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Chapitre V
Une expérience bruxelloise entre gouvernance et participation

Ludivine Damay ef Florence Delmotte

Cetfe contribution propose une analyse croisée de certains des enjeux sociopolitiques révélas

par la mise en ceuvre du dispositif «schéma directeur s pour la zone levier «Botanique s’

ef des questionnements théorigues qui euvent éfre associés & ces enjeux 1l s’agit plus réci
p

sément de jefer un pont entre les débats portant sur les nouveaux modes de gouvernance.

et/ ou le développement de la démocratie participative ou délibérative, d'un cété, et I'étude

empirique d'une action publique concrate qui emprunte & ces catégories, de |'autre. En effet, .
les pratiques censément innovantes qui caractérisent le dispositif «schéma directeur» sont -
souvent labellisées participatives et citoyennes. Ce texte enfend notamment sonder dans quelie -
mesure elles participent davantage d’un nouveau type de gouvernance urbaine sans réel.

lement contribuer & approfondir I'implication citoyenne et ¢ élargir la démocratie en actes.

Le « premier schéma directeur bruxellois2» :
la participation ou comment ne pas répéter les erreurs du passé

Selon le plan régional de développement (PRD} de 2002, la reconversion réussie des quatorze
sites définis comme « zones leviers» constitue la premiére des priorités pour la Région de
Bruxelles-Capitale. Pour le PRD foujours, cette reconversion devrait passer par la mise en
ceuvre d'un nouvel «outil de planification» : «le schéma directeur», dont un trait dominant
seraif, dans chaque cas, d'éfre «élaboré en vue de concilier qu misux les objectifs et les
attentes des différents acteurs et de transcender d’éventuelles logiques concurrentielles® ».
Ainsi, outre |'efficacité économique que vise ce nouvel instrument de la politique bruxelloise
de la ville, les autorités entendent également par son biais ne pas «répéter les erreurs du
passé*», et donc associer & la définition des grandes orientations du redéveloppement des
zones leviers les acteurs potentiellement concernés par la réaffectation de celles<i et les
aménagements quelle implique, au sein et aux alentours des sites, en matiére d'équipe-
ments collectifs, de services, de mobilité ef de fransport par exemple. L'instrument procédural
que représente le schéma directeur est alors censé honorer une double promesse : favoriser
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“rel , . . & -
odministrative de 'Etat située en son cceur, fut dés l'origine congu comme une méthodo
a

&
" logie, une procédure — ou encore un «processus» — et non comme un plan® Ce contexlte
ogle, s x ) . . .
: 'c?oire aussi le fait que le gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale ait confié la
L é

o loppement urbain & la fois performant, en termes d'attractivité territoriale & |'échelle
.-Un'-c-ieveiop:t socialement concerté. A Bruxelles, en effet, le souvenir des «luttes urbaines »
:'.'réfgi‘orj(j:c;uées & plusieurs reprises est fout aussi vivace que celui des échecs des grands
nggi}e:, immobiliers qui les ont en réalité déclenchées®.

“C'est ce contexie qui explique que le premier des schémas directeurs prévus au PRD de

: " 51 S — e son élaboration du moins —, celui
- 2002 & avoir éfé mene |usqu a son ferme — au terme d .

Hf qu réaménagement de la zone levier «Bofanique» et & la réaffectation de la Cité
ati

réalisation de la procédure & un bureay d'études [MSA] qui ac‘ihéroit pleinerr?e.nt ? ceﬂc‘a
conception, en vertu de son expérience acquise dans le domc.une 7de Iczi picrhrjq-:c lczin, Iz
travers notamment la réalisation de plusieurs «contrats d.e’ quartlen? , et de a vision de
ville et du «faire la ville» quil défendait avec son oss?ae Tlempo’rcnre Yves I_|on’cI T
Dans |'esprit des concepteurs du projet, il est ainsi prévu d er‘nblee que Ic:’ procé ureiI é a;
boration du schéma directeur — qui, fort classiquement eu égard & ce que représente usue em’Tn
un «schéma», vise & la définition des grandes orientations urbanistiques et foncfflonnebtlas
du réaménagement de la zone — comporte une série d'éfapes, ou de « phcsz}es » L’erjselm ei
du processus est ainsi ponctué par des réunions ouverfes & r’ous. fou « assem‘b'leeei généra ‘es;».
et des ateliers (les « ateliers de la Cité »}, et jalonné par des réunions en comités p usrr,estrem s
les «tables rondes tripartites » réunissant la Région, les communes- %t |e’b%1re0u d'études, et
les réunions du «comité d’accompagnement» composé des c:uh?n’fes reglonc,:tles et F:ommlu—
nales, du bureau d'éiudes, du propriétaire du site et de I'associatif r’nondute pour jouer le
réle de relais Ces réunions non publiques sont censées intégrer !es résultats des,ptemleres,
c'esta-dire, supposet-on, les suggestions, remarques et critiques émergeant dt?; fevenem?nfs
organisés dans le cadre du volet public de la procédure : en un mot, -les «i ees:» q‘u:i.en
résultent, comme le résume évasivement la version Finale‘du schéma dlrecteusr [c es[i.-c: ire
le rapport final approuvé par le gouvernement bruxellois le 30 nov\?mbre 2096 } SF)U gnons
par cilleurs que, d’entrée de jeu, on trouve dans ce documentlf!nf}i lat prezentohon[ e c‘e
que ses auteurs appellent «un processus de projet li& & un dispositif innovant®», ’|<::-que expli-
cite comment a fonctionné le dispositif et reprend les quatre grandes « phases » d'élaboration
et, pour chacune, le chronogramme des réunions de méme que |eu‘rs « cxct’eurs » | ’
Pour le bureau d’études en charge, il s'agissait bien d'associer dés |'e début de o procé-
dure d'élaboration du projet toutes les parties potentiellement concernées par celui-ci Sont
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évidemment mentionnés la Région de Bruxelles-Capitale, commanditaire du projet, les assa.
ciés privés devenus propriétaires des batiments de la Cité adminisirative et des ferrains (lq
société RAC Investment), les deux communes (Bruxelles-Ville et Sainklosse-Ten-Noode) sys
lesquelles s'étendent la zone et les entreprises fédérale et régionales gérant les iransports..
publics qui la desservent, en particulier la SNCB Holding. Mais encore estil précisé : « D'autres
types d'acteurs non institutionnels interviennent également dans ce processus qui e saurait
se limiter a une discussion entre administrations, pouvoirs politiques et propriétaires du site 1y -
Il s’agit donc aussi « des habitants et usagers fréquentant les quartiers aux abords », de méme

que «le secteur associatif qui par le passé a été particuliérement mobilisé et actif par rapport -
au devenir du site de la Cité'"» '

Dans le rapport final, on retrouve donc explicitement une définition maximale des « acteurs ». -
Certes, cefte définition est allusive et se contente d'évoquer les habitants et associations:
comme constituant ensemble les acteurs «non institutionnels » qui sont/ seraient intervenus
dans le «processus» En outre, de ce processus, on ne sait frop, au vu de certains détails,
s'il est, dans le rapport final, décrit et synthétisé sous I"angle de ses caractéristiques idéales
ou fel qu'il s’est réellement déroulé La référence aux usagers, par exemple, renvoie a cerfains
points d'une discussion précoce — estil nécessaire, souhaitable et/ ou possible de les impli-
quer ou non? — ainsi qu'd la clarification opérée par le BRAL {mandaté par la Région pour
organiser la conceriation et jouer le réle de relais auprés des habitants) autour de la premiére
assemblée générale en ce qui concerne la définition plus précise des publics appelés & parti-
ciper Suite a cefte clarification, il ne sera plus guére question de la participation des <usagers »,
& V'exception de cette mention dans le rapport final Ce « déiail» trahit en quelque sorte la
difficulté & concrétiser une perspective & frés large visée inclusive Néanmoins, on retrouve
bien celle-ci dans les discours tenus a priori et également a posteriori pour certains. L'on
songe encore ici aux déclarations du ministre-président et, dans une moindre mesure, &
celles du concepteur, concernant aussi bien le dispositif en tant que tel que son premier cas
d'application jusqu'a 'aboutissement Au moins dans le chef des commanditaires politiques
régionuux ei, surtout, des experts concepteurs du schéma directeur « Botqnique », les discours
mettent presque toujours |'accent sur 'ouveriure caractéristique du projet de redéveloppe-
ment de la zone en amont de sa définition et, plus globalement, sur ['ouverture de son outil
propre : quant & la définition des parties concernées, d'une part, quant au choix des possibles
en ce qui concerne la substance du projet, d’autre part

Ainsi, on e voit, au-deld méme des fermes employés, la participation & laquelle il est
souvent fait rétérence de maniére plus ou moins explicite dans les textes et les déclarations
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' ""..'.mble sousdendue par une acception de cette nofion flove pour le moins «proactive» —
56

an ce qui concerne ia mobilisation d’acteurs et de publics divers, le souci de les réunir, de
e - - -~ - . ~ .
us impliquer, de les consulter, de les informer, et le fait méme d'avoir fait appel, & ces fins,

“5u BRAL et & ses trente années d’expériences est & cet égard parlant Les mémes (le poli-
g

«ma
.__-méme, A N s h‘
“tion. Plus précisément, c'est en ces termes que le principal maitre d'ceuvre du schéma

ve ef I'expert) semblent en outre user de la nofion de participation en un sens assez
ximaliste » — par exemple en défendant I'idée que le schéma directeur, dans son essence
pourrait, voire devrait, s'‘apparenter & un processus de co-décision ou de co-produc-

" «Botanique » résumaif encore sa propre philosophie peu aprés la validation du proje’r‘ par
: les autorités régionales compétentes, tout en reconnaissant qu‘on n'atfeint pas un fel ob;'ef:h_F
1 qu premier essai. Autrement dit, si le schéma directeur ouvre une nouvelle &re dans la dgflm-
" tion des projefs urbains & grande échelle %, le schéma directeur « Botanique » est une premiére

A Vinstar de ce qui s'est passé avec les «contrats de quartier» bruxellois [dispositif créé en

1993, quatre ans aprés la création de la Région bruxelloise}, 'on ne peut juger du pofe-n-
tiel « participatif» du dispositif & I'aune de sa premiére mise en ceuvre seulement. Toutefois,
ses chevilles ouvrigres ef principaux défenseurs, au premier rang desquels le ministre-prési-
dent de la RBC toujours, considérerant que cest bel et bien le volet ou le caractére « participatif»
du dispositif qui, avec le respect des délais inifialement prévus pour I'élaboration du schéma
directeur «Botanique», méritent d'gfre loués et justifient de voir I'expérience reconduite
Méme si la «participation» n'est assurément pas — en tout cas pas seulement ou pas
d'abord — affaire de discours ou de rhéforique, on notera déja qu’en dépit de ses multiples
occurrences par la voix du politique, de |'urbaniste et de l'associatif & différentes étapes de
la procédure, la définition de la notion ne se voit pas éclaircie mais encore davaniage
brouillée par Fusage concurrent d’expressions qui ne sont guére plus explicites. «L'avis de
marché» émis par la Région de Bruxelles-Capitale évoque ainsi la «consultation de la popu-
lation» comme faisant partie des missions du bureau d'études ' Dans le «cahier spécial
des charges», c’est le réle de I'acteur associatif mandaté par la Région qui se voit, sinon
brécisé, évoqué en des termes proches mais aussi flous puisqu'il s‘agit, pour le BRAL, de
«faciliter la concertation entre les habitants et le gouvernement de la Région de Bruxelles-
Capitale »; d’organiser «la consultation des représentants des différents acleurs», ou « de la
population », ou encore la consultation «réalisée sous forme d’entretiens approfondis avec les
acteurs siratégiques, de réunions de fravail en comités restreints dans le cadre du comité d'accom-
pagnement et de communications plus larges {assemblées générales ou tout public) *». Par
hypothése, on peut penser que cette relative imprécision concepiuelle répond tout simplement
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& une profonde indécision politique quant aux atfendus, aux moyens et & |'objet de ladite -

«participation» dans le cadre des schémas directeurs naissants
Patentes dans les discours, cette indécision et cette imprécision se trouvent en quelque

sorie confirmées dans les faits au cours de "année 2006, c'est-a-dire dans la mise en actes .

du dispositif suivant les initiatives conjointes des responsables régionaux et de 'acteur asso
P I

ciatif mandaté par ceux<i d'aprés le plan ou la «méthode » projetée par MSA-Lion. Mais

avant de revenir dans le détail sur I'analyse de certains épisodes de la procédure concréte
qui nous ont semblé particuliérement évocateurs, un rapide refour sur les enjeux théoriques
généraux que rencontre la premiére expérimentation bruxelloise du « schéma directeur » appo-
rait nécessaire. Celle<i, en effet, fait signe vers des questions qui n"ont rien de radicalement

original quand on considére les expériences qui nourrissent la litérature déja considérable

produite sur les nouvelles maniéres de penser la démocratie et de la réaliser au niveau local.
L'expérience bruxelloise du schéma direcieur entre plus précisément en résonance avec les
études dédiées aux politiques publiques urbaines de revitalisation des quartiers dévalorisés
ou «sensibles» ou de réaménagement des friches urbaines lci comme ailleurs, «qui parti-
cipe?», «comment?» et encore «pourquoi é». S'agitil seulement pour les «participants»,
les «citoyens», le «public», de se prononcer « pour» ou «contre» un projet au moins pour
partie prédéfini, ou encore de répondre «oui» ou «non», comme dans la démocratie réfé.
rendaire, & une question précise, ou & un ensemble de questions précises 2 Ou s'agitil davantage
d’un processus & visée moins réactive, ou la discussion, sinon la délibération, trouve sa
place dans |'élaboration, la définition méme du projet? Comme nous enfendons justement
jefer un pont entre les questionnements théoriques qui se dégagent de ces analyses ef 'étude
du cas qui, pour partie, a motivé les observations et les interprétations proposées dans ce
volume, il importe maintenant d'évoquer, fit<e succinctement, quels questionnements d’ordre
plus général peuvent faire le lien entre les deux, donner aux expressions employées un contenu

plus précis, ou du moins circonscrire un fant soit peu les zones d'ombres laissées par leurs
usages concrets

Participation, délibération, gouvernance : des éléments théoriques en tension
On vient de le suggérer : les expérimentations de dispositifs & caractére innovant qui tendent
& faire participer le citoyen sont foisonnantes, a forfiori dans le domaine des politiques

publiques urbaines Bien qu’elles s'inscrivent pour partie dans le temps long — les procé-
dures d’enquétes publiques, par exemple, existent en droit belge depuis le xix® sigcle'® —,
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les formes qu'elles adoptent aujourd’hui sont multiples : on parle ici de « schéma directeur»,
& de «forum citoyen», d’«atelier d’vrbanisme », de «budget participatif», de «contrat de
quartier », efc. Ces procédures plus ou moins neuves ou réactivées ont notamment pour point
commun de s'affranchir d‘un ceriain formalisme juridique Toutes s'accompagnent aussi d'un
vocabulaire trés en vogue qui fait la part belle aux notions de «participation », de «consul-
iation », de «concertation », de « délibération» ou encore de «gouvernance urbaine ». Elles
s'adressent aux «habitants», aux «citoyens», aux «usagers», aux «acteurs clés» ou plus
simplement au «public». Elles entendent «consulter», «informer», «écouter» ou encore
« 5’OUVrir QuX citoyens».

Véritable incantation, aussi floue que puissante, la « parficipation » est généralement appelée
& redonner de la légitimité aux décisions politiques, voire plus directement aux acteurs et
institutions polifiques ellesmémes Cela étant, elle sert aussi d’avires objectifs allant de la
modernisation administrative & la création ou & la revitalisation du lien social, en passant
par la prise de meilleures décisions, plus efficaces et opérationnelles. Ce flou conceptuel et
cette diversité des pratiques provoquent sans doute I"éfonnement et le scepticisme. Nombre
de travaux insistent d‘ailleurs sur Yaspect «gadget» — au mieux — ou «manipulateur» —
au pire — de ces pratiques ' Pourtant, si le flou de ces concepts « fourre-tout» noutrif le
soupgon que 'on a affaire & une nouvelle illusion ou a des simulacres de démacratie quand
les politiques les invoquent, le méme flou explique également une part du succés de ce
discours Les mots d’ordre de ladite participation peuvent d'ailleurs trouver leur place aussi
bien dans la rhétorique de la Bangue mondiale que dans celle des mouvements altermon-
diclistes. Comment, dés lors, une analyse de ces discours et de ces prafiques gui soit au
moins heuristiquement utile est-elle possible?

Une premiére approche explorée dans certains iravaux empiriques consiste & déterminer
le «degré de participation» des citoyens, souhaité ou atteint, dans le cadre d'une procé-
dure ou d'un dispositif du type de ceux évoqués plus haut'” L'échelle de Sherry Arnstein '
met ainsi en évidence I'importance de I'écart entre les degrés potentiels d'implication des
citoyens et distingue le plus finement possible enire une participation qui, manipulatoire,
n‘en a en définitive que |'apparence, et une participation forte, allant jusqu’a des formes
d’autogestion. Comme le notent Donzelot et Epstein, si cette grille a recueilli un succes qui
la classe encore avjourd’hui parmi les analyses inconfournables du genre, c'est «parce qu'd
propos d’un concept au contenu aussi étendu que vague, elle fournissait un principe frés
clair de hiérarchisation des pratiques [. ] associées & ce terme et autorisait & dire ce qui
méritait ce nom et ce qui ne le méritait pas'?». Cela dit, cette typologie, si elle a le mérite
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de clarifier le degré d'implication des citoyens et peut constituer une base d'évaluation des
procédures « participatives», ne prend pas en compte d'autres dimensions comme le degré
d’ouverture du jeu & certains acteurs (et pas & d’autres), la qualification de ceux-ci ou encore !
la qualité de la procédure en elleméme Or ces auires aspects, qui peuvent étre passés sous
silence par une grille dont les origines anglo-saxonnes expliquent {en partie] le positionne- -
ment et les accents sensiblement pragmatiques et communautaristes, méritent fout aussi bien

d'étre questionnés

La perspective choisie ici sera donc de présenter des conceptualisations différentes, qui.
sont heuristiquement fécondes pour comprendre la réalité mais qui sont souvent écrasées’
par le flou sémantique inhérent & la plupart des politiques concréies. Gréce & ces concep-
tualisations, I'on remarque tout d’abord que, derriére le consensuel appel & la participation
qui marque nombre d'expérimentations récentes, se profile une absence de réflexion sur le

participant lui-méme et sur les sélections qui s'opérent pour désigner «le participant légi:

time» La théorie permet ainsi de rappeler qu'il est nécessaire d'interroger ces catégories
sur lesquelles se fondera 'organisation de la procédure participative S'agitil d'un public:

ouvert, constitué via un large appel sur une base volontaire? S‘agit-il plus précisément d’un
public «purifié?®», c'esta-dire détaché de ses attaches associatives, politiques ou commu-
nautaires, capable de s’investir sur un temps relativement long et désireux d'apprendre, de
se donner les moyens de tous ordres nécessaires & son implication effective ¢ S'agitil encore
d’un public directement affecté par la question & traiter et dés lors percu comme «expert»
d'un quotidien 2 S'agit-il d'un public de « shareholders » {les actionnaires, littéralement, possé-
dant des droits de propriété) ou de «stakeholders» (les parfies prenantes, concernés par tel
ou fel type d’enjeux) 2 Enfin, s’agitil d'un public constitué d'individus ou se construitil sur la
base de collectifs déjd institués défendant une perspective particuliére dans la maniére d’aborder
les problémes et dans le type de solutions qu'il faut leur apporter?

Si, par ailleurs, la notion de participation renvoie fe plus souvent & la théorie de la « démo-
cratie participative » 2! qui valorise la participation comme fin en soi, comme valeur essentielle
de la «vie bonne » pour tous *?, I'absence de réflexion sur le participant observée de maniére
récurrente dans la pratique renvoie de maniére générale & une autre question Cette rhéto-
rique de la présence de «tous », cette vision dune présence bonne et suffisante en soi, s'avére,
en effet, tout aussi aveugle ou peu inquiéte des objectifs concrets et de |'opérationnalisation
de la démarche Autrement dit, elle ne répond pas, le plus souvent, aux questions «la parti-
cipation pour faire quoi € » et « comment@». Sur ces points, la nécessité d'impliquer différents
acteurs et de les faire dialoguer ofin de prendre de meilleures décisions peut néanmoins
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faire également partie de ces nouvelles incantations de |'action publique au point qu‘on a

pu évoquer I'idée d'un «impératif délibératif > »
pourtant — et une felle distinction théorique semble fout aussi inféressante du point de vue

 heuristique —, la participation n’est pas la délibération. Si I'on «passe souvent insensible-
o ment de I'une & |'aufre nofion, la démocratie délibérative éfant souvent percue comme une
sorte de variante contemporaine de la démocratie participative **», d'un point de vue analy-

tique, il importe de clarifier le débat La participation renvoie alors & un idéal démocrafique
pour lequel I'ensemble des citoyens non investis d’un mandat électif devraient étre impliqués

" directement dans la gestion des affaires publiques au-deld des périodes d’élections La déli-

bération, quant & elle, concerne davantage la méthode utilisée afin de garantir de meilleures
décisions. Plus précisément, «la notion d’une démocratie délibérative est ancrée dans |'idéal
ntuitif d'une association démocratique dans laquelle la justification des termes et des condi-
ions de Iassociation s’effectue au moyen de |argumentation publique et de |échange rationnel
entre cifoyens égaux>®» Si ces deux nofions, de participation et de délibération, ne s'ex-
cluent pas — en tout cas pas dans foutes les traditions philosophiques ** —, elles sont irréductibles
Fune & l'autre. Nous y reviendrons.

Reste encore & évoquer une derniére nofion clé : celle de «gouvernance», encore plus
englobante car au moins autant utilisée au plan des relations et de la vie politique inferna-
fionales qu’aux plans national et local, ef tout aussi instrumenidlisée par les acteurs ef les
observateurs que les notions de participation et de délibération®” Au-dela de la dimension
flove qui 'apparente & la fois & un slogan et & un nouveau «mof du pouvoir» décrié®®, cette
notion de gouvernance peut donner d'autres clés de compréhension du phénoméne « parti-
cipatif» La notion de gouvernance posséde elle aussi différents plans ou champs
d'application qui peuvent d'ailleurs &tre mobilisés simultanément Elle appuie tantdt des visées
descripfives (la «gouvernance urbaine» qui déerit les transformations des modes d'action
publique locale, par exemple}, tantdt prescriptives (il s'agit alors de définir les normes de
la « bonne gouvernance » qu'il convient d’adopter & tel ou tel niveau de pouvoir] ou encore
analytiques En ce cas, elle entend fournir un cadre conceptuel permettant de comprendre,
dinferpréter, de déchiffrer une réalité nouvelle. Bien entendu, elle fait également partie de
ces notions « fourre-tout» en vogue et mises au service d’objectifs, de discours et de pratiques
idéologiquement opposés Si on 'utilise sur un plan analyfique, efle peut pourtant se révéler
pertinente ef, pour notre propos, conhibuer & dévoiler, comme en creux, une dimension
problématique des phénoménes observés : celle de la relative absence de considérafions appro-
fondies sur la démocrafie®. les approches en termes de gouvernance, en effet, insistent
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plutdt sur d’autres dimensions, telles que la multiplication des acteurs ou des parties prenantes;
I'essor des partenariats entre institutions ou acteurs publics et acteurs, sociétés ou «parte
naires » privés, la complexification de I'action politique et en particulier de la prise de décision,

les problémes de coordination qui en découlent, les questions liées & I'imputation des déci-
sions et donc les enjeux en termes de responsabilités, I'élargissement et la complexification’
des phénoménes d'inferdépendance, etc En bref, ces approches s'intéressent finalement trés -
peu aux questions de I'ouverture du jeu de la décision aux citoyens et aux associations, scit

& la question de la transparence et du contrdle civigue.

Pour résumer, on peut considérer que ces trois notions, de «participation», de «délibé-
ration » ef de « gouvernance », pariagent des ancrages analytiques communs 'y va notamment

de la perspective qu'elles dessinent, de maniére parfois imprécise il est vrai, quant & la défi-

nition plus ouverte et plus large des acteurs engagés dans |'action publique Ces nouvelles

«théories » récusent ainsi la primauté absolue du réle de I'Etat et de ses organes centraux
les institutions de la démocratie représentative et de I'administration ou de la bureaucratie

moderne De maniére générale, une sorfe d'«idéologie de la gouvernance démocratique,

avjourd’hui largement répandue dans les milieux universitaires et dirigeants, intégre, en effet,
les principaux attendus des philosophies de la démocratie délibérative : valorisation du débat

et de la négociation, inclusion d'une pluralité d’acteurs, attention aux procédures, recherche

du consensus Conire un modéle de décision centralisé, dans lequel 'autorité politico-admi-

nistrative continuerait & revendiquer le monopole de I'intérét général...*» Lles notions:
susnommées et les approches qui s’en dégagent recélent néanmoins des divergences majeures .

qu'il s’agit d’exploiter. En grossissant le trait et en lissant les différents courants & I'intérieur

de ces trois « paradigmes », ["on peut alors repérer deux points de fracture majeurs D'abord, -

sur les questions procédurales, sila participation peut irés bien se contenter d'une « présence »,
la délibération sinscrit plutét dans une logique dialogique de production d’une décision
commune Celleci suppose une argumentation rationnelle, voire raisonnable, qui n'exclut
pas |'existence de certains « rapports de force », ne fitce qu’au niveau de la maitrise et des

«arguments» et des techniques d’argumentation ellesmémes, mais qui exclut par contre’

I'usage de I'intimidation, efc La gouvernance, quant & elle, ne suppose pas réellement I'exis-
ience d'une délibération — du moins, elle ne la pense pas — et si la coordination est importante,
les approches centrées sur la gouvernance «ne distinguent pas enire la délibération et le
marchandage et ne s'intéressent pas au fait que ces deux dynamiques pourraient générer
des rationalités divergentes*' » Par ailleurs, la question de la fransparence de la procédure
et du caractére public des interactions importe aussi dans la logique de la délibération.
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* Quant au second type de questions, portant sur les acteurs, les analyses en termes de gouver-
‘pance mettent avant tout I'accent sur le partenariaf avec ceux qui ressertissent au privé {et
- qu marchand surfout), et de méme sur les réseaux d’action publique qui mixent des acteurs

privés ef publics de différents niveaux de pouvoir En d’autres termes, les citoyens et les asso-

" cigtions sont le parent pauvre de ces analyses. C'est exactement |'inverse en ce qui concerne
" e modéle centré sur la notion de participation, qui valorise au plus haut point 'implication
 des citoyens «ordinaires» Enfin, pour les analyses en termes de délibération, on pourrait

dire que la question des acteurs n’apparait pas toujours centrale Certains auteurs admei-

tent par exemple que la délibération donnani lieu & des décisions soit restreinte gux seuls
 représentants des citoyens®?, quand d’autres valorisent la participation directe de tous

Aussi schématique, fa présentation des grands types d'approches jugées perfinentes pour

" nofre propos ne permet évidemment pas de refléter la réalité des pratiques, en particulier

celles décrites plus haut en ce qui concerne le processus d'élaboration du projet de ville
dont il est question. Ces modéles aident toutefois & penser... les impensés de celuici, juste-
ment parce que, en isolant des «concepts» ou des «idées», voire des idéaux devant guider
les « bonnes pratiques» ou du moins les orienter, elles révélent comme en négatit le carac-
tere hybride, contrasté, ambivalent des nouveaux modes d'action publique Dans ce qui suif,
nous n‘avons nufle prétention de formuler un verdict sur les procédures publiques observées
relatives au schéma directeur «Botanique », et ce d’autant moins que, comme nous |"avons
précisé, les théories sont, elles aussi, hybrides et ttonnantes, & mi-chemin souvent entre |a
visée analytique et la visée prescriptive et comportant nombre d'éléments communs, y compris
en leurs zones d’ombre Le parti pris ici consiste bien plutét & isoler quelques épisodes, dont
certains semblent anecdotiques, & la fois pour les raftacher aux questionnements mis en
évidence par les analyses théoriques et, & partir de ceux-ci, mefire en exergue les hésito-
tions inhérentes a la premiére mise en ceuvre d'un nouvel outil

Retour au cas «Botanique » : de quelques anecdotes éloquentes

Des scénes ef des moments disjoints

le 12 décembre 2006, une journée de «lancement» du schéma directeur «Botanique» est
organisée, & Vinitiative du ministre-président de la Région bruxelloise, Charles Picqué, aux

halles Saint-Géry, dans le centre de Bruxelles En matinée, les experts, les insfitutions et les
associations — en bref : les professionnels concernés par les projets urbains, et par celvici
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en particulier — sont conviés par le politique & une conférence de presse Celleci est bie;

sOr ouverte & fous mais les «habitants» sont plus particulierement invités au «drink» dg:
vernissage de |'exposition qui a lieu en fin d’aprés-midi le méme jour au méme endroit et

qui a été organisé & leur infention par fe BRAL, soucieux du fait que les citoyens ordinaireg
ne peuvent pas nécessairement se libérer de leurs occupations en journée ;

Uexistence de deux «moments» distincts & I'occasion d’un seul et méme &vénement asf
évidemment anecdotique. Et il n’est nulle raison de penser qu’elle révéle une «intention» oy
une «stratégie» particuliére, contraire & «'esprit» qui voudrait animer le nouveau dispo
sitif : mettre, fitce de maniére purement formelle, tous les acteurs ou parties concernées

auvtour d'une méme table Toutefois, |'anecdote illustre bien une certaine dudlité des scénes;
entre lesquelles les acteurs peinent parfois & se rencontrer. [l y a bien, d'un ¢6té, des espaces .
ou des moments publics, plus ou moins largement ouverts — selon quil sagisse des ateliers
participatifs ou des réunions d'information — et, de l'autre, des espaces ef des moments o -

un nombre restreint d’acteurs de premier plan négocient et décident

La procédure elle-méme, on ['a dit, prévoit des «tables rondes tripartites », réunissant les -

autorités publiques concernées {Région et Communes) et des réunions du «comité d’ac

compagnement», réunissant le bureau d'études, les autorités régionales et communales et-

les promoteurs |l fut également acquis que le BRAL pourrait tre présent au comiié d’ac-

compagnement en qualité d'observateur, et ce aux fins d'assurer {quand la procédure le
nécessiterait) le relais auprés du public ou des habitants, que 'associatif ne peut par contre

«représenter», comme il I'avait été demandé, étant donné sa mission de médiateur « neutre ».
Autrement dit, le dispositif — en soi peu disert : disons donc son inferprétation dans la métho-
dologie congue par le bureau d'études — prévoit deux scénes, I'une publique, 'auire pas,
et P'organisation de leur mise en phase Mais ce n’est pas le principe de cefte partition, sans
doute inévitable, des réles, des espaces et des temps, qui pose a priori probléme Clest
plutdt le fait que cette dualité se voie accompagnée d’une déconnexion enfre les deux espaces-
temps qui semble s'accroftre au fil du processus d'élaboration Notamment sous |'effet — on
y reviendra — de la montée en puissance du désaccord substanfiel qui oppose, quant &
orientation générale du projet, les propriétaires / promoteurs d'un c6té, les pouvoirs publics
etle bureau d’études de 'autre L'observateur peut ainsi avoir 'impression que, pour certains
acteurs, |'important est de parvenir coite que colfe a un accord, fitil formel & nouveau,
dans le cadre et dans les délais prévus. Quitte & sacrifier une étape. Ainsi, le troisiéme et
dernier «atelier de la Cité» prévu n‘aura pas lieu, officiellement pour cause de «vacances
scolaires », en réalité dans un contexte ou il importe aussi de minimiser I'écho de ce qui se
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iove v sein d’un rapport de force entre pouvoirs publics et pouvoirs privés.

lci comme ailleurs, il est gvident que la pluralité des moments et des lieux de débaj et de

Jécision ne va pas sans poser des problémes de suivi et de iisibilité-. M’cis ces problémclas
e voient aggravés par le senfiment — favorisé par la nature de certains echfxnges ob:serves
e public — qu'au-dela de fa partition prévue ef mise en ceuvre, ’des trcct.qt‘lc})ns cin’r ileﬁu en
“marge du dispositif, au cours de rencontres informelles et au gré des affinités d'intérét ou

des relations professionnelles, voire personnelles, préexistant entre certains des acteurs clés.
En bref, la multiplicité de scénes disjointes difficilement identifiables fait au moins planer le
i

o doute quant au poids de certains acteurs — en tout premier lieu des citoyens ordinaires —
of de leurs préoccupations dans les discussions décisives, qui ont lieu ailleurs, en leur absence

Bien sOr, certains acteurs jovent dans toutes les scénes Mais si fel n’est pas le cas des- h‘Clb'i-
tants, tel n’est pas non plus le cas des promoteurs — nous y reviend'rons égal)e!?"uenr st-a-\-n:s
des premiers, le BRAL assume seul le réle de relais de ce qui se dit et se dem_de en comité
d’accompagnement, sans pouvoir donner aucune garantie aux habitants de la prise en compte
de leurs craintes et souhaits In fine, on a méme |'impression qu'il n’y va que de la respon-
sabilité de I'expert d'intégrer {ou pas) dans son projet ce qui se dit sur une scene et/ ou sur
I'autre, d'une scéne & |'autre et enire deux scénes.  Un petit refour en arriére permetira peut-
aire, dans les lignes qui suivent, d'étayer ce soupgon

La maquette des promofeurs™®

la deuxiéme et derniére «réunion publique» d'information — «ouverte & fous» — concer-
nant le schéma directeur «Botanique » a eu lieu le 4 septembre 2006 Organisée a l'initiative
du BRAL dans la salle de réunion de I'auberge de jeunesse Jacques Brel, située non loin du
site de la Cité administrative, dans le quartier voisin dit de « Notre-Dame aux-Neiges», elle
clture en réalité le volet participatif du processus d’élaboration du schéma qui s'était ouvert
le 21 Février avec la premiére réunion d'information fout public® L'invitation précise qu’y
sera cefte fois présentée la proposition de schéma directeur par le bureau d’'études en charge,
qui répondra ensuite aux questions et remarques, de méme que les pouvoirs publics et les
promoteurs du site. ’

Alors qu'ils s'étaient faits bien discrets dans la procédure, jusqu'd I'été 2007&91 Icirs des
moments « participatifs» du moins, les propriétaires, aisément identifiables gréice & leurs
costumes sombres et leurs porte-documents, sont pour I'occasion présents en nombre I est
vrai qu'ils ont, eux aussi, un projet & présenter au public, par ['eniremise de leur propre
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experf puisqu’ils ont, eux aussi, fait appel & un bureau d'études Cela dit, la préseniatia

de ce projet «alfernatif» n’était pas prévue au programme de cette réunion publique, ce quj.

avive le sentiment, outre l'effet de surprise voire de suspens suscité, que le dévoilement,

venir des projets propres aux promoteurs n’est pas loin de s’apparenter & un coup de force.

Durant la majeure partie de la soirée, les propriétaires resteront pourtant silencieux, se conte

tant d'écouter poliment 'exposé du concepteur du projet « officiel » et d'assister aux confroverses:

nourries par les questions de la salle sans réellement y prendre part. De fait, la maquetts
en bois qu'ils ont amenée avec eux et qu’ils découvriront plus tard (et dont les principes illys:

trés et commentés seront affichés sur les murs de la salle] ravira pratiquement la vedette qy’

schéma du bureau MSA. Pour I'observateur, ce soirld, la scéne est éloquente Elle révéle;

en effet, une remise en cause du caractére consensuel, concerté et délibératif du dispositif
mis en ceuvre Nous refiendrons ici trois éléments qui permettent en fout cas de le penser.

D'abord, le contre-projet des propriétaires du site est véritablement « alternatif », exprimaint
un profond désaccord quant aux options privilégiées que dessine le projet en voie d'acha-
vement : face & |'option patrimoniale de la rénovation proposée par MSA, ici plus de dalle
et de nouveau un grand escalier, pour ne prendre que deux éléments emblématiques, et qui
déchainent ce jour-ld plus que jamais les polémiques Ensuite, les promoteurs ont attendu;
bon gré mal gré, le dernier moment, et un moment public, pour le présenter non seulement
& I'assemblée des habitants et autres observateurs mais aussi pour la premigre fois a leurs
principaux infterlocuteurs dans le processus d'élaboration du schéma directeur, interlocuteurs
avec lesquels ils se sont pourtant réunis & maintes reprises & I'occasion des réunions comité
d'accompagnement, supposé étre une instance décisive. De la sorte, il semble qu'un acteur
au moins, et un acteur de premier plan, se défie assez ouvertement d'une procédure de

concertation dans laquelle il semble ne pas s'étre investi, ou qui @ minorisé son rdle, mais -

dont il n'a peutétre pas — seul I'avenir du projet le dira — mesuré |'importance pour le
déroulement de ses propres «plans », Enfin, les propriétaires ne se sont pas contentés d'images

comme support de 'exposé de leur projet — des images qui par leurs couleurs et leurs
graphismes étaient déja beaucoup plus «attrayantess que celles du schéma «officiel» et
évocatrices d'un futur site verdoyant, rutilant ef animé. . En présentant une maquette, congue

par le bureau d’architectes américain KPF, le propriétaire / investisseur montre aussi — ou
rappelle — I‘ampleur de ses moyens, en F'occurrence financiers, qui déterminent en grande
partie I'importance du réle qu'il continvera de jouer et qui font qu’on ne peut se passer de
lui Il est tout aussi éloquent — et quelque peu paradoxal — qu’il tente du méme coup, et
avec un certain succés, de rallier a sa cause les habitants et 'ARAU (Atelier de recherche
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t:‘d'action urbaines)*® Deux codlitions semblent désormais se faire face, prise dans un

:e&ppoﬁ de force ou affleurent des différentiels de pouvoir évidents, et jovant sur différents
registres. Manifestement, V'on s'est fortement éloigné de la logique du diqi’o.gt{e e.T de l'argu-
“mentation rationnelle sinon raisonnable qu’implique, au minimumf la dfel.lbercho? en son
concept mais aussi, plus largement, toute procédure de concertation véritable L'exemple
"qui suit l'illustre plus concrétement encore.

a dalle et Fescalier : des débats sans objet?

."L.ors du premier atelier de la Cité, le 11 mars 2006, des groupes d'habitants sont formés.
""On discute de différents points, dont le maintien de l'esplanade Bien sdr, Vesplanade a ses

arfisans. Mais Yunanimité est loin d'étre présente. Certains habitants la jugent peu esthé-

'..fique, balayée par le vent, inutile, trés peu pratique {«on monte pour redescendre » vers la
o ville]. Certains suggérent que la rénovation devrait amener des batiments ef des jardins «<en
- gradins avec des terrasses». D'autres estiment qu’il faudrait recréer le fameux «escalier

. . .

monumental » de Cluysenaar®®. Prolongeant cefte vision, certains ajoutent qu il vaut encore
, . . . \ .

mieux fout démolir, entamer une rénovation audacieuse 1| vaut mieux qu'on ne «chipofe

. . . NP :
‘pas sur des pefites choses». Vouloir conserver & tout prix, ce serait passer a cote de |'occa-

sion de réinvestir Fespace Cette dalle, estelle bien nécessaire? Estil possible de la casser
Les réponses & ces questions frouvent difficilement place L'ambiguité n’est pas levée. Entre
la possibilité technique de défruire ef de reconstruire [«il y a un probléme de structure, les
batiments reposent sur le parking ») et le caractére «infouchable» de cette donne architec-
furate {'urbanisme de dalle), le doute semble planer et planera encore sur ces questions tout
au long du processus participatif Fautl le faire® Estii possible de le faire? Les habitants
ont pourtant besoin de le savoir. L'un d’entre eux dira : «On veut éviter de réver parce qu’on
perd du temps » De maniére récurrente, on verra rendilre ces demandes [casser la dalle,
revenir & une pente plus douce, recréer un grand escalier) et 'on comprendra que garder
I'esplanade et la dalle participe d'un parti pris architectural tout & fait estimable voire legi-
fime — ou au moins valable parmi d’autres — mais qui n’a pas vraiment été affirmé au
départ, moins encore publiquement justifié et pleinement assumé par ses défenseurs

Cetie anecdote atteste certaines difficultés caraciéristiques des processus participatifs, déja
relevées par une littérature abondante®”. D’abord, elle démontre que «la participation s est
bien souvent un leitmotiv aux contours flous En Voccurrence, les limites de «l‘objet» du
débat ne sont pas clairement établies. Au fond, i s'agit de savoir ce qui est réellement mis

Une expérience bruxelloise entre gouvernance ef participation

175




176

en débat et ce qui, a l'opposé, est non «négociable» et qui est déterminé ailleurs, sur yng
autre scéne, et qui peut relever de jugements esthétiques et architecturaux émis en amory
comme par exemple la valeur de ['urbanisme de dalle. Comment infléchir un projet dont gy
ne connalt pas les limites? L'organisation de la consultation ne sertelle alors qua « légi;
timer» des choix déja pris ou & «désamorcer» la contestation, avec in fine, un projet qui
d’«initial » & «final», ne fait que changer d’épithéte 2 Par ailleurs, elle interroge également
des enjeux procéduraux S'agitil, dans un processus «participatif», de récolter des avis o
de les juxtaposer? S'agitil de faire exister la participation pour elle-méme, pour favoriser
une présence « bonne en soi»2 Au contraire, un processus de concertation n'implique+
pas de soutenir le débat, d’approfondir les controverses, de souligner les positions antago:
nistes, d'argumenter afin, pourquoi pas, d’aboutir & un accord, sinon sur tout, & un «accord
sur les désaccords» % On voit bien ici I"opposition entre une approche cenirée sur la parti
cipation et une autre, au ceeur de laquelle la délibération prend place. Dans le cas qui noy

occupe, des avis divergents nont pas réellement pu se confronter; ils continuent leurs chemins
jusqu’au prochain croisement. Avec, sans aucun doute, le risque d’alimenter les frustrations

de participants qui ont « donné d’eux-mémes », et avant fout de leur temps, sans avoir Vimpres:
sion d’atre entendus D’autant qu’'d cette incerfitude & la fois procédurale et substantiell

quant & la définition de leur réle et du poids de leur voix dans le processus d'élaboratio

du projet de schéma directeur s'ajoute, dans le chef de tous les «acteurs» cette fois, une:
: le poids des principes du schéma directeur lui-mé&me dans les:

autre inconnue de faille
projets d’aménagement concrets & venir

Des principes qui ne pésenf pas lourd ?

Lle 25 septembre 2007, une commission de concerfation concernant un permis de rénova:’

tion du bétiment C *¢ se déroule au centre administratif de la Ville de Bruxelles. Les promoteurs
et les architectes y défendent une rénovation avec augmentation de la hauteur {+ 1,20 métre)
d'un bétiment affecté uniquement & des bureaux Cette rénovation permettrait d'augmenter
la surface proposée de bureaux de plus de 1600 m? Dans la petite assemblée du jour, on
reconnait, outre les architectes et les promoteurs, le BRAL et un habitant qui a suivi la procé-
dure «participative » d’élaboration du schéma directeur « Botanique ». Aprés la présentation
du projet devant la commission, la parole est & la salle. Le BRAL et «le représentant d’un
groupe d'habitants » (comme il se présente lui-méme) font part de leurs inquiétudes D'abord,
le BRAL exprime son souhait de voir les recommandations (notamment & propos de la mixité
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fonctionnel

e du site) et les propositions du schéma directeur prises en compte. Il insiste sur
fficacité de procédures paralléles, qui au mieux ne coincident pas, au pire vont dans
fin

 Jos sens opposés Les architectes et promoteurs ne contredisent pas ce point de'vue, affir-
'-mé'nf leur souhait de collaborer avec la Ville & un plan d’ensemble H's sembllerjt S|mplerT1ent
;--_démdnder, sans animosité, que le dossier avance L'argument employé renvoie d une loglque
“.'m'archcﬂde - le temps qui passe est une pure perte financiére. Le représentant des habitants

arette lui aussi qu'il n'y ait pas de plan d'ensemble et rappelle que «les habitants» ne
re . . .

eilenf pas d'une tour COr, avance-il, plus on augmente les métres carrés de bureaux sur
v

o Cite, plus I'objectif de caser 35% de logements s'apparente & une improbable gageure.
'D".aufdnf plus, il le répétera avec force, qu'ils ne veulent pas d‘une tour!

" Cet exemple® montre que I'acceptation du schéma directeur n'err)piécbe pas que 'his-
oire urbanistique suive son cours, que des permis introduits soient examinés mdependqr.nmen’r
iy presque des principes posés par ledit schéma, que des com’msssmns de concer’rohorl se
" tiennent auprés de la commune, que des promoteurs viennenty défendre leurs propres prc?lets,

- que des habitants ov des associations y soutiennent un autre point de vue Dias mois de

* travail, de consultations publiques, de réunions de comité d'accompagnement, d'clnpres négo-

cigtions, d'élaborations de plans peuvent ainsi se voir contestés par des proced_ure‘zs Plu’s

" anciennes et plus confraignantes que le schéma directeur*® Cette situation renvoie a diffé-

rents éléments. Tout d’abord, la multiplication des instruments juridiques qui encadrent
'aménagement du terrifoire implique une complexification des régles dans ce domaine, selon
des femporalités qui peuvent se chevoucher, et ce sans que soient tranchées les nombre‘USTasj
questions quant & la hiérarchie entre ces régles et instruments®' Par ailleurs, on voit ici
I'essor d'un droit basé sur des principes directeurs ef non pas uniquement sur des régles
fixes « Nouvel outil de planification 2 », I'instrument «schéma directeur » o justement valeur
indicative. On I'a dit d’embiée : il est dépourvu de force obligatoire ef ne fait que définir
les «options d’inferventions » et les moyens nécessaires, lesquels devront ensuite faire ['objet
d'autres plans d'aménagement. .

Historigquement, I'usage méme du terme «schéma» révéle bien le souhait d’inscrilrel lo poli-
tique d’aménagement du territoire dans un mode de gestion et de prise de déuslo‘n .pius
souple, plus prospectif qu’auparavant*?. Cetie &volution est plus largement curoc’ferlsh-que
de I'émergence d'un droit «néo-moderne » des politiques publiques, ou d'un droit «plus flexible,
plus flou, plus complexe et beaucoup moins prévisible**» Certains auteurs évoquer’ﬂ encore
la figure du réseau pour évoquer |évolution du droit qui suit, de fait, les modalités renou-
velées de I'action de FEtat4. Bien enfendu, lo thématique de la gouvernance coopérative
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enfre en résonance avec cefte analyse : elle évoque aussi cefte flexibilité, cefte souplesse
ce droit «mou», moins contraignant, et souligne ses conséquences, par exemple en terme

de perte de lisibili#, de dilution de la responsabilité et de déclin de ['opposabilité ¢, {4
constat débouche inévitablement sur les questions suivantes, devenues cruciales. Dans un te]-
contexte, a quelles conditions le consensus construit entre les parties prenantes de la déci:
sion {acteurs publics de différents niveaux, acteurs privés) en estil un2 Par quoi se voiti
borné¢ Comment peutil se faire respecter, garantir2 Et comment seraitil opposable & des:
tiers tant qu'il conserve la forme molle de principes généraux, dont la mise en ceuvre est

souvent renvoyée a un futur plus ou moins indéterminé?

Un schéma hybride ou en demi-teintes

A l'aune des débats théoriques évoqués plus haut, les éléments relevés ci-dessus semblen;:
bien rapprocher le processus d'élaboration du schéma directeur « Botanique » de la mise en’
acte d’une nouvelle forme de gouvernance urbaine, qui intégrerait ou tenterait d'intégrer,

sur un mode mineur, certaines pratiques parficipatives et délibératives.

D’abord, la scéne ou le volet décrit comme « parficipatif» se voit intégralement doublé:

d'un volet ou d'une scéne dominée par le principe d’une gouvernance & niveaux multiples 7

qui se réalise & travers les réunions fripartites, les bilatérales, les comités d’accompagne::

ment. Au-deld de ce qui les distingue, en termes d’acteurs en présence et d'impact de leurs

réunions dans le processus décisionnel, toutes ces instances liées & la mise en ceuvre du:
dispositif ont pour point commun de viser & réunir autour d’une méme iable les différents
acteurs publics concernés et les acteurs privés, ici propriétaires du site Au vu de la complexité:
du systéme institutionnel belge en général, et bruxellois en particulier, on peut d'ailleurs souli-
gner qu'il s'agit d’une prouesse en soi. Comme le soulignait, & propos d'un autre cas, le.

fonctionnaire régional en charge : les promoteurs immobiliers, au moins, s’eniendent et parlent

le plus souvent d’une seule voix. Rassembler et mettre d’accord Région et communes sur un-

projet d’aménagement relevait jusqu’ici de la gageure. Il semble par ailleurs que le schéma
directeur ait, dans ce cas précis, contribué & la construction d’une « communauté » d’acteurs
publics partageant des cadres cognitifs communs ef méme & une ébauche de dialogue constructif
enire ces acteurs publics et les pouvoirs privés, en dépit ou par le jeu méme d’oppositions
d'intérét manifestes Administrations, politiques, promoteurs et experts se partagent ainsi la
scéne, coulisses comprises, ol I'on tente de décider sur un mode qu’on pourrait qualifier de
«néo-néocorporatiste“®» Dans le méme temps, ¢'est bien timidement que la « participation»

Ludivine Damay et Florence Dalmotte

Sjmmisce dans le dispositif Son réle n'est pas assuré par une mobilisation forte & |intérieur

ou en marge de la procédure. Il faut, en effet, signaler que la participation sest surtout dirigée
“vers des habitanis individuels et que les associations bruxelloises actives en matiére d'urba-
“nisme ont trés peu pris part au dispositif {sauf peut-étre & la sortie, que ce soit pour lover le
B 'dispositif — comme Disturb*®> — ou pour le critiquer avec virulence — comme I'ARAU). La

. - . H H 50
rocédure participative ne s'est pas donné les moyens de susciter un contre-pouvoir «citoyen » *,

:3._'Ccpoble de dialogue et de résistance collective, de créatfivité dans les‘solulﬁons pr?posées
ot douverture a la coopération. Faute, sans doute, compte fenu de la situation du site et de
“son histoire propre, d'un public localement mobilisé préalablement au lancement de 'éla-
" poration du schéma directeur®'. Ce qui fait dans ce cas de la parficipation citoyenne une
" initiative quosi exclusivement «fop down» Partant, la place concréte de la participation ne
" fient, en somme, qu'a deux fils : d’une part celui d'un acteur associatif, intermédiaire ou
- médiateur, qui na sur la scéne décisionnelle officielle qu'une position d’invité temporaire, de

~rapporteur; d'autre part celui du bureau d'éfudes, sur lequel reposent non seulement, dans

ce cas au moins, la définition de la méthodologie et I'ampleur du volet public, mais égale-

- ment le poids & attribuer, dans la conception du projet, & felle préoccupation, tel souhait,
" telle crifique exprimée par les habitants C'est dire si, dans les faits, la dimension participa-

five n‘est pas premiére ni méme essentielle, au-dela de la prolixité des discours & son propos
On notera ensuite que le caraciére peu franspareni de la procédure officielle elleméme,

et pas seulement de ce qui semble se jouer & ses marges, rencontre également les critiques

souvent adressées aux nouvelles pratiques associées a la «gouvernance » On pense notam-

~ ment au manque de lisibilité des différentes étapes et de la mise en ligison problématique

des différentes phases, au déficif patent de transparence quant & leur contenu et, de maniére
générale, a I'absence de clarification de certaines questions pourtant cruciales qu’on pour-
rait une derniére fois résumer comme suit : qui décide de quoi dans quelle enceinte, quand,
comment, et pourquoi g 1l en résulte un doute profond quant au fait que le «public» ou «les
citoyens» aient ici nécessairement plus voix au chapitre que dans le cadre du fonctionne-
ment des insfitutions traditionnelles de la démocratie représentative. Mais il n"apparfient
pas aux « profanes » de participer & la décision des «grandes orientations », qui sont ['objet
du schéma directeur, les experts et les politiques sont ici potentiellement tenus de justifier
presque en temps réel les options choisies parmi d’autres, ce qui sans conteste représente
une innovation. Sans doute, et fitce & des fins de légitimation ddment assumées, eitil donc
&t préférable que I'acteur politique assume la dimension essentiellement informative, consul-
tative sur ceriains points, du volet public de la procédure
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Enfin, tout semble attesfer la frés grande faiblesse des principes ef pratiques proprement
délibératifs dans la premiére mise en csuvre du dispositif. Il ne s'agit pas de verser dang
I'utopie de la délibération ou, bien que cela n’ait rien & voir, de dénier au conflit fout aspect
positif. Le probléme, ici, c’est que I'on a implicitement tablé sur les mérites d'une procédure
délibérative sans se donner les moyens de la mener & bien. Ainsi, les contentieux enfre

acteurs ne sont pas vidés car, en effet, les divergences de vues ef les conflits d'intéréis ne

sont pas mis & plat et moins encore confrontés; tout au plus sonkils partieliement exposé
De ce fait, alors que la construction de I'accord paraissait &fre la raison d'&tre du schémg

directeur qui, par la souplesse de ses modalités ef son caractére non confraignant, devait

permetire d'envisager posément les différentes solufions et de débattre des désaccords pour

parvenir a un consensus solide, les désaccords en question se voient simplement fransposés:
& I'étape décisionnelle vltérieure. A cette étape, I'existence d'un schéma approuvé repré-
senfe bien, audela de son caractére non réglementaire, un poids ; on ne peut lignorer totalement -
Il s’agit toutefois d’une contrainte ou d'un poids bien léger, & la mesure de la fragilité du-

consensus sur lequel it repose en ce qui concerne les investisseurs privés, et de la fragilité
de la participation en ce qui concerne les citoyens ordinaires '
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.], Voir chapitre premier
9 Ceffe simple expression de «premiers schéma direc-

~jasur bruxellois ne va pas de soi; elle est de Charles Picqué

+/ [voir nofe 6 infra)

3 Plan régional de développement {PRD), Priorité 1, 2002
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