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INTRODUCTION

La Direction Interministérielle a la Ville a passé commande au Centre Marc Bloch de Berlin,
URA 1795 du CNRS, pour une étude sur les « jurys citoyens » dans la capitale allemande.
Ces dispositifs novateurs, mis en place au printemps 2001, ont une composition mixte, 51%
au moins des jurés étant tirés au sort et le reste ¢tant désigné parmi les « forces vives » du
quartier. Ils ont ét¢ mis en place dans quinze quartiers connaissant des problémes
¢conomiques et sociaux particuliers par la ville-Land. Leur fonction est d’attribuer des fonds
permettant de soutenir des initiatives locales sur le quartier. Les jurys bénéficient de
’assistance des services techniques de la ville et, surtout, des managers de quartier qui
travaillent de fagon décentralisée sur chacun des territoires concernés. Chaque jury dispose

d’un demi-million d’euros pour une période de deux ans.

L’étude vise a mieux comprendre le fonctionnement de cette modalité particuliére
d’association des simples citoyens aux politiques publiques locales, les raisons qui ont abouti
a sa mise en place et les objectifs qui €étaient poursuivis. Elle entend comprendre en particulier
comment la modernisation de I’administration, la gestion sociale des politiques urbaines et
I’association des habitants a la prise de décision sont articulées dans le cas berlinois. Elle
analyse également les difficultés rencontrées et les réalisations effectuées, en cernant au
passage les modalités d’évaluation qui ont été mises en place. Elle vise enfin a mieux cerner
les ¢léments contextuels qui permettent d’expliquer la dynamique particuliére de ces
dispositifs et les lecons plus générales qu’il est possible de tirer de cette expérience.
L’ensemble doit contribuer a la réflexion et aux échanges d’expérience des acteurs et
observateurs impliqués sur les questions de démocratie de proximité, de modernisation de la

gestion publique locale et de régénération urbaine.

Pour ce faire, le présent rapport est organisé en trois temps. La premicre partie analyse de
facon systématique les éléments contextuels. Elle insiste en particulier sur la mise en place
progressive d’une réforme de 1’administration publique en Allemagne (avec le leitmotiv du
« New Public Management », ou « Neues Steuerungsmodell ») et sur le développement d’une
politique de la ville a I’allemande (programme « Soziale Stadt»). Dans ’ensemble de

I’Allemagne et, plus particuliérement, a Berlin, ces deux processus ont de facon croissante



intégré I’idée d’une institutionnalisation de la participation des habitants, en étant sensibles a
la tradition des initiatives de citoyens (« Biirgerinitiativen ») et en ayant recours au dispositif
technique des « cellules de planification » (« Planungszellen ») composées d’habitants tirés au

sort.

La seconde partie décrit de fagon analytique le dispositif des jurys. Elle retrace tout d’abord la
genese de sa mise en place, ramasse les principales caractéristiques de cette méthodologie

originale et résume les premiers bilans tirés par les acteurs apres un an de fonctionnement.

La troisieme partie étudie de facon plus distanciée trois enjeux marquants qui sont liés a
I’existence de jurys citoyens a 1’échelle locale et la facon dont les acteurs berlinois les ont
affrontés. Le premier enjeu a trait a la participation des habitants, qui constitue la raison d’étre
d’un dispositif qui vise & un nouveau type de représentativité. Le second enjeu est d’assurer
une délibération de qualité a travers des procédures adéquates, I’originalité des jurys étant de
ce point de vue de parier largement sur une mise entre parenthéses des intéréts organisés pour
construire 1’intérét général a I’échelle du quartier. L enjeu connexe est celui de 1’efficacité
d’un type nouveau et original d’action publique appuyée sur la participation habitante. Enfin,
le dernier enjeu est politique, a la fois dans le sens de I’insertion du dispositif dans le jeu

politique et dans les implications politiques potentielles de fond auxquelles il aboutit.

Une bibliographie et des annexes précisant la démarche méthodologique, donnant une série de
statistiques et de documents ainsi qu’une liste de contacts en vue d’une coopération entre

acteurs allemands et francais viennent compléter I’étude.

L’étude a commencé au premier mai 2002 et s’est conclue en fin juillet 2002 par la remise du
présent rapport final. Elle a été réalisée par Eléonore Koehl, étudiante a I’Université de Paris 8
et au Centre Marc Bloch, et par Yves Sintomer, professeur de sociologie a 1’Université de

Paris 8 et chercheur au Centre Marc Bloch.



I. CONTEXTE

INTRODUCTION

Le dispositif des jurys citoyens de Berlin est situé au carrefour de quatre tendances.

1. D’une part, en s’appuyant sur les exemples antérieurs de la politique de la ville francaise et
des politiques d’urban renewal développées en Grande Bretagne et en Hollande, I’ Allemagne
a mis en place depuis quelques années au niveau fédéral une action prioritaire territorialisée
des politiques publiques en direction de certains quartiers urbains particuliérement affectés
par des problémes sociaux. Ce programme, intitulé « Soziale Stadt », fonctionne sur la base
de partenariats noués entre 1’échelon fédéral (Bund), les Ldinder et les communes. Berlin est
I’une des principales villes concernées puisque 17 quartiers de son périmetre font partie de ce

programme.

2. D’autre part, I’idée qu’un “ New Public Management” ou qu’un nouveau modéle de
régulation des administrations publiques (Neues Steuerungsmodell) était nécessaire pour
faire face a la crise des finances publiques et pour moderniser 1’administration s’est trés
fortement développée ces dernic¢res années en Allemagne. Si la mise en ceuvre concréte de
réformes releve d’abord des compétences autonomes des administrations fédérales, des
communes et des Ldnder plutdt que d’une loi fédérale globale, elle a été¢ encouragée dans tout
le pays par des regroupements ad hoc d’acteurs publics soutenus par le Bund. Ce mouvement
de réforme est loin de concerner seulement les territoires urbains en difficulté. 1l les touche
cependant plus spécifiquement. En effet, 1’idée initiale qui consistait a affirmer que la gestion
administrative doit étre réformée en prenant pour modele les nouvelles formes de
management privé a été¢ dans un second temps fortement nuancée. Elle s’est alors articulée a
une seconde idée, celle de 1’empowerment, selon laquelle il est essentiel de soutenir
I’affirmation autonome des acteurs de la société civile et, en particulier, de ceux qui sont
frappés par des processus d’exclusion (Ausgrenzung). L’idée de New Public Management a
alors ¢ét¢ intégrée dans un concept plus vaste d’Etat stimulateur (4ktivierender Staat). Berlin

s’est pleinement insérée dans ce mouvement de réforme.



3. Le programme Soziale Stadt et le mouvement de réforme de 1’administration publique ont
notamment convergé en prenant en compte de fagon croissante I’importance de la
participation citoyenne. L’Allemagne a une tradition forte d’initiatives citoyennes
(Biirgerinitiativen) venues de la société civile, largement découplées du systéme politique
partidaire tout en étant capables d’influencer notablement la prise de décision. Cette tradition
a ¢té particulierement marquée a Berlin, ’'un des hauts lieux de la culture « alternative »
depuis quatre décennies. La reconnaissance de I’importance de ces mobilisations citoyennes
dans la formation de l'intérét général est sans doute plus grande outre-Rhin que dans
I’Hexagone, parce que la décentralisation a marqué en profondeur les esprits et parce qu’y
peése moins qu’en France une tradition « républicaine » insistant sur le monopole absolu des

¢lus dans la définition du bien commun.

4. Enfin, la volonté¢ d’institutionnaliser la participation citoyenne a pu s’appuyer sur
I’existence d’un dispositif inventé dans les années 70 et largement diffusé en Allemagne
(comme, de fagon différente, dans d’autres pays européens) : les cellules de planification
(Planungszellen), petits groupes composés de citoyens tirés au sort a l’instigation des
pouvoirs publics et discutant a leur demande de themes d’intérét général pouvant concerner
aussi bien des zones géographiques particulieéres que des questions thématiques déterminées.
C’est vers un tel dispositif que s’est tournée la ville de Berlin, tout en 1’adaptant et en le

nuangant dans un contexte temporel et politico-administratif spécifique.



1. UN NOUVEAU MANAGEMENT PUBLIC POUR UNE « VILLE SOCIALE »

11. Le programme « Soziale Stadt »

Le programme « Quartiers ayant particuliecrement besoin de développement — La ville
sociale » (Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf - die Soziale Stadf) est un
programme commun de I’Etat fédéral et des Ldnder mis en place en place a partir de 1999
sous le gouvernement de gauche de Gerhard Schroder. Il s’agit “ d’'un programme de lutte
contre [’exclusion sociale et spatiale ” a laquelle est confrontée la population de différents
quartiers urbains défavorisés (benachteiligten) sur I’ensemble du territoire fédéral (H.Becker,

T.Franke, R.P.Lohr, V.R&sner, 2002).

Un programme partenarial entre Bund, Linder et communes

Le caractere fédéral de 1’Allemagne procure au Land un statut sans égal par rapport aux
collectivités territoriales francaises. Les Ldnder partagent la souveraineté étatique avec I’Etat
fédéral (Bund) comme le consacre 1’article 30 de la Loi Fondamentale : « [’exercice des
prérogatives étatiques et |’accomplissement des tdaches de |’Etat incombent aux Ldinder, a
moins que la présente Loi Fondamentale n’en dispose autrement ou n’admette un autre
reglement » (C.Isodoro, 1997). Cependant, les Ldnder ont vu, depuis la création de la RFA,
leur champ de compétences se réduire au profit de I’Etat fédéral avec les mesures prises dans
le cadre de la “législation concurrentielle ” (A.Wagner, 2002). L’intervention de 1’Etat
fédéral dans des domaines de compétences relevant des Ldnder a notamment été justifiée au
nom d’impératifs redistributifs, la Loi fondamentale définissant en effet la RFA comme “ un

(13

Etat fédéral deémocratique et social ” (art. 20 alinéa premier) qui doit * garantir des
conditions de vies identiques sur [’ensemble du territoire et préserver ['unité juridique et
économique” (Article 72)'. L’intervention du Bund ne peut se faire qu’avec 1’accord des
Ldnder ou sur leur sollicitation, comme cela s’est produit dans le cas du programme Soziale

Stadt. Les demandes venant des Ldnder impliquent bien str un volet financier. Dans le cadre

! C’est cependant Darticle 104/a de la Loi fondamentale qui a été utilisé pour la signature de la convention cadre
associant le Bund et les Lander dans la mise en place du programme Soziale Stadt en 1998.



du Programme Soziale Stadt, qui concerne 249 quartiers se répartissant dans 184 villes’, la
contribution financiére du Bund reste cependant modeste. Ce dernier prend en charge un tiers
du programme (ce qui ne représente que 51 millions d’euros par an). Les deux tiers restants
sont pris en charge a part égale par les Ldnder et par les communes. Berlin étant une Ville-

Etat, elle finance donc deux tiers du programme sur son territoire’.

L’apport du Bund aux Ldnder sur ce programme tient donc au moins autant dans la mise en
réseau et la diffusion des expériences et des savoir-faire. Le ministere fédéral a délégué cette
tache a I’Institut d’urbanisme allemand (DIFU- Deutsche Institut fiir Urbanistik)*, dans une
démarche qui confirme une fois de plus le caractére décentralisé du systeme puisque le DIFU
est une institution fondée en 1973 par I’Assemblée des Municipalités allemandes (Deutscher
Stddtetag). Sur la base d’un travail de recherche et des échanges d’expériences, le DIFU
conseille et assure une assistance technique aupreés des villes pour la conduite de leurs

programmes locaux (publications, formations, séminaires etc.).

La démarche Soziale Stadt, plutdt que de mettre en avant un cadre précis et contraignant venu
d’en haut, se fonde avant tout sur la diffusion d’expériences initiées régionalement en
s’appuyant plus particulierement sur les programmes les plus innovants. Avant le lancement
du programme, deux Ldnder, la Rhénanie du Nord Westphalie et Hambourg, avaient fait
ceuvre de pionniers des le milieu des années 1990 face au développement de “quartiers de
pauvreté ” résultant de polarisations socio-spatiales de plus en plus fortes au sein des villes”.
Devant I’absence de modéle d’action répondant a leurs attentes en Allemagne, ces deux
Ldnder s’étaient inspirés de programmes étrangers (Pays-bas, France, Etats-Unis) pour définir
leurs nouvelles politiques, avant que celles-ci ne servent de base a I’¢laboration du

programme Soziale Stadt.

* Pour plus de détails cf A.-WAGNER (2002).

 L’Allemagne fédérale comprend trois Villes-Etat : Berlin, Bréme et Hambourg. Berlin devrait cependant
fusionner avec le Land environnant du Brandebourg avant la fin de la décennie.

% Le DIFU est géré par des représentants de I’ Assemblée des municipalités allemandes, de la commune et Land
du de Berlin, ou se trouve le siége de I’Institut. Le budget annuel, de 6,5 Millions d’euros en 2002 est financé
pour 21 % par les 140 villes affiliées, pour 12% par 1’association des sciences communales auquel I’ Institut est
rattaché, pour 9% par le Land de Berlin et pour 9 % par le gouvernement fédéral. 49 % du budget est financé par
des ressources propres liés aux différents services payants proposés par I’Institut (projets, séminaires etc.).

> Programme “ Quartiers ayant particuliérement besoin de réhabilitation ” en 1993 dans le Land de la Rhénanie-
du-Nord-Westphalie et Programme de “Lutte contre la pauvret¢ ” a Hambourg en 1995. Pour plus
d’informations sur ces deux programmes Cf. A WAGNER (2002).



Similitudes et différences entre la politique de la ville francaise et le programme Soziale
Stadt

L’utilisation, entre autres, de modeles frangais pour concevoir les premiers programmes
allemands de « développement social urbain »® explique au moins en partie leurs nombreuses
similitudes avec la politique de la ville francaise. Trois points se dégagent plus

particuliérement.

1. La convergence est d’abord notable en termes de diagnostic et d’objectifs. Lorsque
Gerhard Schroder présente le role de la politique urbaine sociale (sozialen Stadtpolitik)
comme « de contrer efficacement les risques d’exclusion et de mise a l’écart pour [’ensemble
des quartiers » (G.Schroder, 2002), les objectifs sont similaires a ceux définis pour la
politique de la ville frangaise et énoncés par Claude Bartelone, ministre délégué a la ville :
« la Politique de la ville tente de forger des réponses a la dévalorisation [des quartiers
urbains défavorisés] et a la marginalisation de leurs habitants » (C.Bartelone, 2000). Dans
les deux cas, il s’agit de lutter contre le décrochage d’individus et de groupes par rapport a des
normes de socialité considérées comme normales (absence d’un travail plus ou moins stable,
revenus insuffisants, situation familiale fragilisée, échec et évitement scolaires, dégradation
du cadre urbain et de I’habitat, forte présence de populations d’origine étrangere...), la ligne
de clivage s’étant déplacée de 1’opposition entre travail et salariat au décalage entre inclus et
exclus. L’objectif est en regard de réintégrer (einbeziehen, integrieren) ces populations dans
la norme commune, a la fois par devoir de solidarité et parce que cette situation génere des
conflits qui menacent la paix sociale. Seule une action décidée est en mesure de désamorcer
(entscharfen) les conflits sociaux qui vont croissant. Dans cette optique, la Soziale Stadt est
sur le méme terrain que la politique de la ville francaise, celui du « modele social européen »,
lorsqu’elle reconnait la responsabilité des pouvoirs publics en la mati¢re et leur role crucial
pour inverser la spirale de déclin de quartiers qui n’ont plus les ressources suffisantes pour

inverser la tendance s’ils sont laissés a eux-mémes.

2. Les points communs concernent également les types de politique a2 mettre en oeuvre.
En France comme en Allemagne, la politique sociale urbaine ou politique de la ville marque

un tournant dans la conception de ’aide publique sociale qui (a) passe de la prise en compte

® Le programme « Développement social des quartiers » (Soziale Stadtteilentwicklung) a été mis en place en
1994 a Hambourg .



du cas social a celle du territoire social au travers d’aides financic¢res non plus individualisées
mais « territorialisées». (b) Cette approche territorialisée du social va de pair avec
I’affirmation de mesures d’action affirmatives au bénéfice des secteurs les plus défavorisés.
(c) Cette politique est congue comme nécessitant une réforme de 1’action administrative sur
ces territoires, basée sur trois principes. D’une part, il est impératif de mettre en ceuvre « une
approche globale » (J. Donzelot , P.Estebe, 1994) et des « actions intégrées » (integrierte
Handlungen, H.Becker, T.Franke, R.P.Lohr, V.Rosner, 2002) Les mesures sectorielles et la
juxtaposition des actions des différentes administrations et des différents acteurs publics sont
insuffisants face a la nécessité d’une action transversale s’attaquant simultanément a toutes les
faces d’'un méme probléme. Il s’agit a travers les partenariats de démultiplier les effets de
I’action publique’. C’est pourquoi, d’autre part, il est impératif qu’une autorité soit investie de
la mission de coordination sur chaque quartier. En Allemagne, c’est au management de
quartier, le plus souvent recruté sur une base contractuelle, que va revenir cette tache. Enfin,
ce manager de quartier devra avoir une fonction médiatrice non seulement entre les
institutions, mais entre celles-ci et les acteurs de la société : habitants, associations, acteurs

¢conomiques...

3. Le troisieme parallé¢le concerne en effet la nécessité d’une implication des acteurs
sociaux dans les politiques de régénération urbaine. La politique de la ville francaise
affirmait ainsi vouloir faire des habitants « les acteurs du changement» en les faisant
participer (D.Béhar, 1999). Le changement est ¢galement souhait¢é en Allemagne ou la
participation des habitants doit marquer la fin d’une «politique de la routine »
(Routinepolitik), taisant du bénéficiaire de I’aide sociale un « client passif » attendant chaque
mois son solde, au profit « d’une politique de la qualit¢ » (Haussermann 1999) offrant « aux
habitants d’un quartier des moyens et des compétences de décision afin qu’ils développent

eux-mémes la stratégie de leur quartier » (Kronauer/Siebel 2001).

Ces paralleles ne doivent cependant pas masquer des différences non négligeables.

1. La premiere, déja évoquée, tient au caractere beaucoup plus décentralisé de la

« politique de la ville » a ’allemande, qui rend beaucoup plus naturel 1’affirmation d’une

7 Ce point important explique notamment la petitesse de 1’enveloppe budgétaire accordée au programme Soziale
Stadt : le programme doit impulser des actions financées par les autres administrations (autres ministéres) sur les
territoires choisis.
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démarche partenariale entre administrations publiques. Cette démarche s’inscrit tout
naturellement dans la « nouvelle gouvernance » qui se répand a tous les niveaux a 1’échelle

européenne (Scharpf, 1999).

2. La seconde différence tient au fait que, malgré les « avantages » du décalage temporel, le
programme Soziale Stadt a prés de 20 ans de retard sur la politique de la ville frangaise.
En Allemagne, il n’y a pas eu d’émeutes équivalentes a celles vécues dans certaines cités
francaises, et cela a sans doute joué¢ dans le retard relatif a mettre en ceuvre des politiques
sociales urbaines. De fagon générale, I’acuité des problémes urbains — ou du moins leur
manifestation - semble moins forte outre-Rhin. On peut avancer plusieurs hypothéses pour
cela: I’Allemagne dispose d’un systéme de protection sociale plus important, le chdmage
massif est apparu plus tardivement, les quartiers concentrant des populations paupérisées ont
souvent une meilleure insertion urbaine (centre ville), la ségrégation spatiale frappant les
populations étrangeres était moins ressentie du fait du poids traditionnellement plus faible de
I’immigration®. La politique de régénération urbaine allemande semble cependant ne pas avoir
tenu compte de 1’évolution de son homologue frangaise quant a 1’échelle pertinente de I’action
territorialisée. Comme on le sait, la politique de la ville a di réviser ’approche initiale fondée
sur le quartier pour intégrer celui-ci dans un cadre plus vaste, d’abord a 1’échelle de la ville
puis a celle de ’agglomération. A ’inverse, le programme Soziale Stadt en reste pour

I’essentiel a 1’échelle du quartier (Kiez).

3. Enfin, le programme Soziale Stadt envisage sans doute la participation sous un jour
plus complexe et plus réaliste que ne le fait généralement la politique de la ville. Dans un
raisonnement qui emprunte a la fois aux traditions ouest-allemandes et aux problématiques
anglo-saxonnes de I’empowerment, la finalit¢ de la participation ne se réduit pas a
I’implication des habitants mais concerne aussi la capacité de ceux-ci a s’auto-organiser. Dans
cette perspective, il est clairement affirmé que ’ouverture d’une offre institutionnelle de
participation (Beteiligung) n’est, en soi, nullement suffisante pour que s’y engagent
pratiquement les individus et les groupes dont la participation est souhaitée. Cette

participation requiert des conditions qui font souvent défaut. Ces dernieres dépendent pour

¥ L’impulsion de politiques de développement social urbain est en partie motivée en Allemagne par la crainte de
voir se développer des quartiers sur le modéle des « cités » francgaises, et 1’écho rencontré par des films tels que
La Haine (1995), de Mathieu Kassowitz, a méme suscité une production locale reprenant un modeéle esthétique
similaire (cf. par exemple Alaska.de (2000), d’Esther Gronenborg).
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partie du renouveau socio-économique des quartiers et de I’intégration réussie des groupes
ethnico-culturels qui y vivent, et pour partie de la mobilisation d’un « capital social » de
relations et d’organisations qui peut étre stimulé par 1’action publique. C’est pourquoi celle-ci
doit insister, au-dela de la participation, sur la stimulation (4ktivierung) des publics-cibles,
c’est-a-dire sur la maximisation de leur capacité a se prendre en charge de maniére autonome

et a peser dans la foulée sur leur environnement.

12. Le contexte urbain berlinois

De la double vitrine au marasme économique

Jusqu’a la chute du mur, les économies de Berlin-Ouest et de Berlin-Est résultaient de leur
role de devanture politique. Le caractére symbolique de Berlin-Ouest dans une confrontation
Est-Ouest 1égitimait une économie basée sur des subventions importantes. Lorsque, a la fin
des années 1970, les autres villes d’Allemagne de 1’Ouest durent réagir face a la crise
¢conomique en délocalisant leurs chaines de production, Berlin-Ouest conserva un mod¢le
fordiste. Son économie était caractérisée par une activité industrielle entie¢rement dépendante
des subventions du Bund qui, au total, représentaient plus de 50% des revenus de la ville. Le
Bund finangait également un service public et une administration hypertrophiés relativement
au reste de 1’ Allemagne de I’Ouest. Le développement économique de Berlin-Ouest était ainsi
I’expression de la « politique de la compensation » nationale étatique (Ausgleichpolitik) : il

vivait du goutte-a-goutte de transferts financiers de 1’Etat fédéral (S.Heeg, 1998).

Berlin-Est, capitale de la RDA et donc centre de décisions politiques, présentait, de fagon
similaire a Berlin-Ouest, un appareil administratif surdimensionné. Elle était également le
siege des plus grands groupements d’entreprises industrielles collectives (Kombinate) et le
régime avait investi plus qu’ailleurs dans cette « vitrine » qui se devait de faire figure
honorable face a sa contrepartie occidentale. La politique de construction massive de
logements des années 70 a la chute du mur ne parvint cependant pas a masquer la dégradation

d’une partie croissante du parc immobilier.
Avec la chute du mur, I’effondrement économique des territoires de I’ancienne RDA et la fin

des subventions aux industries de Berlin-Ouest, la ville a connu une trés forte

désindustrialisation, marquée par une augmentation importante du chomage. Le tournant fut
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brutal. Entre 1990 et 1995, le nombre d’emplois dans I’industrie a diminué d’environ 50% sur
I’ensemble de la ville. La fusion des deux systémes administratifs a provoqué une contraction
globale de Dl’activité de 1’administration publique et, 1a encore, des pertes d’emploi que le
transfert des administrations dans la nouvelle capitale n’a que partiellement compensé. Un
mouvement similaire, quoique de moindre ampleur, a affecté la culture. De plus, bien que le
secteur des prestations de services ait connu une forte croissance, les emplois créés n’ont pas
¢té aussi nombreux que ceux supprimés (H.Haussermann, A.Kapphan, 1999), et le boom du
batiment n’a pas suffit a contrebalancer ces tendances. La situation s’est aggravée avec
I’entrée de I’ Allemagne en récession, apres le boom suscité par la réunification. Entre 1990 et
1997 le taux de chomage de la ville de Berlin a plus que doublé pour dépasser aujourd’hui les
17%’. Les nouveaux emplois dans le secteur des services sont moins bien rémunérés que ceux
du passé dans I’industrie. L’augmentation du pouvoir d’achat attendue aprés la réunification
ne s’est que partiellement produite. La rationalisation des modes de production associée aux
suppressions d’emplois touche en premier les personnes non-qualifiées, qui sont
particuliérement nombreuses chez les étrangers (33,3% de taux de chomage chez les étrangers

contre 17,6% pour I’ensemble de Berlin en 1999'°).

Les quartiers « en difficultés »

Le choix des quartiers pour la mise en place du programme Soziale Stadt a Berlin a résulté de
deux études sociales et géographiques sur I’ensemble du territoire berlinois visant a identifier
les quartiers affectés par des spirales négatives (Abwdrtsspiralen) ou se développe la
ségrégation sociale des plus pauvres. Des indices sociaux de traitement de données
statistiques ont été établis afin de repérer des « développements négatifs ». Ces indices'' ont
d’abord pris en compte des évolutions : départs de familles, progression du taux de chomage,
etc., a la différence de la politique de la ville frangaise qui utilise non pas des indices
dynamiques mais des indices statiques pour la définition des périmétres bénéficiant de ses
programmes. La détermination des indicateurs de sélection des quartiers révele ainsi une

politique allemande davantage tournée vers 1’action préventive que son homologue francaise.

? Source : Administration pour ’emploi (4rbeitsamt) du Land de Berlin-Brandenburg, 2001.
10 .
Op. cit.
" Cf indices de I’Atlas de la structure sociale et de 1’Etude du développement urbain orienté socialement en
annexe.
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Les quartiers-cibles du programme « Soziale Stadt» berlinois sont des quartiers ou la
ségrégation s’aggrave par un processus cumulé de ségrégation primaire et de ségrégation
secondaire (H.Hdussermann, 2000). La premicre résulte d’une régression sociale
(Farhstuhleffekt, effet d’ascenseur'?) de la population peu qualifiée particuliérement touchée
par la crise du marché du travail et le recul de I’Etat social. La seconde est la conséquence
d’un déménagement des populations les plus favorisées de ces quartiers vers la grande
banlieue ou vers les quartiers aisés de la périphérie de I’Ouest de Berlin'. En effet, avec la
chute du mur, de nouvelles possibilités de choix sont apparues sur le marché du logement
créant une nette augmentation de la mobilité résidentielle (10,6 % de la population en 1991
contre plus de 17 % en 1997 - Kronauer/Siegel, 2001). Les berlinois de 1’Ouest purent
déménager en grande banlieue qui leur était jusque la inaccessible. Les berlinois de 1’Est, dont
le logement était le plus souvent attribué par 1’administration communale, eurent soudain le
choix de leur lieu d’habitation. Les processus de gentrification n’ont pour I’essentiel concerné
que certains quartiers centraux de I’ancien Berlin-Est (Mitte, Prenzlauer Berg et, dans une
moindre mesure, Friedrichshain). Le mouvement principal observé est un mouvement du
centre vers la périphérie extérieure de Berlin (Umland), particulierement fort chez les familles
de classe moyenne. L’ensemble aboutit a une perte d’habitants (93.223 habitants entre 1993 et
2000'*) et a une vacance trés importante, particuliérement marquée dans le parc social de I’Est
de la ville (6% de vacance en 2000 pour I’ensemble des logements berlinois'). Le déclin
économique, I’augmentation du chomage et le départ des foyers a hauts revenus en périphérie
induisent parallelement une perte fiscale importante pour la ville : alors qu’ils s’élevaient a
600 millions de DM en 1992, ils n’étaient plus que de 141 millions de DM en 1996 (S.Heeg,
1998). Quatre types de quartiers sont particulierement touchés par des spirales négatives :
* les logements sociaux d’habitat complexe (habitat de type « barre » et « tour ») de
I’ancien Berlin-Ouest résultant des périmetres de réhabilitation des années 1970 et
1980,
* les logements d’habitat ancien de ’ancien Berlin-Est présentant des manques de
confort importants (chauffage au charbon, toilettes sur le palier etc.) qui n’ont pas

encore ¢té totalement réhabilités et dont les logements sont mal entretenus,

12 ’idée d’ascenseur est ici a comprendre comme un mouvement vers le bas que 1’on peut opposer au terme
utilisé en sociologie « d’ascension sociale ».

" Ou, de fagon atténuée, par I’évitement scolaire qui frappe massivement certains quartiers d’une ville qui ignore
a peu pres le principe de la sectorisation.

' La ville avait cependant observé une augmentation de population entre 1989 et 1993 de 65.655 habitants,
source : administration des statistiques du Land de Berlin 2002.

15 Communiqué de presse de I'IBB (2002).
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* les quartiers de centre ville de I’ancien Berlin-Ouest marqués par la crise urbaine et
une importante ségrégation spatiale de type ethnique,
* les grands ensembles de I’ancien Berlin-Est qui subissent une dévalorisation rapide

de leur habitat face a la nouvelle concurrence du marché du logement.

Notons ici que ces derniers quartiers ne sont pas ceux qui, aujourd’hui, présentent les
problémes les plus aigus: leur composition sociologique résulte de 1’ancien systéme
d’attribution du logement de la RDA qui prenait en compte 1’age et le statut politique des
demandeurs : les plus intégrés socialement et politiquement se voyaient attribuer les
logements sociaux des grands ensembles, qui offraient a I’époque un confort relativement plus
grand que les appartements des immeubles anciens, dans une logique qui n’est pas sans
rappeler celles des « villes nouvelles » frangaises dans les années 70. Il s’ensuit dans ces
quartiers de grand ensemble une composition sociale « mixte » mais une homogénéité des
classes d’ages en fonction de la période de construction des batiments. Les actions menées
dans ces quartiers ont surtout un caractere préventif et résultent de la crainte de voir ces
« cités » se développer sur un mode¢le frangais. De fagon plus nuancée, il en va de méme pour
les logements sociaux de la périphérie de 1’ancien Berlin-Ouest, qui sont généralement

composés d’unités plus petites.

Quinze quartiers ont été choisis'® en 1999 pour la mise en place du programme Soziale
Stadt, auxquels sont venus s’ajouter deux nouveaux quartiers en 2002. Ils sont situés pour la
quasi-totalité en centre ville et appartiennent aux trois premiers types définis ci-dessus. Seul
un quartier de grand ensemble de I’Est est inclus dans le programme. Ces quartiers
comprennent entre 5.000 et 28.000 habitants et représentent au total 223.800 personnes, soit

6,7 % de la population berlinoise.

Les quartiers ou la situation est de loin la plus problématique sont aussi ceux qui sont marqués
par une forte ségrégation urbaine de type ethnique, et qui se situent pour la plupart dans le
centre de 1’ancien Berlin-Ouest. Ils représentent 12 des 17 quartiers du programme et ont un

taux de population étrangere allant de 35 a 50 %. Les périmeétres ont été définis en

1® Cf tableau des 15 premiers quartiers de management berlinois en annexe.
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coopération étroite avec les Bezirke'' et avec leur accord. Dans 12 zones, la politique de
management de quartier a pris la suite des mesures d’intervention publiques mises en place
dans les années 1990 : périmétres de réhabilitation (10 quartiers), périmetres de protection du

milieu social (2 quartiers) et périmetre de réhabilitation de grand ensemble (1quartier).

Localisation des quartiers de management

Drarkaliznbeag 3
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& Quartier de management mis en place en 1999

& Quartier de management mis en place en 2002

"7 Le Bezirk est I’arrondissement berlinois. Certains Bezirke ont fait pression pour qu’il y ait un secteur sur leur
territoire (c’est le cas du grand ensemble de 1’Est), d’autres 1’on refusé¢ de peur de ‘stigmatiser’ le quartier
d’habitat (E.Koehl, 2001).
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13. Du New Public Management a I’Etat stimulateur

A partir des années 80, les administrations publiques des pays capitalistes ont ét¢ soumises de
facon croissante a des pressions visant a réformer leur mode de fonctionnement. Plusieurs
facteurs ont poussé€ en ce sens. D’une part, la crise socio-économique persistante a révéleé les
difficultés de I’Etat a jouer son rdle de régulateur. Elle a d’autre part fortement contribu¢ a
une crise des finances publiques, qui a imposé 1’'impératif d’une maitrise des colts. Enfin, sur
le plan culturel et idéologique, les critiques contre la lourdeur de la structure bureaucratique
traditionnelle ont ét¢ portées a la fois par la gauche autogestionnaire ou €cologiste et par les
courants libéraux. L’effondrement du socialisme d’Etat et le passage de 1’économie capitaliste
du fordisme a une structure « réticulaire'® » ont puissamment poussé dans la méme direction.
Dans les années 90, I’Allemagne a été particuliérement touchée par ces phénomeénes du fait
des répercussions idéologiques trés fortes de la chute du mur, de I’impact financier et
administratif de la réunification et du ralentissement économique qui I’a affectée dans la

seconde moitié de la décennie.

New Public Management et Neues Steuerungsmodell

Dans ce contexte, les théories du New Public Management venues du monde anglo-saxon ont
trouvé un écho croissant outre-Rhin. Transposées a partir de I’évolution des problématiques
managériales dans le domaine de I’économie privée, ces théories sont dans leur majorité
influencées par les approches néolibérales. Dans la perspective dominante du New Public
Management, ’Etat devient commanditaire et prestataire de service. Il « achéte » les
prestations dont il a besoin et qui lui sont favorables sur le marché et « vend » les prestations
produites par ses services dans un contexte de mondialisation financiére et économique. Une
telle problématique se couple la plupart du temps avec 1’¢loge d’un Etat minimal se défaisant
par privatisation de ses activités superflues, d’un « Etat mince » (schlanker Staat). Les
théories du New Public Management ont deux volets : le premier, interne, est celui d’une
réorganisation des structures et des modes de régulation des administrations. Le second,
externe, concerne la transformation du rapport entre administrations et usagers. Ces deux
volets commandent généralement des réformes allant dans plusieurs directions (Reichard

2001 ; Reichard/Rober, 2001) :

18 E. CHIAPELLO, L. BOLTANSKI, Le nouvel esprit du capitalisme, Gallimard, Paris, 2000.
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* La réorientation des administrations publiques vers le marché et ’accent mis sur la
compétitivité entre les administrations et entre celles-ci et les prestataires de services
privés, les administrés devenant les « clients » et les administrations des prestataires
de services.

* L’adoption de modeles managériaux venant du privé.

e La séparation des responsabilités stratégiques (politiques) et opérationnelles
(administratives).

* Une orientation de 1’action publique par objectifs, programmes et résultats a atteindre
(outcome).

e Une évaluation détaillée de la productivité des administrations, des programmes et des
actions en fonction d’un rapport colts/prestations.

*  Une réduction du nombre d’échelons hiérarchiques afin de favoriser une plus grande
souplesse de 1’action, et surtout un appui sur des structures décentralisées fonctionnant

en réseau et en partenariat.

Cependant, I’introduction des théories du New Public Management en Allemagne a partir des
années 90 n’a pas signifié le triomphe des perspectives néolibérales. Si elles ont
incontestablement participé d’un déplacement a droite du champ politique, ces
problématiques anglo-saxonnes ont été largement adaptées au puissant Etat social d’outre-
Rhin. S’il y a bien eu une vague de privatisations, la part des prélévements obligatoires dans
le PIB n’a pas baissé significativement et les transferts financiers vers les territoires de
I’ancienne RDA ont représenté 1’un des plus importants programmes keynésiens de 1’histoire
mondiale. La réorganisation de I’action publique a été trés unilatérale : elle a été centrée sur le
volet interne (réforme de la gestion) plus que sur le volet externe (orientation vers le marché
et transformations des usagers en clients), la gestion du personnel a été¢ peu touchée et

I’¢lément clef de la compétition entre administrations et firmes privées a généralement fait

défaut (Reichard 2001).

De fait, le modéle de modernisation administrative qui a été officiellement propagé a 1’échelle
du Bund et qui a été largement mis en ceuvre, avant tout dans les collectivités territoriales,
differe sensiblement du New Public Management. Le KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle
fiir Verwaltungsvereinfachung), 1’organisme mis en place par les municipalités allemandes

pour la simplification des procédures administratives, a popularisé sous le nom de
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« Nouveau modele de management public » (Neues Steuerungsmodell), une version
originale de la modernisation de I’action publique. Ce mod¢le s’est répandu rapidement et,
a la fin des années 90, la moitié des communes et des Ldnder s’étaient d’une maniére ou
d’une autre engagé dans cette direction de facon plus ou moins décidée. Ses principaux
¢léments sont les suivants (Reichard, 2001) :

0 Une action aussi décentralisée que possible; une direction et une
coordination de I’action des différents organismes a travers 1’énoncé
d’objectifs par la direction centrale et un controle a posteriori, avec une large
possibilité d’expérimentation.

0 Une action et un management centrés sur les résultats (outcome et output-
management), et une responsabilisation décentralisée basée sur les résultats
obtenus.

0 Le développement d’un contrdle régulier dans la mise en ceuvre des
programmes.

0 La mise en place de nouveaux mécanismes budgétaires permettant la
conception de budgets non plus par arbitrage en fonction des demandes par
poste des différents services, mais par proposition d’enveloppes globales
affectées aux services en fonction de projets, avec possibilité¢ de transférer

facilement les ressources affectées d’un poste a un autre.

Empowerment et Etat stimulateur

C’est sur cette base qu’a pu prendre la greffe d’une autre tradition anglo-saxonne, celle du
développement communautaire et de I’empowerment, trés différente, voire opposée, au New
Public Management aux USA et en Grande Bretagne. La problématique « communautaire »
consiste a placer au centre de la réflexion de développement des capacités d’action
(économique, sociale, politique et culturelle) des citoyens, et en particulier de ceux
appartenant aux secteurs les plus fragilisés. La maximisation du pouvoir d’autodétermination
des individus et des groupes constitue dans cette perspective le critere d’évaluation cardinal
des évolutions en cours et des politiques menées. Dans le monde anglo-saxon, la
problématique de 1’empowerment a cependant dii composer avec le retrait massif de 1’Etat de
ses responsabilités traditionnelles et s’est par ailleurs développée indépendamment des

réflexions sur la réforme administrative (Bacqué/Almy, 2000).
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L’originalité décisive de la réception allemande est au contraire d’avoir couplé
modernisation de D’action publique et empowerment en faisant de la participation
citoyenne I’un des vecteurs de la réforme administrative tout en affirmant que la
stimulation d’une citoyenneté active (aktive Biirgerschaft, Biirgerengagement) devait
constituer 1’'un des objectifs de celle-ci. Le nouveau management public et la citoyenneté
active, au lieu de s’opposer, peuvent alors étre considérés comme participant d’'une méme
spirale  vertueuse (Reichard/Rober, 2001 ; Herzberg, 2001; Schréder, 2002 ;
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnunswesen, 2002). C’est ce que vise le
concept « d’Etat stimulateur » (aktivierender Staat), mis en avant au niveau du Bund, qui
entend favoriser une démocratisation en profondeur de la société et proposer des criteres de
régulation qui différent sensiblement des critéres marchands dont les néolibéraux se font les
avocats. Des lors, les citoyens ne sont plus seulement des « clients » des services publics,
mais aussi leurs co-organisateurs (Mitgestalter) (Herzberg, 2001). A Berlin, c’est sur la base
de ce raisonnement que les jurys citoyens ont pu étre concus comme ’une des dimensions

de la réforme de ’action publique.

L’¢écart est d’autant plus important que la thématique de la démocratisation (a) insiste sur le
fait que I’offre institutionnelle de participation ne doit pas étre confondue avec la mobilisation
venant d’en bas (toutes deux doivent étre développées mais impliquent des techniques
différentes, relevant de la participation —Beteiligung- au sens strict et de la stimulation —
Aktivierung) ; (b) et qu’a I’inverse de 1’approche républicaine qui domine en France, la
démocratisation ne vise pas seulement une intensification de la communication entre citoyens
et décideurs politiques et administratifs : si le théme de 1’administration de proximité
(Biirgerndhe Verwaltung) est bien présent, il se voit complété par 1’idée d’une véritable
démocratie participative ou les éléments de démocratie directe viennent compléter les
mécanismes classiques de la démocratie représentative (Reichard/Réber, 2001 ; Franke,
2002 ; Becker und alii, 2002). C’est par exemple dans cette optique que s’est développé un
programme pilote, coorganisé par la Fondation Bockler (liée aux syndicats), la Fondation
Bertelsmann et le Land de Rhénanie du Nord Westphalie, visant a développer des budgets

participatifs 4 I’échelle communale'”.

" Les deux fondations sont aussi engagées avec la KGSt dans le réseau « Communes du futur » (Kommunen der
Zukunff), qui vise & soutenir les expériences de modernisation de la gestion publique communale, et elles
participent au réseau fédéral « Etat moderne » (Moderner Staat), qui développe un objectif similaire visant
I’ensemble des administrations publiques. Cf. les sites internet indiqués dans 1’ Annexe 4.
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14. Le Quartiersmanagement berlinois

Un programme national

C’est en tout cas a la jonction du programme Soziale Stadt et du Neues Steuerungsmodell
que le management de quartier va étre proposé a I’échelle nationale comme un
« instrument clé » (Becker et alii, 2002) de la réorganisation de 1’action administrative dans
les zones urbaines en difficulté. C’est en effet dans de telles zones que 1’amélioration des
services publics est la plus urgente, puisque (a) une politique active et efficace y est
nécessaire pour invertir les spirales négatives, et que (b) I’engagement citoyen doit y étre
stimulé spécifiquement par I’Etat, faute de quoi les offres de participation politique
risqueraient de rester des structures vides de tout contenu ou en tout cas délaissées par les
populations les plus marginalisées. C’est donc d’abord dans les quartiers cibles de la politique
Soziale Stadt que s’impose la création de cette structure publique nouvelle qu’est le
management de quartier. A la fin des années 90, une petite moiti¢é des communes concernées

avaient déja mis en place ce dispositif (Becker et alii, 2002).

Statutairement, les managers de quartiers ne sont pas sans rappeler les chargés de mission
qui se sont répandus dans le cadre de la politique de la ville en France. Cependant, la
définition de leur mission est assez spécifique. S’ils sont des acteurs clés, c’est parce que leur
responsabilité territorialisée sur une zone peut permettre la mise en place d’une action
intégrée (integierte Handlung). Le management de quartier constitue la plaque tournante entre
quatre espaces : I’administration, la politique, les habitants et le marché. Il doit a la fois
contribuer a la coordination des différents acteurs publics sur le quartier, jouer un role de
modérateur et de médiateur relativement aux différents intéréts en présence, et stimuler
I’engagement citoyen. Cette derniére tdche passe notamment par la mise en place de réseau
d’interconnaissance et de partenariat, en impulsant et en accompagnant des projets de
développement locaux. Dans le cadre du programme Soziale Stadt ont ainsi été élaborées 16
techniques différentes (qui ont la plupart du temps des correspondants dans 1’arsenal de la
politique de la ville en France) pour stimuler une citoyenneté active, qui vont du sondage
incitatif jusqu’a des fétes de quartier en passant par le travail de rue et la formation de
médiateurs (Franke, 2002). Le modele du management de quartier a été présenté lors d’une

conférence organisée par le Bund et les Ldnder en 1999 et il est disponible sur différents

21



supports d’information réalisés par I’Institut d’urbanisme allemand (DIFU) a destination des

Ldnder.
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Schéma sur le management de quartier.
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Le cas berlinois

Le programme berlinois de « Management de quartier » s’inscrit dans un mouvement de
modernisation de [’administration berlinoise débuté avec la mise en place du Neues
Steuerungsmodell dans 1’administration de la ville-Land a partir de 1994. Le principe de
I’introduction du management de quartier a été adopté sous une coalition parlementaire CDU-
SPD (chrétiens-démocrates et sociaux-démocrates) en mars 1999, soit quelques mois avant la
signature de la convention du Bund et des Ldnder langant le programme Soziale Stadt sur
I’ensemble du territoire fédéral. Il s’inscrit dans le cadre d’une réforme de fond de
I’administration berlinoise, qui vise a se rapprocher davantage du Neues Steuerungsmodell : la
troisiéme loi de réforme administrative est adoptée en mai 1999 par une trés large majorité par
I’ Assemblée berlinoise, seul le PDS s’y opposant au motif que la participation des habitants

s’y voit restreinte a la portion congrue (ce qui est effectivement le cas) (GraBmann, 2002).

L’Etat berlinois devient donc un « stimulateur-manager » des populations des quartiers
en crise. Ce nouveau role est délégué au niveau du quartier a des structures privées, en
majorité des bureaux d’urbanisme. La contractualisation de bureaux d’urbanisme pour une
tache essentiellement d’encadrement social peut surprendre mais s’explique facilement.
L’administration du Sénat pour le développement urbain travaillait déja depuis des années
avec des bureaux d’urbanisme dans le cadre des périmétres de réhabilitations sur lesquels,
dans de nombreux cas, le périmétre de management de quartier est venu se superposer. Il était
tout naturel pour ’administration d’étendre les compétences de ces bureaux a la prise en
charge du nouveau programme, en particulier parce qu’ils disposaient d’un ancrage sur le
quartier et d’une connaissance du terrain particulicrement utiles pour assumer les nouvelles
taches de management. Beaucoup d’aménageurs appartenant a ces bureaux sont ainsi devenus
managers de quartier. Leur rdle est le suivant:
* la stimulation des habitants pour qu’ils contribuent au processus de développement
du quartier ;
* la coordination de quartier, qui passe par la mise en réseau des différents groupes
d’intéréts et acteurs locaux et I’instauration d’une coopération entre les institutions,

les associations locales, les entreprises privées et les bailleurs de logements ;
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* VDinitiative et le suivi de projets passant par la mise en place d’aides pour le
développement de projets dans les domaines de ’aménagement de I’espace urbain

et/ou des activités culturelles ou économiques.

Les compétences attendues des managers de quartiers sont pour 1’essentiel le management,
une connaissance des programmes de formation, des compétences « sociales» et des
compétences en gestion économique et commerciale qui font souvent défaut aux membres des

bureaux. Un bureau donnant sur rue est ouvert au public dans le quartier.

La politique de management de quartier a ét¢ conduite conjointement les deux premicres
années par I’administration du Sénat pour le développement urbain et par I’administration du
Sénat pour le logement. Ces deux administrations ont fusionné en janvier 2001 pour former
I’administration du Sénat pour le développement urbain. Le systéme de conduite du
programme®’ est basé sur une coopération transversale entre les différents niveaux
administratifs et institutionnels. Des réunions sont organisées au niveau du quartier, de
I’arrondissement (Bezirk), du Land et du Bund. Les différentes instances sur lesquelles repose
la coordination et ’animation sont les suivantes :

* Une assemblée de pilotage se tient environ tous les quinze jours dans le quartier. Elle
réunit I’équipe de management de quartier, un représentant de 1’administration du
Bezirk et un représentant de 1’administration du Sénat pour le développement urbain,
un représentant des bailleurs sociaux du quartier, un représentant des habitants
(souvent une personne d’une association de locataires) et selon les thémes abordés des
représentants des administrations publiques présentes sur le quartier et des acteurs
privés locaux. Lors de ces réunions, sont discutées les décisions importantes
concernant les choix de projets et leur développement (moyens par projet).

* Un conseil d’orientation se tient également au niveau du Bezirk réunissant
I’administration du Sénat, le maire de Bezirk ou I’ensemble du conseil de Bezirk,
I’équipe de management de quartier et, selon les cas, les acteurs privés ou publics
concernés par les thémes abordés. Lors de ces conseils sont discutées et votées les
questions stratégiques de développement du quartier ainsi que les attributions de

contrats.

0 Cf. le schéma de conduite du management de quartier berlinois en annexe.
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* L’administration du Sénat pour le développement urbain encadre et coordonne les
bureaux privés en leur donnant réguliérement des orientations et des recommandations
lors d’une réunion mensuelle réunissant les managers, appelée « jour fixe ». Le but de
cette commission est I’application uniforme des prescriptions stratégiques dans
I’ensemble des bureaux de management de quartier ainsi que les votes des différents
programmes de financements qui relévent du niveau d’administration du Land. Des
administrations et des experts sont invités selon les thémes abordés.

e Une commission de pilotage du secrétaire d’Etat se réunit deux a trois fois par an.
Les employés des administrations du Sénat concernés par le programme transversal
Soziale Stadt sont rassemblés : I’administration pour le développement urbain,
I’administration pour I’école, le sport et la jeunesse, I’administration pour le travail, le
social et les femmes et I’administration pour I’économie et la technologie, ainsi qu’un
représentant nommé par le maire. Lors de ce conseil les difficultés concernant
I’application du programme sont évoquées et des solutions sont proposées.

* Un conseil consultatif Soziale Stadt rassemble des experts de chacun des programmes
d’actions dans les quartiers des différents Ldnder afin d’échanger les connaissances et
les méthodes notamment en ce qui concerne les possibilités de financements et

d’engagements privés dans le programme.

Le grand principe du financement du management de quartier reprend « I’approche
globale » qui repose sur la mise a contribution de financements disponibles a tous les niveaux
institutionnels, allant du quartier a la communauté européenne (FEDER?"). Les financements
ne sont pas limités aux ressources d’une administration mais mettent a contribution les
subventions de toutes les administrations horizontales concernées par les thématiques du
projet : marché du travail, soutien a I’économie locale, habitat et environnement de 1’habitat,
infrastructures sociales et culturelles, intégration sociale, école et formation, aide sociale et de
santé. L’Etat fédéral a ainsi financé au total 100 millions de marks en 2000 pour le
management de quartier berlinois, dont seulement 5.255.000 marks issus des financements du

programme « Soziale Stadt ».

*! Le Fonds Européen pour le Développement Régional (FEDER) subventionne le management de quartier mais
aussi les périmétres de réhabilitations et les mesures d’amélioration de 1’habitat des grands ensembles dans le
cadre de son programme « Infrastructures urbaines et sociales » qui s’éléve pour la période 2000-2006 a 103,6
millions de marks pour Berlin-Est et a 32,4 millions de marks pour Berlin-Ouest. Les projets de lutte contre le
chomage peuvent également étre financés par le Fond Social Européen (FSE)
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La politique de management de quartier a d’abord été votée pour une premiére période pilote
de trois ans (1999-2001), qui a été¢ reconduite par le Sénat jusqu’en 2008. Les contrats des
bureaux locaux chargés du management de quartier sont d’une année, ce qui permet a
I’administration du Sénat de ne pas reconduire le contrat 1’année suivante en cas
d’insatisfaction quant au travail fournit par le bureau. Le non renouvellement du contrat d’un
bureau s’est produit deux fois dans un quartier et une fois dans un autre, soit au total trois fois
en trois ans sur I’ensemble des quartiers de management berlinois. A travers les instances de
pilotage et a travers un cadre contractuel de court terme, I’encadrement des bureaux d’étude

par I’administration est donc étroit.
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2. INSTITUTIONNALISER LA PARTICIPATION CITOYENNE

Dans ce dispositif, la participation citoyenne a ét¢ amenée a jouer un role croissant. Cette
évolution a été possible sur la base d’une culture politique fortement marquée par les
initiatives venues de la société civile (Biirgerinitiativen), particuliérement développée a
Berlin, et par le recours a une méthodologie inventée en Allemagne dans les années 1970, la

cellule de planification (Planungszelle).

21. La tradition des Biirgerinitiativen

Une multiplication des luttes sociales est observable dans toute 1I’Europe dans les années

1970, et marque un retour du débat public autour des formes de démocratie directe.

La culture des « nouveaux mouvements sociaux »

Ce mouvement sera important en Allemagne, ou les mobilisations sont sans doute plus qu’en
France marquées par des caractéristiques qui seront amenées a se développer plus largement
par la suite. (a) Les initiatives de mobilisation sont de facon plus fréquente (ou en tout cas
plus visible) que dans I’Hexagone le fait de citoyens mobilisés qui ne sont pas directement
liés a un parti et au systéme politique institutionnel. (b) Elles sont également le produit de
manifestations spontanées, ou du moins d’acteurs prenant des initiatives de fagon
décentralisée et travaillant en réseau plus que dans un cadre organisationnel rigide et
hiérarchisé. (c) Proportionnellement, la place des luttes se déroulant hors du cadre
« classique » du lieu de travail, et en particulier des luttes urbaines, est plus grande qu’en
France. (d) Du fait de ’absence dans le systeme politique ouest-allemand de grands partis qui
auraient défendu une alternative de société, les initiatives de citoyens, des les années 1970 et
malgré la phraséologie révolutionnaire de nombreux groupes extraparlementaires a cette
époque, apparaissent comme particulierement réceptives aux nouvelles thématiques de la
« gauche culturelle », marquées en particulier par une revendication d’autonomie personnelle
en méme temps que par une demande d’implication dans la prise de décision. (e) Du fait de
I’inexistence d’une tradition « républicaine » qui tend a déqualifier les mobilisations partielles

comme suspectes de défense égoiste d’intéréts particuliers et qui ne voit la garantie de

28



I’intérét général que dans un Etat et des élus immunisés contre les influences communautaires
et corporatistes, la 1égitimité des initiatives de citoyens dans le processus de prise de décision
va €étre reconnue assez rapidement. L’ensemble de ces traits constitue la matrice des
« nouveaux mouvements sociaux » qui émergeront progressivement a partir des années 1970

(Offe, 1997).

Une fois passées les « années de plomb » qui virent ’affrontement exacerbé d’un Etat tenté
par le tout-répressif et des groupes terroristes d’extréme gauche, les initiatives de citoyens
vont contribuer a la formation d’une nouvelle culture qui verra des mobilisations
€cologistes et pacifistes extrémement impressionnantes dans les années 80, qui libéralisent en
profondeur la société ouest-allemande. Elles débouchent sur la formation d’un nouveau parti,
les Griinen. Au-dela de lui, une nouvelle génération qui en est issue va prendre le pouvoir
dans nombre de postes de responsabilité, et notamment dans le SPD (le chancelier Schroder
en est d’une certaine manicre issu, car il fut actif dans le mouvement pacifiste). On comprend
alors comment cette tradition de mobilisation citoyenne va pouvoir rencontrer dans les années
90 les problématiques de 1’empowerment venues du monde anglo-saxon et trouver une
légitimité institutionnelle alors méme que Dintensit¢é des mobilisations baisse tres

sensiblement.

Le symbole de Kreuzberg

Ces mouvements sont alors particulierement importants a Berlin-Ouest, qui présente des
caractéristiques sociologiques assez particulieres. Dans 1’arrondissement de Kreuzberg, ou le
mouvement est le plus fort, une population jeune et en recherche d’une culture de vie
alternative représente a 1’époque environ 25 % de la population. Ceci s’explique notamment
par une mesure du Bund qui, pour favoriser I’implantation d’une population jeune a Berlin-
Ouest dont le statut insulaire constituait un handicap, exemptait les jeunes berlinois du service

militaire.

Parallelement, la crise économique ne tarit pas le flot des critiques du mod¢le de la croissance.
Au niveau urbain, la critique du modele de la société de consommation qui « jette » ce qui
apparait comme inutile s’oppose a production de la ville selon les méthodes de
« ’assainissement a coup de rasoir » (Kahlschlagsanierung) (K.Selle, 1999). La politique

urbaine menée depuis les années 1960, qui consistait a détruire les immeubles anciens pour
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les remplacer par des modernes, n’est plus acceptée par les habitants. Des associations de
locataires émergent pour défendre le droit des habitants a rester 1a ou ils vivent. C’est
¢galement la grande période des squats qui fleurissent dans tout 1’arrondissement avant de se
transporter pour partie a I’Est apres la chute du mur. Avec la hausse des prix causée par la
crise économique et la réduction des financements d’Etat, le processus de rénovation urbaine
a Kreuzberg se trouve quasiment paralysé a la fin des années 1970. La participation des
habitants au processus de réhabilitation urbaine apparait alors comme la solution pour
« débloquer » la situation. Des conseils de quartiers et des instances de quartiers sont créés.
Ces dernieres rassemblent des représentants des habitants, du Land de Berlin, du Bezirk de

Kreuzberg et des aménageurs. Elles restent consultatives mais jouent un role important dans

la circulation de I’information et I’émergence d’un consensus.

L’institutionnalisation de la consultation des habitants dans le cadre de la réhabilitation
urbaine : de ’arrondissement a la ville

Ces méthodes de consultation des habitants dans le processus de rénovation et de
réhabilitation urbaine vont donner naissance a un texte définissant les « douze principes de la
rénovation urbaine douce » dans le Bezirk de Kreuzberg, qui est adopté par le Sénat en 1983.
Ce texte a été actualisé et étendu a I’ensemble des Bezirke en 1993, date qui marque la mise
en place d’une politique de réhabilitation lourde sur I’ensemble de Berlin. Le Sénat a défini en
effet, entre 1993 et 1995, 22 périmétres de réhabilitation urbaine (Sanierungsgebiete)
comprenant 81.500 logements pour une surface de 810 ha. Les bureaux d’urbanisme en
charge de ces périmeétres sont présents sur le quartier avec des bureaux locaux. Leur tache de
coordination va de D’instauration de la consultation des habitants pour les mesures de
construction jusqu’a la mise en place de projets culturels. Des ateliers de participation des
habitants sont organisés par exemple dans le cadre du réaménagement d’une place ou d’un
espace de jeux. La participation reste cependant surtout limitée a la consultation imposée par
le code de la construction. De plus, en contrepoint de la rénovation douce ont eu lieu des
opérations phares d’urbanisme conduites par I’'IBA. La politique urbaine continue d’avoir
deux faces, grands projets sans concertation d’un coté, projets de proximité avec consultation
de l’autre, sans qu’une véritable articulation entre les deux ait jusqu’ici été réellement

envisagée.
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22. Les cellules de planification (Planungszellen)

Aux cotés des Biirgerinitiativen, une autre tradition doit étre prise en compte sans laquelle on
ne saurait comprendre les jurys citoyens: celle des «cellules de planification »
(Planungszellen). Sans €tre aussi importante que la premiere (chaque allemand comprend ce
dont il s’agit lorsque 1’on parle de Biirgerinitiativen alors que les Planungszellen sont
beaucoup moins fréquentes et moins connues), elle constitue la premiére matrice intellectuelle
et pratique dont est issue I’ actuelle expérience berlinoise. Ce dispositif est étroitement li¢ a
son inventeur, Peter Dienel, aujourd’hui professeur émérite a 1’Université de Wuppertal

(Dienel, 1997).

Agitée a partir de 1970, I’idée a commencé a €tre mise en pratique a partir de I’hiver 1972-73.
Elle repose sur un double constat :

0 Contextuellement, la politique institutionnelle entre dans une crise de
légitimité durable, dont les années post-68 ne constituent qu’un sommet
provisoire. Alors que les demandes de régulation s’accroissent dans les
sociétés modernes, la bureaucratie se réveéle comme de plus en plus incapable
de remplir sans effets pervers toutes les tdches auxquelles elle doit faire face.
Les systemes politique et administratif se retrouvent ainsi surchargés au
moment ou, sous l’effet de I’évolution sociale et culturelle, les citoyens
demandent de fagon plus insistante a participer aux décisions.

0 Or, aucun des dispositifs qui existent dans les démocraties représentatives

contemporaines ne s’avere adéquat pour faire face a cette situation.

Les critéres mis en avant par Dienel pour évaluer les performances et le caractére satisfaisant
ou non des différentes modalités de participation peuvent étre regroupés en quatre ensembles
(Dienel, 1997, p. 36sq.) :

* Une information suffisante des participants, a la fois sur les
problémes et les solutions techniques potentielles et sur les désirs des
personnes concernées (directement ou non) par la question.

* Une motivation suffisante et adéquate des participants.

* L’immunisation contre les intéréts particuliers, qu’ils soient

extérieurs a la procédure (lobbies, groupes sociaux particuliers...) ou

liés spécifiquement a I’organisation de la procédure de participation. Et,
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réciproquement, la capacité a représenter de facon adéquate la société
dans sa diversité.
* La capacité a étre utilisé de facon plus intensive sans explosion des

colts et autres effets pervers.

Ainsi, pour se concentrer sur les canaux les plus participatifs, si les partis permettent
d’organiser durablement une participation fortement motivée, ils présentent des carences
graves du point de vue de I’action informée, du point de vue de I’influence des intéréts
particuliers (qu’ils soient sociaux ou propres a 1’organisation) dans la construction de I’intérét
général et du point de vue de leur représentativité sociale ; le cotlit matériel et humain de leur
fonctionnement constitue par ailleurs un autre handicap. Les référendums, quant a eux,
permettent certes de connaitre avec précision les volontés des personnes concernées et sont
par nature représentatifs de la société et en conséquence bien immunisés contre I’influence
des lobbies de tout ordre ; ils sont cependant déficients en termes de qualité technique de
I’information et dépendent de surcroit des motivations des citoyens a participer ; or, celles-ci
ne sont pas garanties, a fortiori si le systéme est utilisé¢ plus fréquemment (dans ce cas, son
colt devient de plus rédhibitoire). Les sondages sont pour leur part a la fois moins coliteux et
moins fragiles quant a la motivation des participants (il est plus facile de trouver mille
personnes disposées a répondre a une enquéte que des millions disposées a aller voter), mais
ils partagent avec le référendum une carence forte en terme de décision informée. Les
initiatives de citoyens sont de ce point de vue tout aussi insatisfaisantes, mais elles présentent
en sus I’inconvénient d’étre étroitement dépendantes des motivations fragiles qui poussent a
une participation durable ; de plus, elles offrent presque par définition le flanc a I’imposition
des intéréts particuliers et sont représentatives de la société dans son ensemble ; en tout état de

cause, elles ne sauraient de fagcon crédible étre multipliées a I’infini.

Le modele des cellules de planification est concu dans ce cadre comme la meilleure solution
pour solutionner la crise de légitimité du systeme politique, contourner les problémes
engendrés par la bureaucratisation de I’action publique et permettre une véritable participation
citoyenne. La cellule de planification est un groupe réduit de citoyens tirés au sort et qui
doivent, sur une période temporelle déterminée, travailler a des problémes de
planification publique en y cherchant des solutions en bénéficiant de 1’aide de
professionnels. La planification dont il s’agit doit étre congue dans un sens trés large : en fait,

il s’agit de toute tache d’¢élaboration, de proposition, d’évaluation ou de controle de 1’action
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publique. La proposition initiale de Dienel est de constituer des groupes de 25 personnes se

réunissant sur durée limitée. Les principales caractéristiques du modele sont les suivantes

(Dienel, 1997, p. 79sq.) :

(0]

La cellule de planification est organisée a I’instigation d’une autorité légale
pour traiter d’une question particuliere.

La discussion en petit groupe permet un face-a-face favorable a I’expression
de tous les participants. La cellule de planification travaille pour partie en
pléniere, pour partie en sous-groupes (par exemple de 5 personnes). Elle peut
par ailleurs mener ses travaux en paralleles avec d’autres cellules, sur les
mémes themes ou sur des themes complémentaires.

Dans leurs travaux, les citoyens sont assistés par des techniciens spécialistes
des questions discutées et par des personnes spécialisées dans I’animation des
discussions et la dynamique de groupe. L’action de ces professionnels doit étre
guidée par un impératif de neutralité vis-a-vis des débats des « profanes » tirés
au sort de la cellule de planification.

La cellule de planification peut procéder si elle le souhaite a des auditions, soit
pour mieux connaitre les points de vue des parties intéressées, soit pour avoir
des expertises techniques supplémentaires ou contradictoires, soit pour tout
autre motif qu’elle estime nécessaire pour ¢élargir son point de vue.

Les travaux s’étalent normalement sur 3 semaines, mais les délais peuvent le
cas échéant étre plus longs ou plus courts. Des moments plus spécifiquement
réservés a I’information, a 1’audition de personnes extérieures, a la discussion
et a la décision doivent étre explicitement aménagés. Une fois la session
terminée, la cellule de planification est dissoute. Le cas échéant, c’est une
nouvelle cellule sera désignée pour prolonger le processus. Une fois dissoute la
cellule de planification, les personnes qui y ont participé ont cependant le droit
d’étre informées des suites données a leurs travaux.

Une série de mesures doit favoriser la participation des personnes tirées au
sort. Leur role doit €tre symboliquement valorisé, une indemnité leur est
attribuée, des dispositions spécifiques (par exemple dans les relations vis-a-vis
des employeurs ou pour la garde d’enfants) doivent le cas échéant étre mises
en place.

La cellule de planification doit déboucher sur un avis ou une décision écrite sur

le probléeme discuté. Cet avis ou cette décision prend un caracteére public. En
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général, le document publié s’appelle un «rapport citoyen »
(Biirgergutachten) et c’est souvent sous ce nom que I’ensemble de la
procédure est désigné.

0 Cet avis peut selon les cas étre simplement consultatif, ou il peut lier les
autorités qui ont mis en place la cellule de planification. Il peut aussi

constituer un rapport d’évaluation ou de contrdle.

Selon son concepteur, la cellule de planification a de nombreux avantages sur les
méthodologies concurrentes sur chacun des quatre critéres utilisés (information, motivation,

immunisation par rapport aux intéréts particulier et capacité a étre démultipliée).

(1) En combinant la discussion en petits groupes, I’appui d’experts techniques et les auditions
de tiers lorsqu’elles s’averent nécessaires, la Planungszelle offre une structure qui maximise
le traitement de I’information. Il faut préciser que les personnes tirées au sort ne sont pas
forcément les personnes concernées et que 1’information ou le savoir dont elles font preuve ne
relévent pas a priori du savoir pratique d’usage, méme si celui-ci peut intervenir de surcroit,
par exemple dans le cas d’une cellule de planification constituée au niveau micro-local. C’est
essentiellement par la qualité d’organisation de la discussion que la rationalité technique des
délibérations est maximisée, a travers un dialogue serré entre experts et profanes. Le dispositif

permet une formation rapide des participants et il constitue un exercice de raison publique.

(2) En n’exigeant des tirés au sort qu’une participation ponctuelle, en valorisant
symboliquement leur role et en s’appuyant sur une série de dispositions matérielles visant a
faciliter la participation, la cellule de planification peut a priori compter sur une motivation
forte et stable des participants. Celle-ci est d’ailleurs stimulée par la dynamique d’un travail
en groupe ou tous peuvent s’exprimer facilement et ou les tirés au sort ont I’impression que

leur avis compte et qu’ils apprennent en retour des choses.

(3) Le principe du tirage au sort constitue I’une des meilleures garanties contre le poids
unilatéral que les intéréts privés font habituellement peser sur les procédures
participatives et démocratiques. Tous les citoyens ont une chance égale de se voir tirer au
sort, un peu comme dans un sondage, mais a la différence pres, et elle est capitale, que la

qualité¢ de I’information est treés faible dans les sondages et que ceux-ci ne sont pas faits pour

34



favoriser une délibération de qualité**. En bénéficient en particulier les citoyens membres de
classes sociales qui participent en général moins que les autres a la vie politique, ce qui assure
une bonne représentativité de 1’ensemble de la population. En méme temps, le fait que le
dispositif soit temporaire et qu’il ne puisse se renouveler qu’en sélectionnant d’autres
personnes €vite qu’il se bureaucratise et qu’il génére par lui-méme des intéréts particuliers.
Est ainsi évitée la tendance lourde, étudi¢e par Max Weber et Roberto Michels au début du
siecle, des organisations a se constituer en sphere dotée d’intéréts propres contre les bases
qu’elles sont censées servir. Dans la cellule de planification, tout est institué de telle sorte a
favoriser le fait que les discussions soient tournées vers I'intérét général plutoét que vers la
défense ou la représentation des intéréts particuliers. Méme 1’aide technique fournie par les
professionnels de la planification et les animateurs des débats doit étre examinée de fagon
critique pour s’assurer que les habitus des professionnels ne viendront pas peser
insidieusement dans les délibérations. C’est a la fois parce que la cellule de planification
peut faire un travail bien informé et parce qu’elle est a I’abri des intéréts particuliers

qu’elle effectue un travail qui peut étre qualifié de particulierement rationnel.

(4) Enfin, de par sa taille modeste et par la simplicité relative de son dispositif, la cellule de
planification peut étre facilement reproduite. Si elle a un codt, il est n’est pas démesuré et
cet instrument pourrait étre généralisé a relativement peu de frais. La qualité de ses
délibérations constitue d’ailleurs un gage d’économies indirectes qui compense, et au-dela, les

dépenses liées a sa mise en place.

Peter Dienel avance que la cellule de planification constitue une forme de participation sur le
fond plus prometteuse que les mobilisations spontanées des citoyens dans 1’espace public. Les
Biirgerinitiativen ne travaillent généralement I’information que de fagon trés unilatérale. Elles
favorisent des discussions fortement émotionnelles, 1a ou la cellule de planification permet de
développer le débat objectif. Alors que la cellule de planification bénéficie d’une forte
représentativité sociologique, les initiatives de citoyens sont I’ceuvre de groupes particuliers
se battant pour des intéréts spécifiques. Si ceux-ci peuvent étre 1égitimes, les Biirgerinitiativen

ne peuvent par elles-mémes assurer la médiation et surtout 1’évaluation des intéréts

*? Les cellules de planification se rapprochent par contre des « sondages délibératifs » pronés par J. Fishkin (The
Voice of the People, Yale Universityy Press, New Haven, 1997%) et qui ont été quelquefois mis en ceuvre de
fagon expérimentale. Les conférences citoyennes qui ont été organisées dans plusieurs pays d’Europe se situent
quand a elle entre le sondage délibératif et la cellule de planification.
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particuliers, et encore moins la primauté de 1’intérét général, ce pour quoi sont précisément
créées les Planungszellen. Celles-ci vont au-dela de I’horizon local, sectoriel ou corporatif qui

est généralement celui des mobilisations associatives.

Il n’est pas lieu ici de se livrer a une évaluation abstraite de I’argumentation qui sous-tend le
dispositif de la Planungszelle. L’ouvrage de Dienel n’était pas une grande ceuvre théorique.
Sa vision de la délibération et du lien entre cellule de planification et espace public était assez
limitée ; elle n’offrait pas une explication forte de la facon dont les cellules de planifications
qui étaient censées &tre tournées vers l’intérét général pouvaient se combiner avec la
médiation des intéréts que constitue la politique ordinaire ; elle n’étudiait pas davantage en
profondeur la facon dont la participation institutionnelle et la participation extra-
institutionnelle des mouvements sociaux pouvaient s’articuler ; elle n’envisageait que de
fagon sommaire la fagon dont les habitus sociaux des personnes tirées au sort peuvent peser
dans une structure de ce type... Plus que de son ampleur de vue, le livre tirait sa force de la
simplicité et de la cohérence du dispositif qui constituait son objet, de la systématicité avec
laquelle la procédure était pensée et de la préoccupation éminemment pratique avec laquelle il
avait été rédigé. D’une certaine maniere, Dienel proposait un « kit » institutionnel avec mode
d’emploi et proposition d’assistance technique a 1’appui, et il obtint un certain succes en ce
sens. Plusieurs dizaines d’expériences ont a ce jour eu lieu en Allemagne, trés souvent avec la
collaboration de Dienel et de I’Institut qu’il dirigeait, qui respectérent en général d’assez pres
le schéma originellement proposé. Elles furent effectuées par des autorités institutionnelles
aux couleurs politiques fort diverses. Parmi les dernieres en date, on peut mentionner en 2002
le Biirgergutachten sur la révision du plan directeur de la ville de Regensburg et celui sur la
protection des consommateurs en Baviere, une ville et un Land tous deux dirigés par la CSU,
la trés conservatrice démocratie-chrétienne de cette partie de I’Allemagne”. Le succés relatif
de ces initiatives a fait que leur méthodologie a été spontanément reprise et adaptée de fagon
pragmatique dans beaucoup d’autres lieux. En dehors d’Allemagne, les cellules de citoyens
ont été introduites dans plusieurs pays et notamment en Grande-Bretagne et en Espagne. Dans
ces pays, I’influence de Dienel fut initialement non négligeable, car des personnes qu’il avait

formées jouerent un role clef dans la diffusion du dispositif, mais d’autres s’y intéressérent

3 Biirgergutachten zum Verbraucherschutz in Bayern, im Auftrag des bayerischen Staatsministeriums fiir
Gesundheit, Erndhrung und Verbraucherschutz, Miinchen, 2002; Perspektiven fiir Regensburg. Biirgergutachten
zur Neufassung des Stadtentwicklungsplans fiir Regensburg, Wuppertal, Februar 2002.
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aussi et les expériences s’¢loignérent en conséquence d’une stricte reproduction du modele

originel**.

23. Institutionnaliser la participation citoyenne

Ce n’est cependant que progressivement que Berlin s’est tourné vers cette méthodologie.
Dans cette ville, les premiceres mesures de participation des habitants concernaient
essentiellement la réhabilitation et la planification urbaines. Ce théme est resté un point fort et
la participation a pu étre organisée en ayant recours a une multiplicité¢ de dispositifs, depuis
les ateliers de planification avec les habitants aux réunions ouvertes en passant par des forums
divers réunissant aménageurs, architectes et politiques. Une illustration de ce type de
participation est par exemple la mise en place dans un quartier d’un atelier de travail

rassemblant architectes et habitants pour ’aménagement d’une place ou d’un jardin public.

Avec la diffusion des thématiques du Nouveau modele de management public, un
¢largissement de la participation des habitants au-dela du champ de l'urbanisme et de
I’aménagement est aujourd’hui officiellement a I’ordre du jour. Ainsi Klaus Wowereit, maire
de Berlin, explique que « les citoyennes et les citoyens doivent étre le point de référence pour
[’administration de Berlin. Ils doivent étre des partenaires de [’administration [qui est
développée] en un prestataire de services moderne »>. Selon les termes du programme de la
coalition SPD-PDS (2001-2006) actuellement au pouvoir, cela passe par la mise en place
d’une « administration de proximité » (biirgernahe Verwaltung) qui doit étre « accueillante
pour ses citoyens » (biirgerfreundliche Verwaltung). Ce concept est concrétisé par la mise en

place de plusieurs dispositifs.

Des dispositifs variés

* Le premier vise a déconcentrer les administrations en jouant sur la proximité (et
peut-Etre a contrer les effets de la recentralisation partielle que constitue la division
par deux du nombre des Bezirke, a travers leur fusion en janvier 2001, afin de réaliser
des économies financieres). Il consiste a implanter soixante antennes décentralisées

de la mairie au service des citoyens (Biirgerdmter) dans 1’ensemble des Bezirke (5 par

24 Cf. notamment Font/Blanco, 2001 ; Font, 2001 ; Blanoc, 2001 ; Sanchez, 2000.
» Discours de Klaus Wowereit le 21 février 2002 devant la chambre des députés de Berlin expliquant les
orientations de sa politique gouvernementale.

37



Bezirk). Chacune de ces Biirgeramter concentre les prestations des différents services
de I’administration berlinoise dans le but de les rendre les plus accessibles possible.
L’e-governement consiste a mettre toutes les prestations de services de
I’administration sur Internet’® (informations, formulaires etc.). L’administration
entend ainsi devenir une « administration interactive » (interaktive Verwaltung) : les
citoyens peuvent déposer leurs remarques et requétes dans des messageries
¢lectroniques, et ’administration consulte en retour les citoyens sur différents thémes.
Le développement urbain reste la encore précurseur. Ainsi, lorsque 1’on circule a
travers les différents sites Internet des services de 1’administration berlinoise, seul le
site de 1’administration du Sénat pour le développement urbain propose une réelle
consultation des citoyens. Des questions sont posées auxquelles les internautes
doivent répondre par oui ou par non : Doit-on conserver I’interdiction générale de
faire des barbecues dans les parcs ? Est-ce que Berlin doit poser sa candidature
comme lieu d’accueil des jeux olympiques de 2012 ? et une vingtaine d’autres
questions du méme type’’. Ces formes de participation restent cependant
consultatives et 1’on est encore assez loin des citoyens réellement co-organisateurs
(Mitgestalter) annoncés dans les programmes politiques.

La politique de management des quartiers en crise reste celle qui offre le plus de
possibilités de participation aux habitants en comparaison des politiques menées
localement par les autres administrations du Land. Berlin apparait de ce point de vue
comme particulierement novatrice. Dans les quinze quartiers de management créé en
1999, différentes formes de participation ont ainsi été expérimentées. On peut
notamment citer des forums ou réunions de quartiers rassemblant des habitants, des
représentants de 1’administration du Sénat et du Bezirk dans lesquels sont discutées
les orientations du développement du quartier’ ; des cellules de planifications
(Planungszellen) élaborant les priorités de développement du quartier qui ont été
réalisées dans trois quartiers ; ainsi que certaines des méthodes anglo-saxonnes de
planification urbaine participative : « planning for real» (aménagement d’un

espace vert au moyen d’une maquette réalisée par les habitants) et « open space ».

*0 Le site du Land de Berlin est : www.berlin.de.

*7 La participation au forum de discussion Internet du Sénat est cependant aujourd’hui assez limitée : au 11 aoit
2002, le nombre de messages déposés s’¢élevait seulement a 347.

** Les managers du quartier de Moabit West ont utilis¢ une parade de tambours associée a une distribution de
ballons et de tracts pour informer les habitants du quartiers d’une de leur réunion (Grand atelier d’idées pour le
quartier) et ont obtenu de cette maniére la présence de 100 habitants.

38



Du petit Fonds d’actions aux jurys citoyens

En dehors des mesures trés concrétes liées a I’7aménagement d’un espace public, la majorité
des processus de participation n’ont cependant pas été réellement pris en compte par les
politiques locaux et ont gardé de ce fait un caractére consultatif. La premiére mesure de
participation réelle a été mise en place au cours de la deuxiéme année du programme (octobre
2000) de management de quartier avec la mise a disposition dans chacun des quinze quartiers
d’une petite enveloppe budgétaire pour la réalisation de projets d’habitants. Ce fonds
d’action (Aktionsfonds), d’un montant de 15.000 euros par an et par quartier est attribué
par un conseil composé d’un petit groupe d’habitants qui se sont portés volontaires
(généralement lors de forums de quartier organisés au préalable par les managers), de
représentants des forces vives locales (directeur de 1’école par exemple) et d’un représentant
de I’administration du Bezirk. L’administration du Sénat n’a imposé ni une composition, ni un
nombre fixe de participants. Ces déterminations ont été laissées a 1’appréciation des managers
de quartiers ce qui a conduit a quelques différences dans la composition du conseil
d’attribution d’un quartier a I’autre. Les conseils sont cependant généralement restreints (entre
5 et 8 personnes). Les projets déposés par les associations du quartier ne peuvent &tre
subventionnés qu’a hauteur de 500 euros maximum. Le petit fonds d’action est une mesure a

long terme qui n’est pas aujourd’hui remise en cause.

Cependant, la grande innovation du programme de management de quartier en termes de
participation, celle qui constitue le centre du présent rapport, est le processus expérimental des
jurys citoyens mis en place en 2001. Le Sénat de Berlin a mis a disposition pour une période
de deux ans dans chacun des quartiers de management, et ce quelle que soit leur taille (les
quartiers comprennent entre 5.000 et 28.000 habitants), un demi-million d’euros qui doit étre

attribu¢ par des jurys d’habitants.
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II. LE DISPOSITIF DES JURYS : GENESE,
FONCTIONNEMENT, PREMIERS RESULTATS

Le dispositif des jurys citoyens de Berlin constitue aujourd’hui 1’'une des pointes
expérimentales d’une politique plus vaste de modernisation de 1’administration publique et
d’action prioritaire en direction des quartiers défavorisés. En effet, ils incarnent a I’échelon de
la proximité I’idée d’une décentralisation et d’une simplification de 1’action publique, en
méme temps qu’ils fournissent une méthodologie qui permet la participation citoyenne qui
semble étre une clef de voite de 1’Etat stimulateur. Parallélement, ils donnent une visibilité
plus grande au dispositif de management de quartier, dont ils constituent un atout important.
C’est d’ailleurs ce que reconnait le Chancelier Gerhard Schroder devant le Congres Soziale
Stadt de Berlin, en mai 2002 : « Ce programme [de ville sociale] ne pourra déboucher qu’en
s‘appuyant sur la plus grande participation possible des citoyens. Les habitants sont les
mieux a méme de savoir quels sont les problemes urgents qui affectent leurs quartiers. Et
nous ne les gagnerons a un travail commun que s’ils ont aussi a décider quelque chose. C’est
ce qui s’est passé dans certaines communes ou un Fonds de quartier a été mis a disposition et
sur lequel les citoyens peuvent décider dans le cadre d’un travail commun avec
["administration. Berlin, par exemple, a de ce point de vue réalisé une expérience

intéressante » (Schroder, 2002).
Comment ce dispositif a-t-il ét¢ mis en place? Quelles en sont les principales

caractéristiques ? Comment ont été évalués ses premiers résultats ? C’est a ces questions que

nous allons répondre successivement au cours de cette seconde partie.
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1. LA MISE EN PLACE D’UN DISPOSITIF EXPERIMENTAL

Si le pas consistant & donner aux habitants des quartiers en difficulté une compétence
décisionnelle dans les projets concernant 1’évolution urbaine, sociale et culturelle de leur lieu
de vie était assez logique dans le contexte que nous avons analysé, il était cependant loin
d’étre automatique. Pour preuve, Berlin est avec ce dispositif qui a peu d’équivalents 1’'une
des villes les plus en pointes en Allemagne quant a la participation des habitants. Comment

cette étape a-t-elle été franchie ?

Si I’idée d’un accroissement de la capacité de décision directe des citoyens était dans 1’air et
qu’elle était appelée par nombre de discours a 1’échelle du Bund et de la ville, la décision
concréte de mettre en place des jurys citoyens a été prise par Peter Strieder, Sénateur SPD
responsable du Développement urbain depuis 1996. Les Sénateurs sont des équivalents des
adjoints au maire frangais, mais ils exercent a la fois les compétences des communes et celles
des Ldnder du fait du statut particulier de Berlin. De plus, le mode¢le allemand laisse a chacun
des membres des gouvernements fédéraux, régionaux et municipaux une autonomie de
décision beaucoup plus large et le chef de I’exécutif, une fois celui-ci constitué, n’est
légalement qu’un primus inter pares. Comme 1’explique la directrice de 1’administration du
Sénat pour le développement urbain, Monica Schiimer-Strucksberg (partisane convaincue de
la démocratie participative et qui a joué, en dehors des feux de la rampe, un role décisif dans
la conception et la mise en place du processus), le motif personnel a la prise d’une telle
décision est « qu 'un homme politique aime toujours avoir une nouvelle idée » dont il puisse
faire son embléme. Celle de Peter Strieder fut d’attribuer a chaque quartier un million de
marks®’ (issus du budget communal berlinois) dont seuls les citoyennes et citoyens devaient
décider I’attribution. Le sénateur Strieder, maire de Kreuzberg de 1992 a 1996 et engagé
politiquement depuis les années 1980, était (et est encore) trés empreint de la culture de
participation de cet arrondissement. Sous sa direction, son administration se signala dés la
coalition CDU-SPD sous la direction de Eberhard Diepgen (CDU) comme 1’une des plus en
pointe dans la modernisation de 1’administration et 1’association des habitants a la prise de

décision. Il continua d’exercer son mandat de sénateur malgré les changements de coalition

2 1 million de marks = 511.292 euros
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qui virent le SPD prendre la direction de la ville, d’abord en coalition avec les Griinen puis
avec les néo-communistes du PDS. Cette action dans la durée contribua sans doute a
permettre le développement de dynamiques expérimentales. Fort de son expérience a
Kreuzberg, ou les structures de participation tendent a étre monopolisées depuis les années
1970 par les mémes associations, soupconnées porteuses de lobbies particuliers, le sénateur
Strieder affirma également dans son projet initial vouloir permettre a tous de participer, et en

particulier a ceux qui ne participaient pas jusqu’alors.

11. Le choix d’un modéle mixte

Le développement d’une méthodologie adéquate fut confié¢ a I’administration du Sénat pour le
développement urbain a 1’automne 2000. Pour ce faire, cette derniére forma un groupe de
travail composé des membres de I’administration du Sénat, de managers de quartiers ainsi que
de représentants des maires des communes d’arrondissement. Le groupe de travail étudia trois
modeles principaux inspirés notamment d’expériences européennes (RFA, Angleterre, Pays-
Bas) :

e Un modéle basé sur I’élection d’un candidat : des candidats se présentent avec un
programme pour 1’utilisation du million de marks et la population vote pour I’un des
candidats. Ce mod¢le présentait, selon le groupe de travail, le gros désavantage de
devoir mobiliser une partie du budget pour des frais de campagne.

* Un modele basé sur I’élection d’un projet. Les habitants votent pour un projet par
exemple par I'intermédiaire d’un bulletin qui leur serait envoyé directement a leur
domicile et sur lequel ils devraient cocher le projet de leur choix. Le probléme
principal de ce mod¢le était ici I’information de la population sur les différents projets
candidats.

* Un modele basé sur la constitution d’un jury représentatif de la population désigné
par I’administration et chargé d’attribuer le million a des projets candidats, inspiré du
modele des jurys des concours d’urbanisme et d’architecture. Les principales
difficultés de ce dernier projet concernaient sa 1égitimité au regard de la population et
de ’administration, ainsi que le risque de le voir contrdlé par des lobbies porteurs de

projets.

C’est finalement le modéle du jury qui a été retenu par le groupe de travail et qui a ¢été

développé grace a ’apport de modeles déja existants. Le probléme de la 1égitimité du jury a
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notamment été résolu par 1’utilisation du tirage au sort dans le registre des habitants pour
le choix des participants, issu du modele de la cellule de planification (Planungszelle). En
Allemagne, tous les habitants doivent s’enregistrer aupres des services de police, quelle que
soit leur nationalité, des lors qu’ils résident de facon stable dans une ville. Ainsi, la base a
partir de laquelle les jurés sont tirés au sort inclut les étrangers résidants. L’administration du
Sénat pour le développement urbain présentait ainsi les avantages de ce mode de sélection
dans une brochure relatant I’expérience de Planungszelle menée en 1999 dans le quartier de
Wrangelkiez (Senatsverwaltung fiir Stadtentwiklung, 1999) :

* 1l « garantit une hétérogenéité des participants aussi bien au niveau de l’dge, de la
condition sociale que de la nationalité » et « permet a des personnes qui normalement
n’auraient pas de contacts de discuter ensemble ».

* 1l évite le controle de la structure par des lobbies locaux et garantit la neutralité des
participants.

* Ilincite des personnes a participer qui généralement ne sont pas impliquées dans les
processus de participation des habitants et offre ainsi a tous une possibilité¢ de
s’exprimer et de mieux comprendre le processus de décision politique.

o 1l « légitime les résultats » et permet de « débloquer » des situations, y compris en

prenant des « décisions impopulaires ».

L’administration du Sénat pour le développement urbain ne voulait cependant pas exclure
totalement du processus les associations et les personnes individuelles déja engagées dans le
management de quartier. Il fut donc choisi un modéle mixte de jury, composé d’une part

majoritaire d’habitants tirés au sort et d’une part de représentants des forces vives locales.

Le modéele fut soumis au Sénateur Strieder, qui 1’accepta sans modifications et le porta devant
la chambre des députés en décembre 2000. La coalition SPD-CDU adopta le projet en méme
temps que le budget 2001 de la Ville de Berlin. La mise en place des jurys s’effectua entre
janvier et mai 2001, date a laquelle les jurys ont été constitués et ont commencé leur travail.
La phase décisionnelle et la phase de mise en place de ce processus ont donc été trés rapides,
puisque la premiére s’est déroulée sur a peine trois mois et la seconde sur cinq mois. Au-dela
d’une accélération des rythmes qui n’étaient sans doute pas sans rapport avec les échéances
¢lectorales, cette rapidité fut largement permise du fait de 1’existence d’expérimentations

antérieures allant dans la méme direction, et grace au fait qu’avec la réforme engagée de
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I’administration berlinoise, avec la montée en puissance du programme Soziale Stadt et avec
la mise en place préalable du management de quartier, une série d’acteurs étaient disponibles

pour s’engager dans le processus et le faire avancer.

12. Objectifs et critiques

En mettant en place les jurys et les fonds de quartier I’administration du Sénat avangait trois
grands objectifs (Empirica, 2002) :

e La stimulation des habitants afin qu’ils s’engagent dans le développement du
quartier et y apportent leur compétence propre. La compétence et la responsabilité
dans la décision d’attribution des financements permettant de soutenir des mesures
importantes pour le quartier doivent étre en partie déplacées du niveau des
« professionnels » vers les habitants.

* L’amélioration de la perception publique du management de quartier, grace a la
stimulation des membres du jury, aux répercussions du travail de celui-ci aupres des
habitants et graice aux moyens supplémentaires mobilisés. Dans tous les quartiers, la
mise en place du jury s’est accompagnée d’un travail intensif de publicité, et 1’intérét
des médias pour le nouveau processus et son caractere innovant a été assez important.

e L’élargissement des mesures en place grace a I’apport des habitants. La possibilité
pour les habitants de proposer et d’adopter directement des projets doit renforcer les
mesures de consultation des habitants du programme « Soziale Stadt » déja en place et

doit garantir la définition d’actions prioritaires pour ces derniers.

L’idée du Sénateur fut cependant en butte a de nombreuses critiques. Celles-ci vinrent tout
d’abord de I’intérieur de I’administration du Sénat pour le développement urbain, nombre
de responsables étant « irrités » que 1’on remette en cause leur travail et leurs modes de
décision par la mise en place d’un mécanisme de décision dont ils seraient exclus®’. Les
critiques principales sont cependant venues des politiques. Les représentants de I’opposition,
tout d’abord, ont dénoncé au-dela des jurys le mode de régulation centralis¢ du management
de quartier dans son ensemble, qui leur parait étre en contradiction avec le discours politique
dominant qui affirme vouloir instaurer plus de décentralisation des compétences du niveau du

Land vers les communes d’arrondissement. En effet, dans la conduite du programme Soziale

3% Entretien avec la directrice de I’administration du sénat pour le développement urbain.
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Stadt, le role de ces dernicres s’est en grande partie limité au consultatif (notamment dans le
cas du projet des jurys citoyens). Le principe méme du jury a également été fortement critiqué
en ce qu’il impliquait une participation directe qui, pour certains politiques, remet en cause
leur rdle et leur légitimité de représentants. Enfin, certaines associations actives au niveau
des Bezirke, particulierement a Kreuzberg, ont exprimé un grand mécontentement ; elles ont
vu dans le processus un moyen de diminuer leur capacité d’action et ont particulierement

contesté que I’on ne les ait pas consultées sur la décision de mise en place des jurys citoyens.

Malgré les critiques, le processus a cependant été accepté par les Bezirke, notamment car il
s’agissait d’'une offre de moyens supplémentaires sur les quartiers en difficultés de leur
territoire. Les jurys et les fonds de quartiers ont cependant €té définis comme un projet
expérimental ponctuel et une éventuelle reconduite du processus est aujourd’hui incertaine,
aussi bien pour des raisons financiéres (le budget berlinois subit des restrictions draconiennes)
que pour des raisons politiques : la nouvelle répartition des pouvoirs qu’ils instaurent
potentiellement entre représentants politiques traditionnels et simples citoyens, qui s’est

fortement révélée lors de la premiére phase expérimentale, suscite bien des frictions.
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Chronologie succincte relative a la réforme administrative et de la mise en place des jurys

Dates

Evénements politiques ou administratifs

1990

- Walter Momper (SPD) est ¢lu maire de Berlin réunifiée.

- Débuts du développement du «nouveau modele de management public» (Neues
Steuerungsmodell) au niveau des Ldnder par le KGSt (Organisme de coopération entre les
Villes allemandes).

1991

Eberhard Diepgen (CDU) est ¢lu maire de Berlin.

1993

- Mise en place des périmétres de réhabilitation urbaine a Berlin.
- Débuts de la «politique de la ville allemande » avec le programme « Quartiers ayant
particuliérement besoin de réhabilitation » du Land de la Rhénanie du Nord Westphalie.

1994

Mai : Premiére loi de réforme de 1’administration du Land de Berlin : « Nouveau modéle de
management public » (Neues Steuerungsmodell) : budget global des Bezirke.

1995

-Programme de lutte contre la pauvreté a Hambourg (Ville-Land) : conception du management
de quartier.

1996

Conférence interministérielle des Ldnder (ARGEBAU) sur le théme « Les polarisations
sociales dans la ville ».

1997

Audition des Ldnder pour le réajustement des subventions d’urbanisme par la commission du
Bundestag pour I’aménagement de 1’espace, du bati et de I'urbanisme.

1998

- 27 octobre : Gerhard Schroder (SPD) est élu chancelier de 1’ Allemagne fédérale.

- Deuxiéme loi de réforme de I’administration du Land de Berlin: décentralisation de
compétences du niveau central vers les Bezirke.

- Automne La coalition SPD-Griinen du Bundestag adopte le programme « Soziale Stadt ».

1999

Mars : mise en place du programme de management de quartier a Berlin.

Mai : Troisiéme loi de réforme de 1’administration du Land de Berlin : Réforme de fond mais la
place donnée a la participation des habitants reste limitée.

Juillet : Signature de la convention du Bund et des Léinder pour la mise en place du programme

commun « Soziale Stadt » sur I’ensemble du territoire fédéral.

2000

Octobre : Mise en place d’une petite enveloppe budgétaire de 30.000 marks pour la réalisation
de projets d’habitants dans chacun des quinze quartiers de management berlinois.

Décembre : Adoption du dispositif des jurys citoyens et du fonds correspondant de 15 millions
de marks par le Sénat de Berlin a ’occasion de I’adoption du budget municipal de la Ville
2001.

2001

Juin : Le scandale financier touchant des élus CDU berlinois aboutit a un changement de
coalition au Sénat de Berlin : passage d’une coalition CDU-SPD a une coalition SPD-Griinen.
Le nouveau programme municipal affirme vouloir instaurer plus de démocratie locale et de
participation des habitants.

16 juin : Klaus Wowereit (SPD) est ¢lu maire de Berlin. La participation des habitants est un
¢lément central de son programme.

-Printemps : Constitution et début du travail des jurys citoyens dans chacun des quinze quartiers
de management.

-21 Octobre : Les élections municipales débouchent sur une coalition SPD-PDS a Berlin. La
participation des habitants est un élément important du programme.

2002

Mai : Congres du Bund et des Ldnder « Bilan intermédiaire du programme Soziale Stadt »a
Berlin.

- Reconduite du programme de management de quartier berlinois jusqu’en 2008, deux
nouveaux quartiers s’ajoutent au dispositif.

Elaboration : Koehl/Sintomer 2002
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2. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES D’UN DISPOSITIF ORIGINAL

21. La composition des jurys : un « forum hybride »

Le jury d’attribution du fonds de quartier présente une forme hybride, puisqu’il est composé
au minimum de 51 % d’habitants tirés au sort dans le registre des habitants du quartier’’ et de
49 % maximum de représentants des « forces vives » locales’. Sa taille est limitée : le
nombre de membres doit étre proportionnel au nombre d’habitants du quartier selon le
principe un membre et un représentant pour 1000 habitants, chacun ayant un remplagant. Bien
que le réglement® imposé par I’administration du Sénat pour le développement urbain
autorise que la part des membres du jury tirés au sort dans le registre des habitants soit
supérieure a 51 % et méme atteigne les 100%, la plupart des jurys ont été constitués sur la
base 51%-49%. Réunissant dans un méme espace de discussion de simples habitants, des
associatifs et des professionnels (en 1’occurrence, ici, les managers de quartier), les jurys

berlinois constituent un bon exemple de « forum hybride » (Callon et alii 2001).

Dans tous les quartiers, le nombre de personnes contactées a été largement supérieur au

nombre de places dans le jury.

Les habitants tirés au sort ont été invités personnellement a participer par une lettre co-
signée du maire du Bezirk dans lequel se situe le quartier et du Sénateur pour le
développement urbain. Les personnes intéressées ont dii retourner un coupon-réponse aux
managers de leur quartier. En moyenne, dans les quinze quartiers de management, seules 20%
des personnes tirées au sort et contactées par courrier ont répondu. Dans le quartier de
Wrangelkiez, par exemple, sur les 250 personnes tirées au sort et contactées, 34 ont donné
leur accord (soit 13,6% des contactés) et 16 ont finalement participé. Il n’est cependant pas

possible d’établir un taux de refus au sens strict a partir de ce taux de réponses positives. En

3! Tout habitant berlinois, quelque soit sa nationalité a 1’obligation de s’inscrire dans le registre des habitants
auprés d’un bureau de police. Il n’est par contre pas obligatoire d’informer 1’administration lors de son
déménagement du quartier, ce qui fait que beaucoup d’inscrits ne vivent en réalité plus dans le quartier. Le
document confirmant I’inscription d’un habitant lui est cependant demandé lors de toutes ses démarches
administratives.

32 L’age minimum pour participer est de seize ans.

3 Voire traduction du réglement-cadre des jurys citoyens réalisé par 1’administration du Sénat pour le
développement urbain en annexe.
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effet, s’il est obligatoire, lorsque I’on emménage a Berlin, de s’inscrire dans le registre des
habitants (dans lequel les membres ont été tirés au sort), il n’est pas obligatoire de signaler
son départ dans une autre ville. Le nombre d’inscrits dans le registre est donc supérieur au
nombre d’habitants réels puisqu’il comprend de nombreuses personnes qui n’habitent plus, en
réalité, dans le quartier, et qui ne seront rayées des listes qu’a posteriori, lorsque
I’administration du nouveau lieu d’habitation aura transmis la nouvelle du déménagement a
I’administration berlinoise. Dans le taux de non-réponses de 80 % est donc compris le taux de
refus plus le taux de personnes n’habitant plus dans le quartier et n’ayant donc pas regu le
courrier d’invitation a participer. Par ailleurs, le nombre de personnes contactées étant
largement supérieur au nombre de personnes nécessaires aux jurys, les relances ont été faibles

ou inexistantes>*.

Dans la plupart des cas, face au nombre important de réponses favorables, il a fallu faire une
deuxieme sélection pour I’attribution des places. L’administration du Sénat a laissé les
modalités de cette seconde sélection a 1’appréciation des managers. Certains ont choisi les
membres de facon qualitative parmi les réponses positives afin de constituer un groupe le plus
représentatif possible de la population locale, les critéres généralement mis en avant étant
I’age, la nationalité, le sexe et la profession (mais pas, il vaut la peine de le noter, le diplome
ou les revenus, renseignements qui n’étaient normalement pas a la disposition des managers
car ils n’avaient pas €t¢ demandés aux habitants). La définition de ces critéres et leur
appréciation quantitative ont été effectuées de facon pragmatique sans Etre véritablement

théorisée. D’autres managers ont préféré effectuer un second tirage au sort.

La sélection des membres du jury représentant les forces vives locales a été ¢galement
laissée a ID’appréciation des managers de quartiers, en fonction des caractéristiques
sociologiques et associatives locales, avec 1’obligation cependant que les membres choisis
entrent dans un des trois groupes suivants :

* les associations actives localement ou les communautés (par exemple religieuses),

** A titre de comparaison, sur les 12 jurys citoyens espagnols étudiés par I’équipe de J. Font, entre 65% et un 8™
des personnes initialement contactées ont finalement participé aux jurys (ceux-ci regroupaient entre 25 et 303
personnes). Le taux de refus réel et de personnes ne pouvant étre contactées a oscillé grandement selon les cas.
Les personnes motivant leur refus ont d’abord tendu a mettre en avant des raisons professionnelles (Sanchez,
2000 ; Font/Blanco, 2001). Au Danemark, sur les 1702 personnes initialement contactées pour participer a un
sondage délibératif sur I’euro en aolt 2000, 386 prirent effectivement part, soit un petit quart (Normann
Andersen/Hansen, 2001). Les jurys berlinois semblent donc se situer dans une norme grosso modo similaire.
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* les groupes de population (adolescents, étrangers, etc.) ou les groupes d’intéréts
locaux (propriétaires de logements, commergants, parents d’éleves, etc.)

* et les personnes indépendantes déja actives dans le cadre des mesures de
participation prises par les managers de quartier (dans les conseils d’habitants ou
tables de quartier par exemple).

Devant le grand nombre de personnes issues des « forces vives » locales voulant participer au
jury dans certains quartiers, les managers ont la encore pu travailler a constituer un
¢chantillon le plus représentatif possible. D’autres ont préféré effectuer un nouveau tirage au

sort pour ne pas dépasser le nombre de membres maximum requis pour ce groupe (Empirica,

2002).

Modéle-cadre du jury

Taille du jury
(ensemble)

Pour 1000 habitants:

-Représentants de:

groupes actifs-
associations locales-
. comités locaux-

. communautés (par ex
N religieuses)

N

-un membre

-un représentant
Min: 15 * 2 =30 pers.
Max: 30* 2 = 60 pers.

N
N

Représentants pour: ﬂ .

Groupe de population ou groupe\\\ Habitants issus du

d 1ntéfrets: Adolesc,e:nts N registre des habitants
(représentants de I’école, des N

éléves)-Familles (jardins N
d’enfants, parents)-Des retraités- N
Des commergants-Des bailleurs Py <
de logements-Propriétaires de e
logements-Locataires (conseils) - i

oy | Min

51%

b I —

49%

Au moins :51%

(max : 100%)

. Personnes
et indépendantes <+

X déja actives dans
le management de -
quartier

Source : Administration du Sénat pour le développement urbain
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22. Les acteurs du processus

L’administration du Sénat n’a pas imposé de forme fixe pour les projets déposés. 1l peut s’agir
aussi bien d’aides financieéres pour des projets sociaux ou culturels que pour la réalisation
d’équipements. La somme des moyens demandés n’est limitée ni par le haut, ni par le bas. Les
projets doivent cependant

e présenter un intérét pour la collectivité,

* ou renforcer le développement du quartier dans son ensemble,

* ou combler un déficit de prise en charge d’habitants ou de groupes d’habitants.

Les porteurs de projets

Les porteurs de projets peuvent étre des associations, des personnes individuelles, des
organisations ou des entreprises ainsi que les membres du jury. Le bureau de management de
quartier ne peut pas déposer de projets. Lorsque des membres du jury déposent un projet ou
sont liés aux personnes qui le proposent, ils ne peuvent prendre part a la décision. Selon le
réglement-cadre de 1I’administration du Sénat, les jurés doivent méme délibérer et décider sur
les projets en 1’absence des porteurs de projets, mais ceci n’a pas été le cas dans tous les jurys.
Les membres du jury ayant un intérét personnel ou institutionnel avec les mesures présentées
sont ainsi présents lors de la présentation du projet et des questions aux porteurs de projets

mais sont exclus de la délibération du jury qui suit et du vote.

Apres avoir été le cas échéant mis en forme par les managers de quartier, les projets proposés
sont présentés aux membres du jury par le président du jury lors des réunions (qui se font en
pléniéres). Parfois, les porteurs de projets eux-méme viennent les présenter, sous la forme
d’une audition qui peut durer de cinq minutes a un bon quart d’heure. Le mode de
présentation et le moment choisis pour le vote sur les projets n’a pas été le méme dans tous les
jurys. On doit les différences aux méthodes choisies par les managers, qui ont été proposées a
chacun des jurys avant d’étre adoptées formellement. Certains jurys ont ainsi re¢u des
porteurs de projets et ont voté pour un subventionnent dés la premicre séance. D’autres ont
préféré faire une présélection de projets lors de plusieurs séances sur la base de fiches-
syntheése réalisées par les managers. Les projets retenus ont ensuite été¢ rediscutés et pour
certains seulement les jurés ont choisi d’inviter les porteurs de projets. Le vote pour le

financement des projets s’est effectu¢ enfin de facon groupée lors d’une seule ou de deux
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séances. Le temps d’examen de chacun des projets a grandement varié, a I’intérieur de chaque
jury et entre les jurys, allant de quelques minutes a quelques dizaines de minutes réparties sur
plusieurs séances. Les jurys ou un mode de présélection des projets a été instauré par les
managers de quartiers sur la base de fiches-synthése traitent cependant plus de projets en

moyenne par s€éance que les autres jurys.

Lorsque les projets sont adoptés, leur mise en ceuvre est assurée conjointement par les
porteurs de projets, les managers de quartier et les administrations de la commune

d’arrondissement concernées.

Les managers

La préparation des séances du jury, le recueil des projets candidats a un financement et
I’essentiel du travail visant a les mettre aux normes techniques et financiéres lorsque cela
s’avere nécessaire (par exemple parce qu’un habitant ordinaire n’a pas forcément du premier
coup la capacité d’évaluer correctement le colt financier du projet qu’il propose) est effectué
par un bureau d’étude privé qui est généralement déja en charge du management de quartier.
Les demandes déposées peuvent consister en une simple idée dont le développement en projet
est a la charge des managers de quartiers qui assurent 1’assistance technique. Ils doivent
notamment aider les habitants dans la formulation du projet et en évaluer les cofits afin qu’il
puisse étre soumis au jury. Le travail des managers de quartier varie de cette fagon
énormément d’un projet a ’autre selon qu’il est déposé par des professionnels (associations,
bailleurs) ou qu’il émane de simples habitants sans compétences particulieres en gestion et en

comptabilité.

L’organisation et la préparation des séances du jury, qui représente aujourd’hui environ de 20
a 25 % de I’ensemble du travail des managers de quartiers, ont occupé une place beaucoup
plus importante au moment de la mise en place du processus (jusqu’a 80% du travail des
bureaux les premiers mois) et ont nécessité dans de nombreux quartiers I’embauche d’un
manager supplémentaire®”. Les bureaux en charge du management de quartier sont pour la
plupart des bureaux d’urbanisme dont les employés ont une formation d’aménageur.

L’embauche d’une personne supplémentaire a ainsi été¢ souvent I’occasion d’un €largissement

33 Source : entretiens avec les managers de trois quartiers, 2002.
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des compétences de 1’équipe dans des champs de connaissances plus utiles pour la gestion du

jury comme ceux de I’encadrement et de 1’animation sociale.

Bien que le réglement-cadre du Sénat>® prévoie que la présidence du jury sera assurée par I’un
des jurés qui sera ¢élu lors de la premicre séance, certains jurys ont « demandé » aux managers
de quartiers d’assumer cette fonction. Si les managers doivent en principe respecter un
impératif de neutralité, il devient alors plus difficile dans ce cas (Empirica, 2002). D’apres les
consignes données par 1’administration du Sénat pour le développement urbain, leur role
durant les séances doit se limiter le plus possible a de 1’information sur les projets qu’ils ont

recueillis et a I’assistance du président dans ses taches de modération.

L’administration du Sénat et des Bezirke

Pour chacun des quartiers de management, un représentant de 1’administration du Sénat pour
le développement urbain et un représentant de 1’administration du Bezirk dans lequel est situé
le quartier ont été désigné au lancement du programme de management de quartier en 1999.
On dénombre ainsi pour les 15 quartiers 9 coordinateurs de I’administration du Sénat (certains
coordinateurs ont en charge plusieurs quartiers de management) et 9 coordinateurs de Bezirk
(soit un coordinateur par arrondissement concerné par le programme). Les coordinateurs
participent aux réunions transversales de conduite du management de quartier, ils sont les
interlocuteurs privilégiés des managers et le relais de 1’administration notamment pour la
réalisation des projets choisis par les jurys. Le réglement-cadre du jury donne la possibilité
aux coordinateurs du Sénat et du Bezirk d’assister aux réunions du jury. Ils y ont un droit de

parole mais pas de droit de vote. Leur présence n’a cependant pas €té systématique.

Les coordinateurs du Sénat ont tous assisté a quelques séances de réunions, mais non a
I’ensemble. Outre un apport en terme de légitimation institutionnelle du dispositif, leur role a
notamment consisté a veiller a ce que les jurys se constituent selon les orientations du
réglement-cadre (controle et complément du travail des managers) et a apporter des
éclaircissements aux jurés sur le cadre procédural, les informant le cas échéant sur les actions
possibles (restrictions, conditions, nouvelle discussion). Tous les coordinateurs du Sénat ont

fait une présentation du dispositif aux membres des jurys lors de la séance de constitution du

3¢ Voire sa traduction dans I’ Annexe 2.1.
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jury et ont ensuite été présents lors des toutes premicres séances pour la mise en place. Ils ont
cependant assisté a plus de séances et plus régulierement dans les quartiers ou un changement
dans 1’équipe des managers a eu lieu. Les coordinateurs du Sénat que nous avons observés

lors de réunions s’en tenaient dans leur ensemble a un rdle d’information.

Les coordinateurs de Bezirke ont été, dans leur grande majorité, absents des réunions des
jurys. Sur les quinze quartiers de management, seul le coordinateur de 1’arrondissement de
Kreuzberg a souhaité assister aux réunions des jurys de son arrondissement. Il explique ainsi
son role :
* informer les jurés sur les réglements de 1’administration et de les prévenir lorsqu’un
projet présenté ne semble pas convenir,
» signaler les projets qui proposent des aménagements prévus ou en cours de réalisation

par I’administration afin d’éviter les doublons.

Bien que le réglement lui permette de donner son avis sur les projets présentés, ce dernier s’en
est pour I’essentiel tenu a un role d’information lors des huit séances du jury de Wrangelkiez

auxquelles il a participé (seize séances ont eu lieu en tout).

Les politiques

Les ¢élus politiques n’ont pas participé aux réunions. Les maires de Bezirke ont seulement fait
un discours d’accueil des participants lors de la séance de constitution du jury dans chacun

des quartiers.

23. Les modalités de délibération et de décision

Le réglement prévoit que les séances de réunion du jury ne sont pas publiques. Bien que ce
point semble avoir été appliqué de maniére stricte dans la quasi-totalité des jurys, il en existe
au minimum un a notre connaissance pour lequel cela n’a pas été le cas. Pour procéder au
vote, le jury doit réunir le quorum nécessaire (85% minimum des membres présents). La
décision est prise a la majorité qualifiée (2/3 des voix). Dans la majorité des jurys, le vote se
fait & main levée mais certains jurys ont adopté un mode de vote a bulletin secret. Chaque
membre du jury a la possibilité¢ de demander une nouvelle discussion sur une demande rejetée,

le jury décide alors a la majorité simple. Le jury a également la possibilité de revenir sur une
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décision et d’inviter les porteurs de projets a se présenter de nouveau pour des explications ou

des modifications.

La fonction de juré donne droit a une indemnité. Chaque membre du jury regoit vingt
euros de dédommagement pour chacune de ses participations, qui durent en moyenne trois
heures. Dans la majorité des cas, I’indemnisation est reversée en liquide aux membres
présents lors de chaque sé€ance (généralement a la pause ou en fin de réunion). Cependant,
dans un deuxiéme temps, certains managers ont adopté un versement sur compte bancaire

aprés chacune des séances.

Le jury peut donner son accord pour une partie seulement du projet et ajouter des conditions
et restrictions. Les demandes de projet choisies par le jury sont transmises par
I’administration du Sénat a la banque d’investissement berlinoise (/nvestition Bank Berlin).
L’administration du Sénat a un droit de veto si les demandes accordées par le jury
transgressent des lois ou des directives générales. L’administration du Sénat pour le
développement urbain a ainsi mis une fois son veto en amont a la décision d’un jury : dans un
quartier, un projet porté par une association islamiste tres surveillée par les services de police
n’a pas été soumis au jury mais a été examiné directement par I’administration du Sénat pour

le développement urbain.

L’administration du Sénat n’a impos€¢ ni un nombre de s€ances maximum, ni un nombre
minimum. Sur les huit jurys sur quinze pour lesquels I’information sur le nombre de séances
tenues a été récoltée, cinq ont a ce jour attribué le fonds de quartier dans son ensemble et se
sont réunis pour cela entre 9 et 16 fois, trois se sont réunis entre 7 et 13 fois mais n’ont pas
encore affecté I’ensemble du budget et se réunissent encore. En comptant environ trois heures
par session, chaque membre est ainsi amené, dans la mesure ou il participe a toutes les
séances, a consacrer entre 30 et 50 heures aux réunions du jury, et ce sans compter le temps
de préparation des séances (lecture et étude des documents distribués lors des séances,
discussions sur les projets, etc.), ce qui est loin d’étre négligeable (surtout au regard de

I’indemnité pergue, qui s’étale au total entre 180 et 320 euros).

Le Sénat, qui avait prévu le 31 octobre 2001 comme date limite pour 1’affectation du budget
par les jurys, a finalement accepté que ces derniers poursuivent leur travail au-dela. La regle

adoptée a ¢été que le jury organise autant de séances qu’il lui serait nécessaire pour
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I’attribution du fonds de quartier. Les projets financés doivent cependant tous étre lancés
avant le premier janvier 2003. La fréquence des séances est conditionnée par la disponibilité
des membres (pendant I’été, la plupart des jurys ont suspendu leurs séances) et par le délai
nécessaire pour rassembler suffisamment de projets présentables devant le jury. Ainsi, dans
certains quartiers ou relativement peu de demandes de projets sont déposées, les séances sont
trés espacées. La fréquence de réunion du jury a varié considérablement d’un jury a I’autre,
certains jurys se réunissant chaque semaine, d’autre une fois tous les trois mois. Les jurys les
plus rapides se sont réunis sur une période de sept-huit mois, les moins rapides sieégent encore
en juin 2002 et ont des séances planifiées pour 1’autonome. Il est parfois difficile de
rassembler le nombre suffisant de membres pour atteindre le quorum et pouvoir voter. Ainsi,
dans certains quartiers, des réunions ont du étre annulées au dernier moment car le quorum
n’était pas atteint et les membres présents renvoyés chez eux’’. Cette situation est alors trés
mal vécue par les membres qui se sont déplacés « pour rien » et peut conduire a des abandons
(cela a notamment été¢ la raison de I’abandon de 1’'une des membres que nous avons

interviewée).

Au total, ’administration du Sénat a offert un cadre trés flexible aux managers et aux jurés
en leur laissant une large possibilit¢é d’adaptation, selon le principe d’un fonctionnement
décentralisé assez coutumier outre-Rhin. Le mode de sélection des membres par les managers
(tirage au sort strict ou « corrigé » par « quotas » plus ou moins explicites), la maniere de
présenter les projets (présélection sur le mode de fiches-synthése ou invitation de tous les
porteurs de projets), le choix de la présidence du jury (manager ou habitant), le mode de
scrutin (ouvert ou secret), le nombre de séances, leur fréquence et leur étalement dans le

temps représentaient autant de marges de manceuvre réelles.

37 Cela s’est notamment produit environ quatre fois dans le quartier de Wrangelkiez, qui avait un rythme de
réunion hebdomadaire. Les jurés ne sont par dédommagés financiérement dans ce cas.
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Schéma sur le dispositif des jurys

56



3. LES PREMIERS BILANS APRES UN AN DE FONCTIONNEMENT

L’administration du Sénat de Berlin a commandé un premier rapport d’évaluation des jurys
d’attribution du fonds de quartier a un cabinet de conseil et d’étude privé en économie qui a
été déposé au printemps 2002 (Empirica, 2002). Ce rapport doit notamment servir de base
dans le débat autour de 1’éventualité d’une reconduite du processus. Il a dans ’ensemble
donné une évaluation extrémement positive des jurys, que nos propres observations ont pu

corroborer, du moins sur la partie la plus concrete du bilan du travail effectué.

31. Les projets présentés, les projets adoptés

Les projets déposés. A ce jour, la quasi-totalité des jurys a attribué¢ 1’ensemble de son budget
et ne se réunit plus dans ce cadre. Sur les neuf quartiers pour lesquels nous disposons
d’informations détaillées, le nombre de projets déposés varie du simple au quadruple, sans
que ce nombre soit corrélé avec la taille du quartier. Le nombre moyen de projets déposés par
jury est de 72,3, le minimum étant de 37 projets et le maximum de 136 projets. De fagon
logique, on note un dépot de demandes de subvention plus important dans les quartiers ou la
vie culturelle et associative est particulierement développée comme a Kreuzberg (quartier de
Wrangelkiez) ou a Friedrichshain (quartier de la Boxhagener Platz). Ces deux jurys sont

d’ailleurs ceux ayant attribué leur budget le plus rapidement.

Les projets adoptés. Le taux de projets adoptés est d’environ 50% en moyenne sur
I’ensemble des jurys. Notre enquéte aupres des neuf jurys met cependant en évidence des
différences notables sur ce point entre les quartiers : trois ont un taux de projets adoptés
d’environ 35%, deux d’environ 45% et quatre de plus de 60%. Un résultat général tient
cependant dans les montants des projets subventionnés. Tous les jurys ont en effet attribué
leur budget en majorité a des petits (inférieur a 10.000 euros) et moyen projets (compris entre
10.000 et 50.000 euros), et trés peu a de gros projets (supérieur a 50.000 euros). Sur les 215
projets adoptés par six jurys de notre enquéte pour lesquels nous avons obtenu le détail des
projets adoptés 91% sont des petits et moyens projets. Pour plus de la moiti¢ des demandes

approuvées, la subvention constitue 1’ensemble du budget de projet.
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Les porteurs des projets. Malgré quelques initiatives individuelles, la majorité des porteurs

de projets sont des associations ou des institutions. On peut noter notamment le dépdt de

projets par des bailleurs sociaux ou par I’administration de la commune d’arrondissement.

Dans tous les jurys, des membres représentants les forces vives locales du quartier ont déposé

des demandes (souvent plusieurs demandes par porteur de projet). Certains membres des jurys

tirés au sort ont ¢galement déposé des projets mais en moindre mesure que les membres issus

des forces vives locales.

Exemples de projets adoptés par le jury citoyen de Wrangelkiez*

Nature du Description Porteur de Durée Montant
projet projet du subventionné
projet
Cours Les cours d’adressent en priorité aux Une association | Un an 24.542,01 €
d’allemands populations ne bénéficiant pas de cours turque locale
pour les financés par I’Etat (pays de I’Est, Asie et
immigrés Afrique). Le but n’est pas seulement un
apprentissage du vocabulaire et de la
grammaire mais aussi un échange
d’expériences culturelles, sociales et
politiques.
Formation de 15 adolescents issus de différentes Association de Quinze 5.918,20 €
médiateurs institutions suivront une formation de quinze | formation Berlin- | jours
jours. Ils apprendront a gérer les conflits Brandenburg
entre les jeunes du méme age qu’eux. Le but
est de diminuer les échanges violents et de
d’établir une stratégie d’actions développant
des solutions face aux conflits. Les jeunes
doivent apres la formation travailler comme
médiateurs de leur école ou institution et étre
actifs dans leur quartier.
Féte de quartier | Organisation d’une féte de quartier se Association de Une 15.083,11 €
déroulant dans la rue au printemps. quartier journée
Rénovation des | Rénovation des toilettes en coopération avec | Représentants des | Long 21.474,26 €
toilettes des I’administration de 1’école primaire. parents d’éléves | terme
filles d’une
école
Installation de Installation de bancs sur I’espace public en | Personne Long 2.045,17 €
bancs dans une | coopération avec I’administration de la indépendante, terme

rue du quartier

mairie d’arrondissement.

immigrée turque

N.B. Wrangelkiez est un quartier situé¢ a Kreuzberg (Berlin-Ouest), touché par des problémes sociaux importants
et fortement marqué par des processus de ségrégation urbaine (la part de population étrangere est presque 50%).

Source : Extraits de I’ensemble des projets adoptés par le jury et présentés dans le journal du management de
quartier de Wrangelkiez, 2002.
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La nature des projets adoptés. Pour I’ensemble des quartiers, les priorités établies par les
jurys pour 1’évaluation de la valeur des projets présentés s’écartent de fagon nette de celles
que les managers de quartiers avaient adoptées jusque la. Ces derni€res consistaient
essentiellement en des mesures d’amélioration du logement, ce qui s’expliquait notamment
par les directives de subventions des financements fédéraux et européens mis a contribution
dans le management de quartier. Les projets choisis par les jurys marquent un déplacement
des priorités du champ de I’aménagement vers celui du social, pris au sens large. On peut
noter que ce processus est parallele a celui de 1’administration du Sénat pour le
développement urbain, qui est, elle aussi, progressivement passée de politiques de
réhabilitations urbaines a une politique « sociale » de management de quartier. Parmi les
demandes approuvées, on distingue deux thémes principaux :

e L’amélioration des infrastructures sociales (70 des 211 projets recensés par le Sénat
en janvier 2002), qui sont souvent a destination des enfants seuls (17% des projets) et
a destination des enfants et adolescents (15% de 1’ensemble des projets).

e L’amélioration de I'offre de culture et de loisirs dans le quartier. La encore les
projets a destination des enfants et des adolescents sont sur-représentés. Les projets
sont aussi bien des projets d’encadrement et d’animation sociale a court terme que des
projets d’équipements a long terme (notamment beaucoup d’aménagement de places

de jeux pour les enfants).

32. Travail des jurys et répercussions du dispositif

Les demandes acceptées ne ’ont pas toutes été dans leur forme d’origine. Pour un projet
sur trois environ, les jurys ont demandé¢ des modifications soit dans le contenu, soit dans le
montant demandé (exclusivement une demande de diminution). Dans les demandes de
modification, les jurys n’ont cependant pas tous procédé de la méme facon. Certains ont
modifié les projets au cours de la discussion avec I’inscription de prescriptions ou d’une
modification de la somme demandée et ont ensuite procédé au vote du projet modifié sans
consultation des porteurs de projets, qui devaient donc décider apres-coup s’ils maintenaient
leur demande. D’autres jurys ont eu des scrupules a modifier d’eux-mémes les demandes
originales et ont renvoyé les demandes aux porteurs de projets en leur indiquant leurs souhaits

de modifications.
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Un bilan interne trés positif. L.’évaluation de 1’expérience des fonds de quartier et des jurys
citoyens qu’a effectuée 1’administration du Sénat pour le développement urbain est dans
I’ensemble tres positive. D’apres les évaluations internes, les objectifs de départ ont largement
¢été atteints, et les résultats sont notables sur trois points au moins :

0 De nombreux projets ont ét¢ développés au niveau du quartier qui n’auraient
pu I’étre sans le fonds de quartier. L offre sociale et de loisirs aux habitants des
quartiers ainsi que I’éventail des mesures prises dans le cadre du management
de quartier ont été¢ considérablement élargis. Les délais entre la conception
d’un projet et sa réalisation ont été nettement raccourcis en comparaison des
modes habituels de prise de décision administrative. La qualit¢ des projets
adoptés et leur utilité semblent a premiére vue tout a fait correctes.

0 Au-dela, le fonds de quartier s’est révélé étre un véritable tremplin pour la
participation des habitants : grace a 'implication des jurés et des porteurs de
projets mais aussi au réseau relationnel de chacun d’entre eux, beaucoup plus
d’habitants ont été impliqués dans le processus de développement du quartier.
De plus, la quasi-totalité des jurys ont émis le souhait de poursuivre leur
participation au-dela de I’attribution du fonds de quartier. Des groupes se sont
formés (généralement un tiers des membres) afin de suivre le développement
des projets et de continuer la coopération avec les managers de quartier.
L’implication des habitants a également augmenté avec 1’émergence d’une
forme de controle de ces derniers sur les décisions des managers, qui sont
obligés aujourd’hui de prendre en compte 1’avis qu’ils ont sollicité. Les jurés
ont ainsi souvent demandé aux managers de s’investir davantage aupres des
responsables de Bezirk et du Sénat et d’appuyer leurs requétes notamment pour
des aménagements ou infrastructures défaillantes qu’ils ont définis comme
prioritaires au cours de leur débats.

0 Enfin, les travaux des jurys ont eu des répercussions positives pour le travail
du management de quartier. Si les managers ont perdu en pouvoir de
décision, ils ont gagné en légitimité et, en se faisant les porte-parole des jurés
de leur quartier, ils ont aujourd’hui beaucoup plus de poids dans les
discussions avec les membres du Bezirk ou du Sénat lors des réunions
transversales prévues par le systéme de conduite du management de quartier.
Leur réseau de contacts s’est ¢largi grace au travail engagé avec des porteurs

de projets avec lesquels, dans de nombreux cas, ils n’avaient pas eu de

60



relations jusqu’alors. Enfin, la publicité faite autour du fonds d’action et des
projets développés a fait connaitre 1’existence du bureau de management et le
travail des managers a de nombreux habitants. Le bureau et son action ont
aujourd’hui une plus grande place dans le quartier et le quotidien de ses

habitants.
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III. TROIS ENJEUX DES JURYS

Au-dela de ce bilan interne effectué¢ par la mairie de Berlin, il est important de prendre des
distances et d’analyser le dispositif des jurys citoyens berlinois en fonction des enjeux plus
généraux que pose cette méthodologie de participation citoyenne. Il s’agit a la fois d’en faire
ressortir 1’originalité et la spécificité en allant au-dela de la description analytique ; d’en
¢valuer la dynamique et les limites ; d’en mesurer la portée ; et enfin de mieux saisir le

potentiel de généralisation dans d’autres contextes.
Pour ce faire, nous voudrions dans cette troisieme partie jauger le dispositif des jurys citoyens

au regard de trois enjeux plus particulierement présents : celui de la participation, celui de la

délibération et celui de la politique.
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1. RENFORCER LA PARTICIPATION

11. Les principes : a qui s’adresse-t-on ?

De maniére générale, il est nécessaire de différencier les dispositifs de participation citoyenne
en plusieurs ensembles qui matérialisent des principes différents, voire opposés, méme si
d’innombrables cas intermédiaires combinent de fagon plus ou moins réussie différents

principes.

Les citoyens organisés

Les deux premiers types de dispositif, 1a représentation des secteurs de la société et celle
des associations, s’adressent aux citoyens organisés. Ils s’inscrivent dans la lignée de ce

que la sociologie politique a appelé le néocorporatisme apres la seconde guerre mondiale.

Le corporatisme classique fut ¢laboré de fagon plus ou moins contemporaine par des
courants et des personnalités extrémement divers, dont des sociologues illustres comme
Durkheim. Il fut réalis¢ sous une forme tres particuliere par les régimes fascistes de Mussolini
ou de Franco, qui entendaient remplacer les institutions de la démocratie représentative
fondées sur le suffrage universel masculin par une structuration politique incarnant les
diverses parties du « corps social », supposées composer une harmonie hiérarchisée. Dans
cette variante autoritaire, 1’autonomie des différents acteurs a I’intérieur de chaque corps
professionnel était supprimée, I’exemple le plus lourd symboliquement et pratiquement étant
la fusion forcée des organisations patronales et des syndicats de salariés dans des institutions

corporatives professionnelles.

Le néocorporatisme d’aprés-guerre rompit avec cette tentation autoritaire pour réaliser une
synthése originale entre les conceptions des théoriciens préoccupés par les déséquilibres
générés par le gouvernement représentatif classique et les préoccupations nouvelles issues de
I’émergence de I’Etat social. Les procédures de décision fondées sur le role des élus politiques
furent complétées par la mise en place d’organismes associant des « forces vives » de la

société, et en premier lieu par la constitution d’organismes paritaires entre le « travail » et le
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« capital ». Ces organismes regurent généralement pour mission premicére de gérer les
institutions régulant la protection sociale et les conventions collectives. Dans plusieurs pays,
en particulier en Europe du Nord, leur réle fut cependant étendu bien au-dela de la sphére
socio-économique entendue au sens étroit du terme. Venant en complément de la démocratie
représentative, le néocorporatisme a modifi¢ durablement le visage des sociétés occidentales
contemporaines. En France, la gestion paritaire de la Sécurité sociale en est le paradigme,
mais le Conseil Economique et Social mis en place par le Général De Gaulle (et qui n’a a vrai

dire que peu de poids dans la structure institutionnelle globale) peut également y étre rattaché.

La force du premier néocorporatisme €tait de compléter le fonctionnement « individualiste »
et « formel » de la démocratie représentative par des mécanismes permettant aux individus de
participer via les groupes sociaux auxquels ils s’identifiaient, en enrichissant ainsi la gamme
des acteurs et des questions politiques légitimes. Sa faiblesse était de reposer trés fortement
sur le caractére stable et homogeéne de I’identit¢ des secteurs sociaux sur lesquels il
s’appuyait. Cette premicre version du néocorporatisme est entrée en crise en méme temps que
I’Etat social, et sa remise en cause a été accentuée par celle de la centralité du rapport
travail/capital sur lequel il se fondait. De nouveaux secteurs sociaux ont émergé qui semblent
mériter une représentation politique, a fortiori lorsqu’ils sont marginalisés de facto dans le
déroulement standard de la démocratie représentative. C’est ainsi que, dans certains pays
d’Amérique latine, un « néocorporatisme de la seconde génération» étend la
représentation par secteur social au-dela du domaine économique. Des démarches
participatives locales conjuguent par exemple une représentation géographique avec une
représentation sectorielle ou communautaire qui permet aux femmes, aux jeunes, aux enfants,
au troisiéme age, aux handicapés, aux indigénes, etc. d’étre représentés en tant que tels”®. En
France, les conseils municipaux d’enfants peuvent étre rattachés a cet ensemble. Tout en
reprenant 1’inspiration du premier néocorporatisme, la force de ce néocorporatisme
contemporain est de prendre acte de I’avénement de la « société post-industrielle », qui n’est
plus organisée seulement autour d’un conflit central. Cependant, le choix des secteurs sociaux
méritant d’étre représentés peut toujours étre sujet a conflit, et le risque est toujours présent

que la reconnaissance institutionnelle par I’Etat de certains groupes contribue a figer les

* C’est notamment le cas a Cotacachi. En France, si I’introduction de quotas ou d’une loi paritaire pour la
représentation des femmes en politique n’est pas sans rapport avec ces mécanismes, elle en différe
fondamentalement au sens ou si une présence plus juste des deux sexes dans la représentation politique est
recherchée, ce ne sont pas les femmes qui élisent leurs déléguées et les hommes les leurs.
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. ux-ci, 2 .. ar i ., . dividus (qui
frontiéres de ceux-ci, a essentialiser leur identité et a y enfermer les individus 1 sont
poussés a participer en tant que femme, qu’indigeéne, etc., pour avoir plus de chance de faire

entendre leur voix).

C’est en partie pourquoi un second type de « néocorporatisme de la seconde génération »
s’écarte de la représentation par « communauté » ou « corps » ou social pour s’adresser
aux forces organisées de la société civile, quelles qu’elles soient. Est alors considérée
comme méritant d’étre représentée toute association dont I’action a potentiellement a voir
avec les questions abordées par ’institution néocorporatiste, I’Etat se contentant d’enregistrer
la présence des forces organisées (et éventuellement de sélectionner les plus pertinentes par
rapport a l’espace public concerné et d’écarter celles qui s’éléveraient contre 1’ordre
constitutionnel). Cette voie était ouverte dans le néocorporatisme d’apres-guerre par la
représentation d’institutions telles que les Eglises. Dans le néocorporatisme de la seconde
génération, elle est généralisée. En France, les CICA, créés par I’article 16 de la loi PML, en
constituent un bon exemple. Une version particuliere de cette méthodologie consiste pour
I’Etat a déléguer une partie de ses prérogatives a des associations pour réaliser des taches qui
relévent de son domaine de compétence ou a favoriser I’action d’associations effectuant un
travail considéré comme d’utilit¢ publique (le cas du développement communautaire nord-
américain est ici le plus notable, mais ne nombreux exemples pourraient étre évoqués en
France)®. Cette variante néocorporatiste se démarque ainsi de la plupart des faiblesses et des
périls qui affectent les autres versions. Cependant, elle risque de se contenter d’enregistrer
passivement le niveau préalable d’organisation de la société civile et de se désintéresser de
I’organisation de certains secteurs sociaux particuliérement marginalisés. Elle risque
¢galement, plus encore peut-€tre que les autres variantes, de laisser les dirigeants des
organisations reconnues monopoliser au détriment de la base le pouvoir qui leur est concédg,
la démocratie « participative ». Dans le cas d’organisations structurées de fagon peu

démocratique, la démocratie participative peut méme aboutir a une confiscation du pouvoir au

* Entre les deux types de néocoporatisme de la nouvelle génération, on peut observer en France des réalités
intermédiaires, comme lorsque certains organismes publics ou parapublics se voient dotés d’organismes
paritaires internes sur le modéle des comités d’entreprise. Le logement est de ce point de vue pilote, et les
associations de locataires sont ainsi obligatoirement consultées par le biais de commissions mixtes lorsque le
bailleur entreprend une opération d’ampleur. Cette disposition n’est au reste pas propre aux territoires concernés
par la politique de la ville et reléve de la loi Quillot (n°® 82-526) de 1982, relative aux droits et obligations des
locataires et bailleurs. Ces dispositions seront pour I’essentiel reprises dans les lois ultérieures. Les commissions
consultatives des services publics locaux (instituées par la loi 92-125 du 6 février 1992 d’orientation pour
I’administration territoriale de la République) vont dans un sens similaire.
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profit des délégués encore plus accentuée que dans la démocratie représentative fondée sur

I’élection.

Les citoyens mobilisés

Ces préoccupations sont souvent a la base de la promotion d’un troisiéme type de dispositif,
qui différe des deux premiers au sens ou il s’adresse aux citoyens mobilisés en général,
sans faire de leur organisation un préalable. L’assemblée de quartier ouverte a tous les
habitants (et le cas échéant a ceux qui travaillent dans le quartier) est le paradigme de ce type
de dispositif. Bien sir, les forces organisées jouent un rdle particulierement actif dans le
processus, mais elles n’y disposent pas institutionnellement d’un statut privilégié, un peu
comme les militants partidaires dans la démocratie représentative classique. Leur role peut
ainsi plus facilement étre contesté par les citoyens. L’avant-garde qui est impliquée dans ce
type de dispositif est officiellement composée d’individus. La démocratie athénienne avait
donné une extension particulicrement grande a ce type de dispositif, repris a 1’époque
moderne en Nouvelle-Angleterre et en Suisse. Sous une forme plus restreinte, cette
méthodologie a connu un développement important en Europe occidentale au cours des
derni¢res années. A Berlin, de telles assemblées sont régulierement organisées sur certains
quartiers par les managers. Dans d’autres lieux, les assemblées peuvent désigner des délégués
a des conseils de quartier, voire a des conseils de ville, I’exemple paradigmatique étant de ce
point de vue le budget participatif de Porto Alegre. La encore, cependant, 'un des périls
majeurs du dispositif est de se contenter d’enregistrer politiquement la mobilisation
différentielle des différentes couches sociales et de laisser de coté les individus membres de
groupes subissant des problémes, des handicaps ou des discriminations spécifiques, voire de
laisser une avant-garde fort peu représentative des citoyens dans leur ensemble s’approprier le

dispositif participatif (Gret/Sintomer, 2002).

L’ensemble des citoyens

Face a ce risque, un quatrieme type de dispositif, le référendum, vise a associer
I’ensemble des citoyens et non plus seulement une avant-garde restreinte. L’exemple
classique est ici celui de la Suisse, mais le référendum est également tres répandu a I’échelle
locale aux USA. On peut distinguer sur ce plan les plébiscites, organisés sur demande des

autorités politiques classiques de la démocratie représentative (et dont le gaullisme fut friand
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en France), et les référendums d’initiative populaire, ou les citoyens ont la possibilité de
provoquer une votation moyennant un certain nombre de signatures diment identifiées. En
Allemagne, la méfiance par rapport aux plébiscites et aux référendums était pour des raisons
historiques trés grande depuis l’expérience nazie, car on les soupgonnait de porter
potentiellement une dynamique populiste et antidémocratique. Une réévaluation en positif de
ce dispositif a eu lieu au cours des derniéres années et des initiatives législatives visent
actuellement a légaliser et a favoriser leur utilisation. Lorsque la participation est suffisante
(ce qui est loin d’étre une chose acquise), la 1égitimité du référendum est la plupart du temps
incontestable, voire nettement supérieure a celle de la démocratie représentative classique, et
c’est pourquoi cette procédure est souvent utilisée pour valider des grandes décisions
constitutionnelles ou politiques. Son colit financier et humain est cependant élevé et il est

difficile d’y avoir recours en permanence.

Un échantillon représentatif des citoyens

C’est en partie pourquoi, pour éviter les difficultés qui touchent les autres dispositifs, le
cinquiéme type de dispositif s’appuie sur le tirage au sort d’un échantillon représentatif
des citoyens, d’un « jury » ayant statistiquement de fortes probabilités de décider comme le
ferait le peuple s’il pouvait étre réuni a cet effet. Cette méthodologie représentait avec
I’assemblée des citoyens 'autre grand pilier de la démocratie classique athénienne. En
principe, elle permet d’assurer aux individus de toutes les couches sociales la méme chance de
participer, elle évite de figer les identités des groupes constitués et elle supprime a la racine le
probléme de la confiscation du pouvoir par les délégués, puisqu’il s’agit de structures non
permanentes et peu susceptibles d’€tre bureaucratisées ou de déboucher sur la formation
d’une couche de délégués professionnels. Le dispositif peut cependant se heurter a des
problémes internes, et nous verrons dans les pages qui suivent certains €cueils auxquels ont
¢té confrontés les jurys berlinois. De plus, I’émergence d’un tel dispositif peut potentiellement
affaiblir I’organisation et la mobilisation de la société civile, puisque des citoyens ordinaires y

ont autant de chance de peser dans la décision que les plus actifs ou les plus organisés, ce qui

peut provoquer la démotivation de ceux-ci.

Par leur composition, les jurys berlinois représentent un mixte entre le cinquieme type de
dispositif (sélection de jurés par tirage au sort) et les deuxieme et troisieme (sélection de

délégués des « forces vives » du quartier et d’individus déja mobilisés dans d’autres
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dispositifs de participation). Ils difféerent en cela des Planungszellen allemandes
traditionnelles comme des jurys citoyens espagnols, composés uniquement de tirés au sort.
L’objectif explicite des acteurs qui ont été a 1’origine de ce dispositif original était de
combiner les avantages respectifs de chacune de ces méthodologies et de faire en sorte que les
apports des unes neutralisent les dangers des autres. Ainsi, le risque de monopolisation de la
structure par les forces organisées ou les plus mobilisés et celui d’une marginalisation des
individus appartenant a certains groupes sociaux spécifiques devait étre contrebalancé par le
tirage au sort de 51% au moins des jurés. Inversement, le danger de contournement des forces
organisées de la société civile et de démotivation des individus les plus mobilisés devait étre
combattu par la reconnaissance explicite de leur rdle, une petite moiti¢é du jury en étant
I’émanation. Ce but a-t-il réellement été atteint ou le caractére composite de ce mixte a-t-il

fini par brouiller les objectifs recherchés et a bloquer le bon fonctionnement de la machine ?

12. La pratique : un nouveau type de représentativité

Dans la vie publique comme dans la philosophie politique et les sciences sociales, la notion
de représentativité est trés ambivalente. Elle a notamment servi a désigner deux
dynamiques distinctes, voire opposées : la représentativité issue de I’élection et celle,
d’ordre statistique, de I’échantillon du sondage et de I’enquéte sociologique — ou du jury

tiré au sort.

L’émergence des démocraties représentatives modernes n’a pas simplement impliqué la
généralisation de 1’élection des représentants et donc, par ce biais, d’un contréle populaire
indirect sur les gouvernants. Elle a aussi reconduit une distance certaine entre les citoyens
ordinaires et leurs représentants, a la fois parce que ces derniers ont tendance & monopoliser le
pouvoir délégué par une base théoriquement souveraine et parce qu’ils ne sont guére issus des
couches sociales les plus populaires (au contraire, ils s’en « distinguent »). Cette situation a
¢té aggravée par la professionnalisation croissante de la politique et, plus récemment, par
I’affaiblissement des grands partis populaires. Par rapport aux décennies d’apres-guerre, les
représentants politiques sont sans doute encore moins « représentatifs », au sens sociologique

du terme, de leurs concitoyens (Bourdieu, 1979, 1984 ; Manin, 1995).

Cependant, la crise de légitimité qui affecte actuellement le systéme politique

institutionnel a poussé a remettre en valeur le second sens, statistique, de la
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représentativité. En France, cela a été perceptible dans le débat sur la parité en politique (le
Président de la République a par exemple pu déclarer a cette occasion que la représentation
des francais devait étre « a I’image de la France ») et, de fagon moins nette, dans celui sur la
démocratie de proximité. Si le théme a sans doute eu moins d’écho au niveau national en
Allemagne, il a explicitement présidé a la mise en place des jurys berlinois. Ces derniers
entendent combiner les deux sens de la représentativité, en étant composés pour partie de
personnes « représentatives » de la population parce que désignées par les institutions ou les
organisations actives sur le quartier, et pour partie de personnes « représentatives » de la

diversité du quartier car désignées par tirage au sort.

Quels ont été les résultats concrets de cette démarche ? D’apres les informations que nous
avons pu recueillir, un premier élément de bilan est que, malgré des réticences initiales, les
associations n’ont finalement pas boudé¢ le dispositif et qu’elles s’y sont impliquées, a la fois
en désignant des délégués dans les jurys et en proposant une large part des projets qui leur ont
été soumis. Le risque de I’affaiblissement du tissu associatif, souvent déja ténu dans les
quartiers visés par la politique Soziale Stadt, a donc été¢ largement conjuré. D’aprés nos
observations, 1’activité associative a méme ¢€té globalement stimulée par la mise en place du

dispositif.

Une femme turque portant le foulard, membre du jury de Wrangelkiez a Kreuzberg

Madame A. a 33 ans. C’est a trois ans qu’elle a quitté sa Turquie natale pour emménager dans ce
quartier de Kreuzberg avec ses parents. Elle y a effectuée toute sa scolarité, s’y est mariée et y a eu
trois enfants. Elle aurait bien aimé continuer ses études au-dela du lycée mais le mariage et les enfants
ne le lui ont pas permis. Elle évoque avec un peu d’amertume ce destin, car elle aimait bien I’école.
Aujourd’hui, elle ne travaille plus et le seul revenu de la famille est celui de son mari, ouvrier chez
Siemens. Son quartier, elle y vit depuis plus de trente ans et elle I’aime, méme si elle trouve qu’il se
dégrade sous le coup de la crise économique et de la ségrégation urbaine.

Elle se sent allemande et elle a choisit de prendre la nationalité de son pays d’accueil en méme temps
que ses enfants il y a quelques années, méme si cela lui a fait quelque chose de devoir abandonner sa
nationalité d’origine. Son mari, lui, est resté turc. Elle porte le foulard depuis 1’école primaire et ne se
sent pas discriminée pour cela. Elle explique qu’elle fut avec quelques camarades une pionnicre :
lorsqu’elle allait encore a 1’école primaire et qu’elle était I’une des deux seules petites filles a le porter,
cela n’a pas été tous les jours facile. Mais aujourd’hui, les choses sont beaucoup plus simples, le port
du foulard est beaucoup plus répandu et s’est banalisé. C’est a I’entrée de son fil ainé a 1’école
primaire il y a trois ans qu’elle a commencé a s’investir dans ’association des parents d’éléves de
I’école du quartier, ou la grande majorité des enfants sont turcs : les familles allemandes habitant
encore le quartier préférent envoyer leurs enfants dans I’école de I’arrondissement voisin ou le niveau
d’allemand des éléves y est meilleur. Méme les classes moyennes turques adoptent une attitude
similaire, ou fuient le quartier. E. déplore I’effet de ségrégation qui en résulte.
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Elle a été contactée par les managers en tant que représentante des « forces vives » locales. Tout de
suite, elle a pensé « que c’était un moyen de faire des choses ensemble, de rendre le quartier plus
beau ». Tout au long des sept mois durant lesquels le jury s’est réuni, elle a été I’une des plus assidue,
assistant a toutes les séances sans exception. Elle explique qu’il était primordial pour elle de respecter
I’engagement pris, méme si I’organisation avec les enfants restés & la maison n’a pas toujours été
facile. Ne pouvant laisser le plus jeune, elle I’a emmené avec elle a chaque réunion, le faisant devenir
en quelque sorte un membre du groupe. Le jury a fété le premier anniversaire du petit lors d’une
séance. Elle est tres satisfaite de sa participation au jury et pense que chacun « a fait de son mieux » et
que « ce qui est bien, c’est qu’on a discuté ». Elle s’est réguliérement exprimée, et a été respectée et
¢coutée des autres membres. Elle est tres satisfaite de ’atmospheére qui se dégageait des réunions et
des discussions et est heureuse des aménagements obtenus pour 1’école qu’elle représentait, ainsi que
des bancs installés dans sa rue grace a ’argent du jury. Elle aimerait que le processus soit reconduit
car beaucoup de projets tout a fait valables n’ont pu étre subventionnés. Et puis, malgré
I’enthousiasme du début sur la somme disponible, elle a vu finalement qu’« un million de marks, ce
n’était pas tant que ¢a ».

Qu’en a-t-il été pour I’autre dimension, celle de la représentativité statistique ? Il est difficile
de donner une réponse a la fois précise et systématique a cette question, faute d’¢léments
statistiques suffisants. En effet, I’administration berlinoise ne I’a pas intégrée formellement
dans sa démarche, que ce soit dans la phase de formation et de fonctionnement des jurys ou
dans la phase d’évaluation des premiers résultats (cette absence est d’ailleurs en soi quelque
chose de notable). L’enquéte a par ailleurs été trop bréve pour pouvoir constituer un corps
systématique de statistiques fiables (cf. I’annexe 2.5). En tenant compte de ces précautions
méthodologiques, deux observations peuvent cependant étre effectuées :

O Au regard de la composition sociale de la politique institutionnelle
berlinoise, voire en comparaison avec celle du monde associatif de la
capitale allemande, les jurés composent une image sociologiquement
beaucoup plus proche de la population. Les femmes y sont presque en
position paritaire (43,8% des jurés) ; un juré sur dix n’a pas la nationalité
allemande ; les jeunes de plus de 18 ans sont largement représentés ; une
proportion importante des jurés est issue des couches populaires, aussi bien en
terme de revenus que de capital scolaire ; nombre de jurés ne participaient pas
habituellement a la discussion des politiques publiques, et beaucoup n’avaient
pas de capital politique ou associatif antérieur. D’un point de vue comparatif,
le succes est sur ce plan incontestable.

0 Cependant, considérés en eux-mémes, les jurys sont loin de constituer un
échantillon statistiquement représentatif des habitants des quartiers
concernés. Ce n’est pas tant que 6 jurés sur 10 soient des hommes. Plus graves

sont les distorsions qui affectent la participation des personnes de nationalité
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étrangere (leur part dans les jurys est deux fois inférieure a leur poids relatif
dans la population des quartiers), du troisieme age (dont la participation est elle
aussi deux fois moindre dans les jurys que dans la population) ou des
personnes en situation de précarité professionnelle (il n’y a guére de chomeurs
ou de Rmistes dans les jurys). Le poids des associatifs, au sens large du terme,
est infiniment plus fort dans les jurys que dans la population en général®.

Ces données générales doivent étre modulées selon les quartiers. Celui de Rollberg Siedlung a
Neukolln (I’un des quartiers les plus pauvres de Berlin, avec une vie associative assez faible)
est particulierement significatif des avancées en terme de représentation sociologique que
permettent les jurys berlinois. L’observation y montre clairement 1’origine massivement
populaire des jurés, ce que confirme d’ailleurs leur capital scolaire (neuf jurés sur dix n’ont
qu’un diplome de fin d’école élémentaire ou de college). A I'inverse, le jury du quartier de
Wrangelkiez a Kreuzberg est symptomatique de la sous-représentation des étrangers (19,7%
des jurés contre 40,9% de la population du quartier). Cependant, les étrangers présents le sont
pleinement. Des personnes que 1’on avait rarement vu s’exprimer de cette fagon auparavant
dans les organes de la démocratie représentative classiques (ou, au-dela des différences de
contextes, dans les conseils de quartier francais®') investissent I’espace ouvert. Ainsi cette
jeune femme turque, qui porte le foulard islamique et qui vient systématiquement
accompagnée de son plus jeune enfant en bas age, ou ce représentant de la mosquée du
quartier qui s’est exprimé régulierement malgré une maitrise de 1’allemand imparfaite. Leur
parole a pesé au méme titre celle que les autres membres - et parfois plus car ils étaient pergus

comme « représentatif » d’un groupe important de la population.

% Ces derniéres affirmations sont basées sur les observations que nous avons pu effectuer et sur les discussions
que nous avons eues avec les managers et les jurés, mais ne peuvent étre corroborées par des statistiques
systématiques. Par ailleurs, nous ne sommes pas en mesure d’effectuer un bilan complet de la composition
socioprofessionnelle des jurys et des capitaux scolaires de leurs membres.

111 est sur ce plan intéressant de comparer ces résultats avec cet autre type de dispositif participatif que
constituent les assemblées de quartier (et leurs délégués éventuels) en France : dans ces assemblées et conseils de
quartier, la participation des femmes est tres forte, celle des immigrés et des étrangers est faible, celle des
précaires quasiment inexistante ; la place des jeunes est marginale et, globalement, le capital scolaire et celui du
capital associatif sont fondamentaux ; les personnes Aagées y sont sur-représentées (Neveu, 1999).
Comparativement, et en tenant compte de la différence des contextes, les jurys berlinois ont donc un caractere
plus populaire, plus jeune et un peu plus ouvert aux immigrés que les conseils de quartier frangais.
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Un jeune immigré, tiré au sort dans le jury de Wrangelkiez a Kreuzberg

A . a 27 ans. Il est arrivé a Berlin il y a 4 ans, jeune ingénieur tout récemment diplomé en
¢électrotechnique de 1’Université du Caire. Dés son arrivée, il s’est installé a Kreuzberg, et habite
maintenant depuis deux ans dans le quartier de Wrangelkiez. Il travaille comme rédacteur pour un site
internet. Sa place dans le jury d’attribution du fonds de quartier, il la doit au principe du tirage au sort
dans le registre des habitants du quartier. Lorsqu’on lui demande pourquoi il a accepté de participé, il
avoue ne pas trop le savoir car il n’avait jusqu’alors aucun gotlt pour les actions sociales dans le
quartier, qu’il avait toujours trouvées trop « kitsch ». C’est un peu par curiosité et parce qu’on ’avait
invité personnellement a participer qu’il a fait le pas, ne sachant pas trop ce qui I’attendait.

Bien qu’il ait parfois trouvé les discussions sur les réglements un peu fastidieuses, il a participé au
processus jusqu’au bout, assistant a dix séances sur seize. Ses projets préférés étaient liés a la culture :
un festival de cours métrage organisé par une association de femmes homosexuelles ou cette sculpture
d’une oreille géante proposée pour le parc du quartier, que le jury a finalement refusé a son grand
regret. A. s’est pris au jeu, discutant le soir avec ses amis des projets présentés, sans trop prendre garde
au fait que le réglement lui interdisait théoriquement de délibérer avec des personnes extérieures. Pour
lui, cette expérience a été trés « intéressante et positive. » Il pense qu’elle devrait étre prolongée.

Cependant, il trouve qu’il y a quelque « cynisme » a ce qu’on lui ait offert de participer a la gestion de
son quartier alors que, d’un autre coté, on lui a fait comprendre « qu’il n’est pas le bienvenu » dans le
pays. L’obtention de son titre de s¢jour et des différents papiers administratifs restent un vrai parcours
du combattant. A. explique qu’il ne vient pas d’un pays démocratique, qu’il « n’a jamais voté de toute
sa vie » et qu’il ne « votera pas non plus en septembre » pour les élections au Bundestag. Il explique
qu’avoir été tiré au sort dans ce jury, cela a été un peu « étre un touriste dans un pays démocratique ».

Comment expliquer cependant les distorsions concernant la représentation, alors que le
dispositif des jurys a été précisément congu pour les éviter et que cet objectif figurait
explicitement dans les préoccupations de l’administration berlinoise et des managers ?
Plusieurs raisons peuvent tre avancées.

0 La composition des jurys est mixte et les contraintes de représentativité
statistique sont logiquement moins grandes pour les délégués des forces vives
que pour les membres tirés au sort : les délégués incarnent d’abord un autre
type de représentativité, méme si les managers ont pu de fagcon secondaire
favoriser leur représentativité sociologique dans les quartiers ou les
candidatures dépassaient largement le nombre de places (les critéres qu’ils ont
alors utilisés étaient cependant partiels et peu formalisés)*.

0 La taille réduite des jurys augmente la « marge d’erreur » qu’implique toute

désignation aléatoire d’un échantillon représentatif.

*2 Faute de données, il ne nous est cependant statistiquement pas possible de livrer une analyse systématique des
différences sociologiques entre les membres tirés au sort et les délégués.
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0 Les défections, par non-réponse ou par refus de participation lors des premiers
contacts, et par abandon en cours de route, ont touché¢ de fagon
proportionnellement plus importante les individus issus des groupes les plus
marginalisés dans I’espace public politico-associatif du quartier : les étrangers,
les précaires, les personnes agées, a un moindre degré les femmes. Les
abandons semblent par ailleurs affecter davantage les jurés tirés au sort que les
délégués des « forces vives », et donc concerner davantage les individus dotés

d’un moindre capital politique ou associatif.

Nous avons déja mentionné¢ dans la seconde partie que seule une faible minorité¢ des
personnes initialement tirées au sort avaient au bout du compte répondu puis participé aux
jurys. C’est dans cet écart que se glisse le « cens caché » (Bourdieu, 1979 ; Gaxie, 1978) qui
tend a écarter les personnes issues des groupes dominés, faute d’une dynamique politique
forte d’affirmation des couches les plus populaires®. Le cas des jeunes participant aux jurys
est de ce point de vue significatif. Selon nos observations et selon les informations des
managers, ils sont parmi les plus difficiles a fidéliser. Dans le quartier de Wrangelkiez, les
plus jeunes participants (dont une jeune femme turque de 17 ans tirée au sort) ont été tres
absentéistes et se sont trés peu exprimés lors des séances auxquelles ils ont assisté. Cette
tendance peut cependant étre compensée par 1’existence d’un capital associatif : I’intérét pour
la structure semble avoir été plus grand pour les jeunes jurés représentants des forces vives
locales, et I’exemple d’un jeune turc de 19 ans du quartier de Rollberg Siedlung, délégué de la

« maison des jeunes » du quartier, trés investi dans le processus, est loin d’étre exceptionnel.

11 faut a ce propos rappeler que la constitution d’un échantillon socialement représentatif peut,
de facon générale, résulter de deux procédés : par choix aléatoire ou par la méthode des
quotas. On sait que les instituts de sondage frangais utilisent plus volontiers la seconde, pour
compenser a la fois 1’absence d’un listing complet de la population dont ils pourraient
disposer et a partir duquel ils pourraient tirer au sort les enquétés, mais aussi par souci de
prendre en compte ce poids inégal des défections selon les groupes sociaux. Nous avons vu
que, selon les quartiers, les managers ont ou non eu recours a des quotas pour affiner la

composition des jurys.

A P’inverse, c’est cette dynamique qui explique en bonne partie la forte présence des couches populaires dans
les budgets participatifs brésiliens (Gret/Sintomer, 2002).
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En tout état de cause, une prise en compte beaucoup plus frontale de ce probléme, impliquant
a la fois la constitution d’un appareil statistique et une discussion sur les criteres de
représentativité pertinents (avec au minimum [’introduction du critére scolaire et des
catégories socioprofessionnelles) semblerait nécessaire dans la perspective de I’amélioration
de la représentativité sociologique des jurys*. Les managers auxquels nous nous sommes
adressés pour I’obtention de données sociologiques concernant les membres des jurys ont
d’ailleurs souvent déploré ne pas avoir recherché et conservé ce type d’information et
regrettaient aprés coup ne pas y avoir songé lorsque cela était encore possible®. De méme, il
serait intéressant de comparer les défections qui touchent les jurys « politiques » berlinois (ou
espagnols) et celles qui affectent les jurys d’assise, incomparablement moins fortes (sans
doute a cause du caractere théoriquement obligatoire de la participation a ces derniers et de

leur caractere beaucoup plus solennel).

* Des problémes similaires ont d’ailleurs touché les jurys espagnols ou les conférences citoyennes danoises.
Dans le premier cas, le poids du capital scolaire a constitué un facteur déformant particuliérement marqué
(Blanco, 2001 ; Font/Blanco, 2001 ; Font, 2000 ; Sanchez, 2000 ; Normann Andersen/Hansen, 2001).

* Souvent les jurys ne se réunissaient plus au moment de notre demande rendant le recueil de ce type
d’information beaucoup plus difficile.
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2. COMMENT ASSURER UNE DELIBERATION DE QUALITE ?

Un autre enjeu d’un dispositif comme celui des jurys berlinois est de savoir s’il permet une
délibération de qualité. On sait que I'une des critiques majeures adressées a ’idée de la
participation citoyenne est que I’entrée en scéne d’amateurs, et qui plus est d’amateurs
nombreux, rend celle-ci impossible ou au moins difficile. Du coup, la démocratie participative
se verrait condamnée a I’inefficacité¢. Or, les théories contemporaines de la démocratie
insistent trés souvent sur le role crucial de la délibération dans la construction de I’intérét
général, car la délibération constitue le médium qui permet de dépasser la simple somme des
¢goismes et d’aboutir a un point de vue véritablement englobant (Habermas, 1997). Les jurys

berlinois apportent-ils sur ce point une contribution pratique appréciable ?

21. Mettre les intéréts organisés entre parenthéses ou les représenter ?

Le modele pur des jurys, dans la variante des Planungszellen qui a inspiré le dispositif
berlinois, est comme nous ’avons vu fortement tourné vers 1’idée qu’une délibération de
qualité est assurée par la constitution de petits groupes et par la mise entre parenthése des
intéréts organisés, soupconnés d’avoir tendance a coloniser I’intérét général (Dienel, 1997).
Cette méfiance devant la distorsion que les intéréts organisés pourraient faire subir a la
délibération a de fortes racines dans la théorie politique allemande (Habermas, 1993, 1997).
Elle se retrouve dans d’autres dispositifs, comme certains budgets participatifs d’ Allemagne
de I’Ouest ou les habitants appartenant a des groupes d’intéréts sont contraints de porter un
badge les identifiant lors des assemblées de quartier ou de ville lorsque le sujet de la
discussion concerne des questions qui relévent du domaine de leur organisation (la

construction d’un stade pour les associations sportives, par exemple).

Sur ce plan comme sur celui de la participation, la méthodologie adoptée a Berlin est un
mixte. D’un coté, les représentants des « forces vives » de la société civile dans le jury
représentent a 1’évidence des « intéréts » organisés. De 1’autre, plusieurs dispositions visent
a mettre ces intéréts a distance dans les travaux des jurys.

0 La composition des jurys, majoritairement tirés au sort, constitue un premier

moyen de limiter I’influence des intéréts organisés.
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0 Le fait que les membres des jurys ne puissent (du moins théoriquement) pas
prendre part a la délibération sur des projets qu’ils ont déposés ou
auxquels ils sont liés, et a fortiori ne puissent pas prendre part a la décision les
concernant (ce principe semble avoir été respecté), va dans le méme sens.

0 La majorité qualifiée qui est nécessaire a I’adoption des projets renforce
I’impératif d’un large consensus et, par la, limite la marge de manceuvre de
groupes de pression organisés.

0 Enfin, une disposition originale est constituée par D’interdiction de la
publicité des travaux des jurys, qui peuvent inviter a certains moments des
personnes extérieures (essentiellement des porteurs de projet pour complément
d’information) mais qui, pour I’essentiel, ne discutent pas en présence du
public. Cette disposition est motivée par 1’objectif de préserver les débats des
pressions extérieures, la recherche de I'intérét général s’accommodant mal du

regard ou des interventions des personnes portant des intéréts particuliers.

Certains jurys ont mis en place des protocoles trés rigoureux afin de préserver une mise a
distance des intéréts particuliers la plus grande possible. L’expérience du jury de Moabit
West, I’'une des plus abouties, est en ce sens intéressante. L’audition des porteurs de projets
présente un caractere trés solennel. Les jurés siégent autour d’une longue table rectangulaire,
un peu comme pour un grand banquet. A un bout siege le président du jury entouré des
managers de quartiers. Les porteurs de projets sont tour a tour invités a s’asseoir a I’autre
bout. Ils attendent a I’extérieur de la salle leur intervention et sont priés d’entrer pour
présenter leur projet en cinq minutes et répondre a une série courte de questions.
L’atmosphére est véritablement, pour les porteurs de projets, celle d’un « grand oral ».
Lorsqu’un porteur de projet est également un membre du jury, comme cela se produit
souvent, ce dernier quitte sa place autour de la table pour venir prendre celle, en bout de table,
réservée aux « examinés ». Le changement provisoire de place marque physiquement un
changement de role symbolique. Le juré-porteur de projet sort ensuite de la salle lors de la

délibération des autres jurés sur le projet qu’il a présenté.

La non-publicité des débats, quant a elle, représente une disposition trés particuliére si
I’on considere la facon dont fonctionnent généralement les institutions démocratiques
chargées de délibérer, qui ménagent généralement des moments de discussion publique dans

des procédures de décision qui incluent aussi des moments a huis clos. La publicité des débats
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constitue en particulier I'une des caractéristiques fondamentales des travaux parlementaires
(le huis-clos étant exceptionnel, et généralement réservé aux seules délibérations de
I’exécutif). De méme, les jurys d’assises et les autres tribunaux débattent d’abord en public
avant de se retirer hors de portée des personnes extérieures pour « délibérer », c’est-a-dire
(dans le sens du vieux frangais qui perdure dans ce cas) pour finir la discussion et la conclure
par une décision. La plupart des dispositifs participatifs reposent également sur le principe de
publicité des débats. Les assemblées de quartier frangaises (et allemandes) sont par définition
publiques et les séances des conseils de quartier le sont généralement aussi, de méme que,
dans un autre contexte, I’ensemble des institutions du budget participatif de Porto Alegre. Les
assemblées citoyennes danoises ou les jurys de citoyens espagnols, qui sont exclusivement
composés de tirés au sort, incluent eux-aussi des s€éances publiques, et celles-ci en constituent

des moments trés importants.

Classiquement, 1’objectif de la publicité est double. Il s’agit d’abord de favoriser I’implication
des citoyens qui ne participent pas directement au débat mais qui peuvent au moins en étre
spectateurs. Les institutions démocratiques évitent ainsi de se refermer sur elles-mémes. Le
principe de publicité est d’autre part censé constituer un filtre contraignant qui interdit aux
locuteurs de défendre purement et simplement leur intérét particulier et qui les contraint pour
convaincre de démontrer que leurs revendications sont au moins compatibles avec 1’intérét
général. Telle est du moins I’argumentation développée par les théories de la démocratie
délibérative, de Kant a Mill en passant par Habermas. L.’observation des discussions dans les
conseils et assemblées de quartier francais ou dans d’autres instances participatives tend
d’ailleurs a démontrer que ce mécanisme y joue effectivement un role important et que ceux
qui ne font visiblement que « défendre leur bout de gras» se font trés vite siffler ou

marginaliser dans les débats (Bacqué/Sintomer, 1999 ; Blondiaux/Sintomer, 2002).

La problématique des Planungszellen, reprise par les jurys berlinois, est fort différente.
Davantage marquée par une inspiration rousseauiste, elle ne concoit pas que les intéréts
particuliers puissent s’élever a I’intérét général en passant par le filtre de la discussion.
Il n’y a pas de solution de transition entre les deux plans. C’est pourquoi la présence
d’individus porteurs de projets particuliers est congue comme une menace pour I’adoption de
décisions tournées vers le bien commun. Les réglements, un peu théoriques il est vrai sur ce
point, prévoient méme que les jurés ne doivent pas discuter des projets avec des personnes

extérieures... La neutralité des décideurs doit étre assurée d’emblée. L’argument, développé
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initialement par 1’administration berlinoise, est spontanément repris par les managers, au point
que certains d’entre eux proposent d’exclure complétement les représentants des « forces

vives de la société civile » si I’expérience est prolongée, afin de mieux assurer 1’impartialité

des débats*®.

Un cas d’abandon au jury de Wrangelkiez a Kreuzberg

Madame C. a 48 ans. Elle est allemande. Elle a une formation en gestion d’entreprises et travaille dans
le service administratif d’une structure s’occupant de malades psychiatriques. Elle vit depuis 20 ans
dans ce quartier défavorisé de Kreuzberg et s’y plait beaucoup. Elle avoue cependant que, si elle avait
eu des enfants, elle en serait peut-&tre partie car la proximité avec les alcooliques trainant dans la rue
n’aurait par exemple pas constitu¢ une trés bonne fréquentation. Lorsqu’elle a été tirée au sort pour
faire partie du jury citoyen, cela a été I’occasion de s’engager directement pour son quartier, ce qu’elle
n’avait jamais fait jusqu’alors. Elle a pris dés le début son rdle trés au sérieux et a assisté a toutes les
réunions de mai a septembre (soit 8 réunions sur un total de 16), en y prenant une part active. Mais elle
s’est lassée de courir apres son travail pour arriver & [’heure a des séances qui étaient parfois annulées
au dernier moment faute de quorum, la suspension de I’été ayant eu des effets négatifs sur la
participation, et qui se multipliaient puisque leur fréquence était devenue hebdomadaire. Elle décida
d’arréter.

Pour elle, I’expérience reste cependant trés positive. Elle pense que les habitants sont les mieux placés
pour décider pour leur quartier. A chaque fois qu’elle a participé, elle a tenté « d’étre la plus neutre
possible et de chercher I’intérét de I’ensemble des habitants du quartier ». Elle déplore que certains
membres représentants les forces vives locales n’aient pas adopté ce comportement, faisant parfois un
travail de lobby pour leur cause. Les projets réalisés qui lui ont le plus tenu a cceur et qu’elle a le plus
défendus sont un atelier théatre pour des enfants, organisé par un nigérien, et la réhabilitation des
toilettes dans 1’Eglise protestante du quartier. Bien que I’expérience du jury lui ai plu, elle ne s’est pas
investie pour le quartier au-dela de son rdle de juré car son travail « lui prend trop de temps ». Elle n’a
plus aujourd’hui de contacts avec le management de quartier et ne sait pas quels ont été les projets
adoptés apres son départ.

Cette problématique n’est pas compleétement convaincante. D’une part, elle devrait si elle était
généralisée impliquer I’interdiction ou la limitation de la publicité d’autres instances, et
notamment de I’aréne parlementaire, ce qui semble peu souhaitable et difficilement
concevable. D’autre part, les observations que nous avons pu effectuer lors des séances de
travail des jurys ne corroborent pas la crainte sur laquelle elle repose. Si beaucoup de jurés
avaient des idées souvent assez précises des « intéréts » qu’ils avaient plus particuliérement a
défendre (telle personne militait par exemple pour une prise en compte plus grande de la

culture, telle autre pour I’intégration des différentes communautés ethniques, etc.), la

* L’autre argument apporté en faveur de cette proposition semble a premiére vue d’ordre différent, puisqu’il
porte sur I’intérét qu’il y aurait & associer encore davantage de personnes non-organisées au lieu de retrouver
« toujours les mémes ». De fait, il rejoint largement le premier argument car I’une des motivations qui sous-tend
la volonté de faire venir d’autres personnes est de sortir des intéréts et propositions déja balisés par les forces
organisées, qui sont soupgonnées d’étre moins capables que de simples habitants de se tourner vers le bien
commun.
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dynamique des débats n’a en général pas abouti a la défense crispée d’intéréts particuliers.
Elle a au contraire poussé chacun a trouver les meilleurs arguments pour défendre ou pour
critiquer les projets présentés. Le dispositif a méme généralement écarté une dynamique de
« négociations » qui, sur le mode du « je soutiens ton projet si tu soutiens le mien », aurait pu
rabattre la formation de I’intérét général sur une modalité particuliere d’addition des intéréts

particuliers.

Bien que nos observations ne nous permettent pas de le confirmer, on peut rapporter les
commentaires d’un manager du quartier de Moabit West qui affirme qu’au sein du jury de ce
quartier, des « négociations » de ce type ont eu lieu et qui pense qu’un jury composeé
uniquement d’habitants tirés au sort assurerait une meilleure neutralit¢ des jurés dans
I’évaluation des projets candidats. Malgré 1’avis de certains managers, il nous a semblé que
I’essentiel des discussions a porté sur le fait de savoir si les projets présentés allaient dans le
sens de I’intérét général du quartier, et en particulier s’ils favorisaient 1’intégration et la
coexistence des différents groupes (des projets soutenant des groupes spécifiques sans inclure
une dimension d’insertion dans la communauté d’ensemble étaient généralement considérés
avec une certaine méfiance) ; si le rapport entre 1’investissement consenti et les bénéfices
apportés sur le quartier valait la peine ; si une réduction des colits pour un résultat a peu prés
¢quivalent était envisageable ; si le projet était techniquement fiable et bien monté... Au vu de
ces observations comme au vu des enquétes menées ailleurs (cf. par exemple Elster, 1994), il
n’est en tout cas guere plausible d’affirmer que le caractére public d’une partie au moins des

séances aurait nui a I’impartialité des discussions.

22. L’importance de la procédure

Une autre lecon importante des recherches philosophiques sur la démocratie comme des
¢tudes plus concretes sur les expériences de démocratie participative concerne I’importance
décisive des procédures dans la qualité de la délibération (Habermas, 1997 ;
Gret/Sintomer, 2002 ; Neveu, 1999). La discussion spontanée, surtout celle du type
« assemblée générale », épuise tres vite ses potentialités si elle ne peut s’appuyer sur un
squelette formalisé de régles et de modalités déterminées avec précision. Inversement, celles-
ci peuvent tout aussi bien libérer les potentialités de la délibération que les corseter. En tout
¢tat de cause, elles déterminent largement la dynamique et 1’issue des débats. C’est pourquoi

la discussion sur les modalités de la délibération revét un réle central dans la perspective
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d’une dynamique de démocratisation®’. L’expérience des jurys berlinois est de ce point de vue
intéressante.

0 L’administration berlinoise a établi un cadre relativement précis pour les
délibérations, concernant la composition des jurys, le role des managers, la
non-publicité des séances, etc. Ces régles ont ét¢ clairement spécifiées.

0 Cependant, si I’administration a suivi de pres Dactivit¢ des jurys et a
coordonné leurs travaux par le biais des réunions de suivi régulicres, elle a
laissé une marge de manceuvre conséquente aux managers et aux jurés pour
leur auto-administration, dans I’esprit décentralisateur qui est caractéristique
des pratiques administratives allemandes.

0 Cet espace de liberté a été largement exploité par les citoyens, peut-étre au-
dela de ce qui était attendu par I’administration. Une part importante des débats
a concerné ’établissement des procédures elles-mémes, leurs modalités et les

raisons d’étre de celles-ci.

Ces débats, qui sur le moment ont pu sembler fastidieux a certains participants, ont cependant
assuré une grande légitimité interne au fonctionnement des jurys, qui ont pu se baser sur des
reégles du jeu claires et qui avaient été explicitement justifiées. Les citoyens, en ce sens, se
sont appropriés le processus en cherchant a le rendre « le plus démocratique possible ». Les
discussions sont bien souvent allées jusque dans les détails, mais dans des détails
d’importance, comme celui impliqué par la proposition d’une citoyenne de chronométrer les
temps de présentation de chacun des projets pour assurer I’équité des évaluations, ou celui
soulevé par une habitante a Moabit West qui refusait de conditionner D’attribution de la
subvention a la modification d’un projet initialement jugé comme mal formulé. Au fur et a
mesure des travaux, 1’apprentissage des reégles par leur mise en discussion et par leur mise en

pratique a permis de favoriser la qualité des débats.

23. La dynamique des petits groupes

Un troisiéme élément notable dans le dispositif délibératif des jurys est le fait qu’il s’agisse de

groupes relativement restreints. Si le nombre total de membres s’étale entre 16 et 54 selon les

1 « La mise en place d’un organe a vocation délibérante suppose la définition préalable de régles du jeu, d’un
protocole de discussion qui devrait, dans [’idéal, faire lui-méme [’objet d’une discussion argumentée »,
(L.Blondiaux, « La démocratie locale : du mythe au terrain, de la théorie a 1’expérience », in Observatoire de la
démocratie locale du 20°™ arrondissement de Paris, 2000).

80



quartiers, tous les membres n’ont pas assisté a toutes les séances, et les discussions se sont
souvent déroulées avec a peine plus de la moitié de ’assistance potentielle. Toutes les études
sur d’autres cas indiquent clairement que les groupes plus petits favorisent une prise de parole
plus équilibrée. D’aprés nos observations, cela a été globalement le cas, et méme des
personnes a I’évidence peu dotées en capital culturel ou parlant un allemand hésitant ont pris
une part active aux débats. L’un des jurés que nous avons interviewés, du quartier de Moabit
West, dit « toujours aller aux séances de bon cceur » et prendre beaucoup de plaisir a
participer, méme si les managers affirment qu’il n’y prend jamais la parole. Son cas n’est pas
une exception, mais n’est représentatif que d’une petite minorité sur ’ensemble des jurés

berlinois qui ont participé aux séances.

Tous les jurés n’interviennent cependant pas de la méme manicre et avec le méme poids, et le
« cens caché » que nous évoquions a propos des non-réponses a la sollicitation initiale se
reproduit dans ’absentéisme durant les réunions ou dans une participation plus faible lors de
celles-ci. La formation scolaire ou associative semble, ici comme ailleurs, constituer un
facteur trés favorable a I’implication accrue dans les débats. Ainsi, la présidente du quartier de
Wrangelkiez, qui fait partie des personnes tirées au sort, a particulierement investi son role et
I’a exercé avec une efficacité reconnue de tous, a fait des études supérieures. A ’inverse,
certains membres du jury de Rollberg Siedlung, qui ont un capital scolaire beaucoup plus
faible, ont du mal a faire la simple distinction entre les membres tirés au sort et ceux
représentants des forces vives locales et a percevoir I’un des enjeux centraux des jurys.
Malgré ces disparités, nos observations poussent & mettre en valeur 1’écoute mutuelle et la
large participation qui ont caractérisé les travaux de la majorité des jurys. Le rdle des
animateurs de la réunion est a cet ¢gard important : le manager de quartier et le président du
jury peuvent contribuer a une répartition plus ou moins équitable de la prise de parole,
décourager ou non les interventions trop longues ou trop répétées, etc. Souvent, des personnes
qui intervenaient peu ont pu peser sur les travaux lorsqu’elles ont pris la parole, leur réserve
habituelle pouvant méme se convertir en force supplémentaire. Par rapport a nombre de
conseils de quartier francais, la différence est de ce point de vue tres significative. Tout aussi
significatif est le fait que la parole n’a nullement ét¢ monopolisée par les délégués des
« forces vives » au détriment des tirés au sort. Certains des membres appartenant a cette
seconde catégorie se sont révélés de redoutables orateurs et ont joué une part importante dans
les débats, notamment lorsqu’ils avaient la présidence du jury. C’est un fait notable, par

exemple si on le compare a la dynamique des débats dans les conseils de quartier du XXéme
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arrondissement de Paris, ou les tirés au sort ont tendu progressivement a se rapprocher du
statut du public en laissant les représentants des forces vives monopoliser I’essentiel de

I’animation des débats (Neveu, 1999).

La présidente du jury de Wrangelkiez a Kreuzberg

Madame P. a 48 ans. Elle est cadre. Elle vit depuis 22 ans dans le quartier de Wrangelkiez qu’elle a vu
se transformer. Pour elle, le changement est positif, 1’arrivée de la population turque a apporté de
I’animation, des boutiques. Et méme si elle trouve qu’il y a peut-étre un peu trop de boutiques de fruits
et légumes, « une boutique de fruits et légumes est mieux qu’une boutique vide ». Lorsqu’elle a été
tirée au sort pour participer au jury, ce fut I’occasion d’un engagement auquel elle songeait depuis
quelque temps. Elle fut élue présidente du jury lors de la premiére réunion. Slirement pour son
assurance dans la prise de parole et pour ce quelque chose d’« un peu maitresse d’école » dans son
allure. Elle a ainsi mené d’une main ferme I’ensemble des réunions. Au début, certains membres la
trouvaient « parfois un peu rigide », mais elle a su acquérir une plus grande souplesse dans son role et,
a la fin des travaux, tous, jurés et managers, louent son investissement et son efficacité en tant que
présidente. Beaucoup pensent que c’est en grande partie a elle que 1’on doit la bonne qualité des
discussions et des décisions. Elle a su éviter les parlottes a I’infini tout en distribuant avec équité la
parole, et passées les premiéres séances, marier la rigueur dans la direction des débats avec une
ambiance amicale.

Elle est personnellement trés satisfaite de I’expérience et a trouvé la qualité des discussions et des
réflexions des différents membres de trés bonne qualité. Elle déplore cependant un peu que les
chomeurs et les SDF, trés nombreux dans le quartier, n’aient pas été représentés. Son dédommagement
de 20 euros par séance, elle n’a jamais voulu le garder pour elle, utilisant trés souvent la somme pour
payer un verre a certains membres, devenus des amis, apres la réunion, ou le confiant aux managers
pour qu’ils le reversent a une association. Dans I’ensemble, elle est plutdt satisfaite des projets
adoptés, méme si elle pense que la réhabilitation des toilettes de 1’école n’aurait pas di étre financée
par le jury car cela relevait de la compétence de la commune d’arrondissement. Elle trouve aussi que,
dans de trop nombreux projets, 1’objectif d’intégration était faible, voire inexistant. Elle travaille
depuis quelque mois a Francfort-sur-le-Main, dans 1’Ouest de I’Allemagne, mais a gardé son
appartement berlinois et vient régulierement y passer quelques jours.

La dynamique de petit groupe a entrainé une autre conséquence. Dans beaucoup de jurys, le
travail et les discussions communes ont amen¢ a la formation d’une identité de groupe assez
forte, I’atmosphére se détendant au fur et a mesure que chacun connaissait davantage ses
interlocuteurs et que les tensions initiales laissaient la place a des répartitions de role assez
harmonieuses. Dans le jury de Wrangelkiez, par exemple, les nombreuses plaisanteries
amicales témoignaient de la complicité acquise. Tel juré qui tendait a jouer le rdle de
« ’emmerdeur public » par le caractére trés pointilleux de ses observations procédurales
constamment répétées a finalement endossé le role, reconnu par tous comme assez utile, du
sceptique assez fin contre les arguments duquel les autres arguments doivent s’afflter, ce qui
a pour effet de favoriser les « bons» projets. Une participante du jury du quartier de

Wrangelkiez explique ainsi :« J'ai trouvé qu’a la fin le groupe s’est mieux harmonisé. Au
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debut il y avait beaucoup de disputes entre des membres individuels, qui ne n’étaient pas
objectives mais trés personnelles. A la fin, les disputes personnelles n’ont plus eu lieues mais
seules des disputes objectives, car le groupe était mieux rodé . 1l était alors connu, qui avait
quelle position et quels arguments il apportaity (Membre du jury de Wrangelkiez, 2002). Des
repas informels ont souvent réuni une partie au moins des membres des jurys qui auparavant
ne se connaissaient pas, et des relations bilatérales d’amitié¢ se sont nouées qui ont perduré au-
dela des travaux. Cette dynamique, qui n’est pas inconnue des assemblées et conseils de
quartier frangais, a sans doute été renforcée ici par I’intensité des travaux (une quinzaine de
sessions 1a ou les conseils de quartier frangais ne se réunissent que trois ou quatre fois par an)

et par le nombre restreint des participants.

Cependant, la dynamique du petit groupe a aussi des limites. Si les managers ont pu
renforcer leurs canaux de communication avec le quartier et leur « capital social », la non-
publicité des débats interdit que la richesse de ceux-ci enrichisse 1’espace public en général. Si
les jurys représentent un « forum hybride » (Callon/Lascoumes/Barthes, 2001), au sens ou ils
permettent une confrontation argumentée de locuteurs aux statuts distincts (représentants
d’organisations ou de groupes, simples citoyens, managers liés a 1’administration), ils ne

constituent pas des espaces publics au sens plein du terme, du fait de cette fermeture.

24. Vers une démocratie technique ? Le réle des managers

Les managers de quartier jouent un role clef dans le dispositif des jurys. IIs sont en effet
présents a presque toutes les étapes du processus, ils bénéficient d’une importante marge de
manceuvre dans la mise en place des jurys et dans les procédures que ceux-ci vont suivre, et
ce sont eux qui sont plus particulierement chargés d’apporter une compétence technique aux
travaux des jurés. Cette place n’est-elle pas disproportionnée, et cette compétence technique
ne réduit-elle pas a peu de choses les délibérations des membres des jurys? La
démocratie participative s’étend-elle a la dimension technique des projets et des
procédures (sur la question de la démocratie technique, cf. Callon/Lascoumes/Barthes,
2000) ? L’enjeu est d’importance car les jurys berlinois ne sont pas amenés a se prononcer sur
une orientation politique générale défendue par tel ou tel candidat, comme dans la démocratie
représentative classique, ni méme sur les priorités globales d’investissement dans le quartier

ou sur un grand projet d’aménagement, comme cela arrive le plus souvent dans le cas des

référendums locaux 1a ou ils sont pratiqués. Les jurés doivent prendre des décisions sur une
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multiplicité de projets concrets, en entrant y compris dans les détails de ceux-ci pour en

évaluer les couts réels et la faisabilité.

Il n’est pas nécessaire de s’appesantir trop longuement sur le poids des orientations
individuelles des managers pour autant qu’elles relévent de leur compétence plus ou moins
grande et de leur engagement plus ou moins profond dans le processus. Tous les dispositifs
institutionnels, lorsqu’ils sont utilisés dans le monde réel, dépendent largement du « matériau
humain ». Pour ne mentionner que cette dimension, une méme procédure donne des résultats
différents selon que la personne responsable sait ou non créer un climat de travail et de
respect réciproque. Cette donnée se vérifie pour un conseil de quartier francais comme pour
un jury berlinois. Les prestations individuelles des managers et, a un moindre de gré, des
présidents des jurys y ont favorisé une qualité plus ou moins grande des discussions. Dans tel
quartier, on est frappé par I’ambiance de travail, le bon centrage des débats, la progression de
la discussion que permet le respect de régles du jeu adéquatement définies. Dans tel autre, on
est a I’inverse étonné par le peu de concentration des participants, le caractére désordonné et

le manque de rigueur des discussions, 1’altération de I’écoute mutuelle.

Une manager du quartier de Wrangelkiez a Kreuzberg.

E. a environ trente ans. Elle travaille depuis deux ans dans le bureau de management de quartier. Il
s’agit de son premier emploi, aprés un dipldme d’ingénieur en aménagement local obtenu a
I’Université technique de Berlin. Elle est d’origine turque et investit pleinement son rdle de manager
dans ce quartier de Kreuzberg particulicrement touché par le chomage, ou pres de 50 % de la
population est d’origine étrangere (et principalement turque). Elle s’est engagée dans son travail avec
fougue et dynamisme, un peu comme on se lance dans une entreprise militante. La participation des
habitants, elle y croit vraiment. Méme si son discours reprend en partie celui de I’administration du
Sénat, elle pense réellement que le point le plus important était que « les habitants décident eux-
mémes pour leur quartier », car ils sont les meilleurs « experts » pour mettre le doigt sur les problémes
du quotidien. Lorsqu’on lui demande quelle a été sa plus grande difficulté dans I’encadrement du jury,
elle explique que ce fut « de rester neutre ». Cette neutralité, elle I’a bien respectée, cherchant toujours
a apporter des informations techniques aux cours des débats sans pour autant prendre parti, afin de
favoriser une délibération a la fois informée et autonome. Elle a su trouver le ton juste, suffisamment
réservée pour ne pas trop peser sur les débats des jurés, suffisamment présente pour les nourrir et
contribuer a les faire repartir dans le droit chemin lorsqu’ils s’enlisaient. Aujourd’hui, elle est trés fiére
des membres de son jury qui « se sont déplacés méme lorsqu’ils étaient malades afin de réunir le
quorum et que le jury puisse continuer son travail ». Méme si elle admet que ses choix auraient parfois
été différents de ceux du jury, elle reste convaincue qu’une décision émanant des habitants du quartier
est la meilleure possible. Elle avance méme qu’il faudrait, si I’expérience se renouvelait, procéder
uniquement par tirage au sort pour désigner les jurés, afin de favoriser une impartialité encore plus
grande en mettant de c6té les représentants des intéréts organisés. Elle pense aujourd’hui que son role
de manager n’est plus, comme a ses débuts, de « faire elle-méme des projets », mais de « manager,
coordonner, rassembler, les idées et énergies présentes sur le quartier ». Certains membres du jury
continuent de se réunir aujourd’hui de fagon bénévole pour continuer « leur coopération » avec E.
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Au-dela de ces variations individuelles, comment les managers ont-ils pesé sur les jurys ? En
sus des choix concernant leur composition, que nous avons déja abordé€s, trois facteurs ont
fortement influ¢ sur la dynamique des délibérations : au début des travaux, le choix du
processus décisionnel qui permet de trancher sur les projets présentés ; durant les sessions, la
facon dont les managers interviennent dans la discussion ; et, aprés les votes, la facon
d’associer ou non les jurés au suivi et au controle concernant la réalisation des projets

acceptes.

Le choix du processus décisionnel

Les modalités des procédures décisionnelles ont été soumises aux jurys lors des toutes
premieres séances, et les jurés ont généralement, a ce stade initial, accepté les propositions des
managers apres des discussions qui avaient un peu de mal a sortir des débats principiels et des
questions secondaires, faute d’alternatives a la méthodologie proposée. La démocratie
technique, dont I’objet potentiel était en 1’occurrence procédural, est restée réduite a ce stade.
Selon les quartiers, deux manieres types tres différentes de choisir les projets ont été adoptées.

0 Le premier processus implique une période de présélection de projets sur la
base de fiches-synthéses. Les jurés reviennent ensuite sur les projets retenus
pour une nouvelle discussion et, pour certains projets, invitent les porteurs de
projets pour complément d’information. Le vote des projets finalement
subventionnés a lieu dans les sessions finales, de facon groupée.

0 Le deuxiéme processus implique un vote immédiatement apreés la
présentation et la discussion de chacun des projets. Les jurés n’ont alors pas
de moyen de comparaison pour prendre leur décision, ils votent
essentiellement en fonction de la qualité du projet, notamment au début du
processus, lorsque peu de projets ont été discutés et votés et que la somme dont

dispose le jury semble encore trés conséquente.

Le premier processus s’est avéré plus favorable a la délibération technique que le
second. Les jurés ont plus débattu, comparé la nature et le colit entre les différents projets et
effectués des regroupements. Certains jurés ont méme proposé a des porteurs de projets qui
avaient des demandes similaires de s’associer. Dans le quartier de Wrangelkiez, ou les
managers avaient adopté ce mode de présentation, deux périodes de présélection des projets

avaient par exemple ¢été planifiées des le départ. L’idée était de permettre aux jurés de
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comparer les projets entre eux et ainsi leur offrir la possibilité d’un choix non pas seulement
en fonction de la qualit¢ du projet considéré isolément, mais aussi en fonction d’une
hiérarchisation des différents projets. Un peu partout, les travaux préalables ont d’ailleurs
représenté une mini-formation et nos observations montrent que les jurés discutaient et
votaient davantage en connaissance de cause apres la phase de rodage. Face a la difficulté de
choisir entre une multiplicité de projets intéressants, le jury du quartier de Moabit West a par
exemple décidé d’établir des priorités pour le quartier. L’une d’entre elle était de
subventionner le développement commercial. Comme aucun projet présenté ne correspondait
a cette attente, les jurés ont demandé aux managers d’aller a la recherche de porteurs de

projets potentiels et en ont eux-mémes proposés.

A Dinverse, le jury du quartier de Rollberg a attribué prés d’un quart de son budget (116.574
euros) a un seul projet lors de la premicre séance. Le projet en question a été déposé par le
conseil des locataires du grand ensemble en mars 2001, alors que la publicité sur le fonds de
quartier n’avait pas encore débutée et que peu de projets avaient vu le jour. Il s’agissait d’un
projet social de « médiation dans la communauté de voisinage » intitul¢ « habitants actifs »
(Aktive Bewohner), dont les objectifs étaient presque similaires a ceux du management de
quartier. Le « vrai » porteur de projet n’était pas le conseil de locataires mais une association
développant des projets sociaux. Il y a probablement eu dans ce cas une manipulation des
jurés « fraichement débarqués » et encore peu au courant de leurs taches par 1’association des
locataires, d’ailleurs représentée dans le jury, et par des membres extérieurs bien informés.
Les managers de quartiers ont vraisemblablement joué un rdle dans cette manipulation, et
c’est sans doute pour cette raison que le bureau d’étude en charge du quartier a été congédié
par I’administration du Sénat®. Il est probable que si I’expérience des jurys citoyens est
reconduite, 1’administration du Sénat pour le développement urbain recommandera ou

imposera aux managers les modes d’organisation de cette premiére période-test.

48 L’équipe des managers encadrant le jury a été renouvelée a I’exception d’un manager dans le but d’assurer,
malgré le changement de bureau, une certaine continuité dans I’encadrement du jury. Le manager restant n’a pas
été « embauché » par le nouveau bureau, a I’inverse du quartier de Wrangelkiez ou il y a eu également un
changement. Le bureau d’études bénéficiaire du nouveau contrat paye a 1’ancien la prestation du manager
encadrant le jury.
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L’impératif de neutralité des managers

Durant les sessions, les managers se sont vus assignés par la mairie de Berlin un impératif de
neutralité afin de ne pas influencer les débats. Leur role est bien sir de vérifier la fiabilité et la
faisabilité techniques des projets, mais ils sont au-dela censés ne pas exprimer leurs vues sur
I’intérét et le caractére plus ou moins abouti des projets. L’objectif est de permettre aux jurés
de s’approprier réellement les débats sans que ceux-ci soit pré-formatés par I’opinion des

managers, qui du fait de leur pouvoir d’expertise pourraient y jouer un role écrasant.

Dans la pratique, cet objectif a été atteint de fagon assez différente selon les quartiers. Deux
facteurs semblent en particulier avoir joué :

0 L’orientation psychologique des managers a un certain poids. Lorsqu’ils
semblent avoir un a priori négatif sur les compétences des habitants a prendre
de bonnes décisions, ils interviennent plus que de nécessaire. Peut-&tre poussés
par le désir de bien faire, ils influencent les jurés et vident le processus d’une
grande partie de son intérét. L’expertise s’impose alors a la démocratie.

0 C’est notamment le cas lorsque les managers assument le réole de président
du jury malgré le réglement-cadre officiel qui proscrit normalement ce cumul.
Leur temps de parole se trouve alors nettement augmenté, de méme que leur
influence dans le débat qui n’est plus compensée par la présence d’un
modérateur issu des membres du jury. L’appropriation du processus par les
habitants est diminuée en proportion et, avec elle, la force d’auto-organisation

du jury. La démocratie technique marque alors le pas.

Dans les jurys ou les managers sont en retrait et n’interviennent que pour donner des
informations techniques, on remarque une plus grande autonomie des jurés dans le lancement
des discussions et dans 1’organisation de la participation (Empirica, 2002, et nos
observations). La manager de Wrangelkiez a par exemple bien su jouer son role, extériorisant
peu ses opinions et laissant les habitants se prendre au jeu de 1’expertise. Elle confiait a I’issue
du processus que la gamme des projets adoptés aurait été sensiblement différente si elle avait

pu en décider seule.
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La limite de la démocratie technique : un suivi et un controle trés limités

Cependant, la démocratie technique dans sa version berlinoise s’arréte pour 1’essentiel avec
I’adoption des projets. Rien n’a été prévu dans les dispositions officielles pour que le role
du jury s’étende au suivi et au controle des projets une fois ceux-ci adoptés, et le
management de quartier retrouve alors une marge de décision qui ne semble limitée que par
les services techniques de la ville. Ceux-ci conservent de facto un pouvoir de veto non
négligeable. Ainsi, certains aménagements publics votés par les jurys ont été refusés par les
administrations de Bezirk sur la base d’arguments réglementaires. Les bancs un peu originaux
proposés par un artiste et adoptés par le jury du quartier de Rollberg ont par exemple été
refusés pour des raisons de sécurité¢ et d’entretien. L’emplacement choisi par un jury de
Prenzlauer Berg pour I'installation d’arceaux a vélos ne convient pas aux techniciens de la
voirie de I’arrondissement, qui préférent un autre emplacement que le jury trouve inadéquat...
Or, les compétences des jurys ne sont pas censées s’étendre jusqu’a la phase de réalisation
technique, et ils se retrouvent démunis face a ces difficultés. Cela constitue sans aucun doute
I’une des principales limites du dispositif. Beaucoup de jurés déplorent d’ailleurs cette
situation, comme ce membre du jury de Wrangelkiez : « Ce que je trouve vraiment dommage,
c’est qu’on ne puisse pas constater le résultat de la décision, car je ne sais pas ce se passe
avec les projets » ; « je crois que cela serait mieux quoi qu’il arrive, qu’il y ait plus de

controle ».

Des expériences réalisées ailleurs, il est possible d’affirmer que I’extension de la dynamique
de participation a la dimension du suivi, de I’évaluation et du contrdle représente une pierre
de touche pour tester son ampleur. Le cas berlinois ne constitue pas sur ce point un processus
aussi auto-réglementé et aussi évolutif que celui mis en place dans d’autres lieux
(Gret/Sintomer, 2002). Dés le départ, ’expérience des jurys a été limitée dans des bornes
expérimentales assez étroites. Comme le schéma sur le déroulement des jurys que nous avons
inclus dans la seconde partie le montre clairement, I’intervention des simples citoyens n’y
représente pas un processus continu et ne constitue au contraire qu’un moment dans un
processus ou le premier et le dernier mots reviennent a I’autorité politique appuyée sur les
managers. Sans doute ’incertitude de I’administration berlinoise sur le caractére ou non
pérenne de 1’expérience est-il pour beaucoup dans la conception de ce corset un peu étriqué :
ouvrir institutionnellement la possibilit¢ que les jurys continuent a travailler pour suivre et

contrdler la réalisation des projets, c’était non seulement étendre considérablement le pouvoir
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des citoyens relativement a 1’expertise des managers, mais aussi rendre plus difficile
I’interruption éventuelle de I’expérience, que des structures en plein travail auraient sans

doute plus difficilement supportée que des structures mises en sommeil.

Plusieurs ¢léments indiquent cependant que la dynamique de délibération tend a
outrepasser le cadre originellement défini et a amplifier ’aire de la démocratie
technique. A minima, il semble que les managers tiennent compte désormais des partenaires
avec lesquels ils ont travaillé et qu’ils discutent de fagon informelle avec eux dans la phase de
suivi et d’évaluation. Dans des quartiers comme Wrangelkiez, Sparrplatz ou Bohxagener
Platz, beaucoup de jurés ont souhait¢ poursuivre leur participation apres ’affectation des
fonds en allant au-dela des contacts occasionnels. Des groupes informels se sont constitués,
rassemblant en général un tiers des membres, pour suiv