme » comme mstrument
d’accompagnement du dialogue socio-spatial. Avec 'aide d’artistes locaux ou
extérieurs, 1l s’agit de donner des outils d’expression autour de notions urbaines a
questionner (patrimoine, centralité, ...), des problemes vécus et les attentes de
I’aménagement de son espace en tant qu’habitant.

- Etape 3 : La consolidation du suivi interinstitutionnel et participatif défini a
I’origine.
C’est un moment crucial car 1l signal la transition vers une véritable gouvernance
démocratique. On choisit les acteurs permanents du suivi et de la consultation.
On crée de nouveau ou on consolide les comités de pilotage, de suvi et les
équipes techniques spécifiques.
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L’exécution technique du plan/projet

La formulation de la premiere mesure de la conception du plan/projet (la
ligne de base)

La formulation de I’évaluation ex dure, pendant 'exécution pour observer
en direct les résultats. Pour cela, 1l faudra déterminer les mdicateurs
pertinents pour les évaluations + les modalités d’'implication des habitants +
lancer les études complémentaires éventuelles + la réadaptation du projet
aux nouvelles données.

3 types :

Indicateurs d’entrée = caractéristiques du contexte, du groupe social ou
politique partenaire, des ressources humaines et financieres a disposition.
Indicateurs de résultat = vérifient la bonne marche de la mise en ceuvre
comme l'atteinte des objectifs définis.

Indicateurs d’impact= effet produit dans le contexte général et les bénéfices
mdirects a moyen terme.

Un indicateur valide est représentatif de la situation + pertinent + objectif

(éviter les ambigtiités) + vérifiable + accessible + sensible + crédible

Ils mesurent I’efficacité + I'efficience+ la focalisation + 'amplitude + le risque + la

réceptivité de I’'usager + la qualité + la pertinence sociale.

Conserls importants = imiter les mdicateurs (10 maximums selon certains experts)

+ ne pas oublier qu'un mdicateur est emprunt de subjectivité et réduit la

complexité de la réalité et peut étre trompeur s’il n'est pas correctement défini.

Attention, 1l faudra distinguer les mdicateurs d’exécution du plan/projet de ceux

du processus de conception.
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La désignation de la figure de suivi du plan/ projet est cruciale. Les comités
de suivi sont mis en place. Le plus important est de sassurer que les acteurs
solent en capacité de gérer la mise en ceuvre et les problemes éventuels qu'elle
peut causer.

La qualité des aptitudes de Ila figure de suivi dépend aussi de la qualité du
processus de motivation/ information/ participation mis en place ultérieurement.

La création d’une figure de suivi opérationnel est une nouvelle phase de

pédagogie et de gouvernance démocratique. Cette pratique garantie la
coresponsabilité dans I'intervention mais aussi la transparence dans les différents
processus d’évaluation. Il faut un comité de suivi + un comité de pilotage + un
comité technique.
Il s’agira d’évaluer le fonctionnement du comité de suivi + définir les nouvelles
missions et les modalités d’échange avec les opérateurs + Re-formaliser le
fonctionnement du comité de pilotage et du comité technique + élaborer une
évaluation post-participative et du processus de participation lui-méme.

Cette étape constitue la derniere étape de 'analyse du projet. On vérifie
que les activités développées ont permis d’atteindre les objectifs. Les dispositifs
participatifs peuvent contribuer a élaborer une évaluation technique et sociale du
projet.

On peut se poser la question suivante : « Est-ce que l'action ou le plan est
compatible avec 1'équiibre et la coordmmation sociale, économique,
environnementale de la zone, aujourd’hui et dans le futur ?

- La participation poliique ou comment s’exerce le droit citoyen a
I'utibsation des mstruments démocratiques pour la libre élection des
représentants dans les différentes mstances de décision hiée au territorre.
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La participation communautaire ou comment s’exerce le droit citoyen a la
libre association pour promouvoir, gérer et consolider les processus de
développement local et territorial.

La participation gouvernementale ou comment se promeut et consolide les
politiques et projets de développement local et territorial via la direction
gouvernemental national ou local.

La participation non gouvernementale idem mais avec via les ONG.

La participation du secteur privé formel/ informel.

On peut aussi évaluer les processus avec les critéres suivants :

La coordmnation du processus participatif = transversalité, mtégration au
systeme participatif municipal, clarté des objectifs, ...

Le type de personne qui participe= quantité, diversité, représentativité, ...
Les themes abordés

Les formes utilisées

Les conséquences du processus
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