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Ex-Secrétaire Générale L'évolution sémantique est notable : le mot « participation » des citoyens au projet européen a trouvé
adjointe pour les Consul- sa place dans les documents officiels des institutions européennes, en particulier pour la préparation
tations citoyennes sur de la Conférence sur 'Avenir de I'Europe, afin de donner « un nouvel élan a la démocratie européenne ».
I'Europe et responsable Lemploi du terme « participation » a cette échelle honore et oblige les Européens. Il nous honore car
du pdle « Conférences I'Union européenne pourrait étre le premier espace politique transnational a réinventer la pratique
Citoyennes Régionales » démocratique, en conjuguant représentation et participation d'une fagon a la fois innovante et enga-
a la Mission Grand Débat, geante. Il nous oblige car il implique de ne pas s'arréter au milieu du gué et de prendre au sérieux les
Chef adjointe de I'Unite signaux faibles de nos démocraties actuelles.

« Dialogues Citoyens » a la

. ) Ce policy paper est donc d'abord un cri d'alerte : aujourd’hui, « I'urgence démocratique » a la méme
Commission européenne.

acuité que l'urgence climatique. Développer la démocratie participative est le meilleur moyen de

Les informations et opinions reprises répondre de maniére crédible a la demande de citoyens d'étre plus réguliérement associés a la
dans la publication sont celles décision publique, a la fois d'une fagon plus inclusive et délibérative que ne le proposent les bulles des
de lauteur et ne reflétent pas réseaux sociaux et sans tomber dans le piege d'une démocratie directe présentée par les néo-popu-
nécessairement ['opinion officielle listes comme la seule « vraie » voie de I'expression citoyenne en opposition aux élites d'une démocratie
de la Commission Européenne. représentative qui s'essouffle en divers pays.

Avec I'humble regard d'une praticienne, ce policy paper propose des pistes de réflexion et d’action
pour le développement d'une démocratie européenne participative et délibérative qui soient les plus
opérationnelles possibles. Sans livrer un mode d’emploi « clé en mains », il cherche a apprendre des
expériences passées et a identifier les questions essentielles a se poser pour que la participation des
citoyens ait un impact significatif sur les politiques, sans se substituer a la démocratie représentative
gue cette participation vient au contraire enrichir : quel est l'objectif de la démarche, qui participe et
avec quelle méthodologie ? Parmi les nombreux enjeux évoqués dont celui de trouver une meilleure
articulation entre le réle essentiel de la société civile organisée et les nouveaux formats d'assemblées
citoyennes, ce policy paper met particulierement en avant les expériences prometteuses des panels
citoyens tirés au sort, montés de maniere de plus en plus réguliere aux échelles transnationale comme
nationale, et fondés sur une méthode délibérative s'appuyant sur l'intelligence citoyenne collective.
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« Lavenir appartenait a une jeunesse neuve dont nous ne
connaissions plus les réves. Tout ce que nous pouvions faire
était de lui transmettre le cadre solide d’'une Europe organisée
démocratiquement ».

Jean Monnet analysant les mouvements de Mai 1968,
Mémoires, 1976.

« N'oublions pas que les citoyens ne manquent ni d'intelligence ni
de bon sens et qu'ils ne demandent qua comprendre les enjeux de
leur destin collectif et individuel. Pourquoi ne décideraient-ils pas
d'y participer et de s'engager davantage ? »

Jacques Delors, Mémoires, 2004.

« La politique a besoin d'instruments nouveaux. Entre le
référendum d’une part et la représentation parlementaire d'autre
part, il y a tout un espace a développer ».

Enrico Letta, avec Sébastien Maillard,
Faire 'Europe dans un mondes de brutes, 2077.

« Tout citoyen a le droit de participer a la vie démocratique de
I'Union »

Articles 10 du Traité sur 'Union européenne
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INTRODUCTION

Donner « un nouvel élan a la démocratie européenne » et « davantage de poids aux Européens dans
la définition des priorités », tel est 'un des engagements de la Présidente élue a la téte de la Commis-
sion européenne pour les cing années a venir, Ursula von der Leyen, en particulier dans le cadre d'une
Conférence sur I'Avenir de I'Europe.

Les premiéeres orientations données a cette Conférence par les institutions européennes marquent une
nette évolution sémantique : on parle désormais sans détours de la « participation » des citoyens a la
formation des politiques européennes. Le document de la Commission européenne sur la Conférence
est tres clair : il s'agit de « promouvoir de nouvelles formes de participation des citoyens », venant
« complémenter la démocratie représentative ».

Ce n'est évidemment pas la premiére fois que des documents officiels mentionnent de faire participer
les citoyens a la construction du projet européen. Mais I'Union européenne, a la fois démocratie repré-
sentative en construction et ceuvre diplomatique délicate, a souvent préféré les termes plus prudents
de « dialogue », de « consultation » ou « d'association », sans toujours clarifier la frontiére floue qui
sépare ces domaines de celui de la communication du projet européen qui doit justifier sans cesse ses
actions et sa propre existence.

L'Union a certes avancé dans le domaine de la participation citoyenne. Outre la référence a un droit a la
participation dans le Traité de Lisbonne, la multiplication des consultations et dialogues citoyens ces
dernieres années marguent une évolution notable, louable et riche d'enseignements. Pour autant, dans
la pratique, les institutions européennes ont rarement franchi le Rubicon de la participation. En effet, ce
terme renvoie a la notion souvent mal comprise de « démocratie participative », elle-méme réguliére-
ment associée a 'idée de « démocratie délibérative ».

Ces notions relativement récentes — nées respectivement dans les années 1960 et 1980 — relevent,
comme le souligne le spécialiste Loic Blondiaux, d'une méme « intention premiere » : compléter
I'arsenal institutionnel de la démocratie représentative par des lieux ou le déploiement d'une délibéra-
tion démocratique élargie est possible, o la participation du plus grand nombre aux choix collectifs est
encouragée. C'est donc un mouvement qui vise, comme Loic Blondiaux le formule, a institutionnaliser
la participation des citoyens « ordinaires » aux décisions politiques sous d'autres formes que la simple
désignation des élus.

Lemploi du terme « participation » a I'échelle européenne, honore et oblige les Européens. Il les honore
car I'Union européenne pourrait &tre le premier espace politique international a réinventer la pratique
démocratique en conjuguant représentation et participation de fagon innovante et engageante. Il les
oblige car il impligue de ne pas s'arréter au milieu du gué et de prendre au sérieux les signaux faibles de

Evoquée par le Président Emmanuel Macron dans une tribune publiée en mars 2019, lidée d'une Conférence sur UAvenir de [ Europe
associant étroitement les citoyens européens) a été ensuite portée par la Présidente, Ursula von der Leyen. Voir également, la lettre de
mission adressé & la Vice-présidente en charge de la Conférence sur Lavenir de [Europe, Dubravka Suica.

VON DER LEYEN U. 2020. The Commission’s contribution to shaping the Conference on the Future of Furape, communication, 22 janvier 2020,
Bruxelles.

La résolution du Parlement européen invite a associer plusieurs agoras citoyennes a la Conférence, utilisant également de maniere trés
explicite des références a des formats participatifs et délibératifs.

BLONDIAUX L. 2007. « La démacratie participative, sous conditions et malgré tout. Un plaidoyer paradoxal en faveur de binnovation
démocratique ». Mouvements. Vol. 2, n® 50, p. 118-129.

3.30


file:///C:\Users\manaranche\AppData\Local\Microsoft\Windows\INetCache\Content.Outlook\XMTWZI1N\(https:\www.elysee.fr\emmanuel-macron\2019\03\04\pour-une-renaissance-europeenne
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-commission_fr.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-dubravka-suica_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-dubravka-suica_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/publications/commissions-contribution-shaping-conference-future-europe_en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0010_EN.html
https://www.cairn.info/revue-mouvements-2007-2-page-118.htm
https://www.cairn.info/revue-mouvements-2007-2-page-118.htm

NOTRE
EUR ¢ PE

INSTITUT?JAC(]UES DELORS

nos démocraties actuelles. Il signifie aussi investir I'argent public dans des démarches participatives
qui ont du sens pour des citoyens désormais informés de fagon a la fois continue et cloisonnée, scep-
tiques par rapport aux formes plus traditionnelles de la représentation et exigeants sur leurs résultats.

Revenant sur le constat de l'essoufflement de nos démocraties représentatives, ce policy paper
souhaite, avec I'humble regard d’'une praticienne, proposer des pistes de réflexion et d'action pour
le développement d'une démocratie européenne participative et délibérative qui soient les plus opé-
rationnelles possibles. Il lance aussi un cri d'alerte : aujourd’hui, « I'urgence démocratique » a la
méme acuité que l'urgence climatique. 'heure n'est plus ni au débat de chapelles entre experts ni a
la micro-expérimentation : les problématiques sont connues, les expériences ont livré leurs enseigne-
ments et les outils existent. Il s'agit maintenant d'avancer et d'opérer a une échelle plus ambitieuse, en
prenant la mesure des enjeux (1), en tirant les legons des expériences passées (2) et en soulevant les
questions pertinentes pour penser la suite (3).

1. PRENDRE LA MESURE DES ENJEUX

1.1. L'essoufflement de la démocratie représentative
et la montée du néo-populisme

On peut débattre & l'infini de la « crise de la représentation » : est-elle réelle ? Plus forte qu‘avant ? A
guand remonte-t-elle ? Les phénomenes étudiés ne sont pas nouveaux. La sous-représentation des
classes populaires dans les assemblées représentatives, I'€loignement d'une partie des électeurs qui
boudent les urnes, en particulier dans les milieux plus précaires, ruraux, « périphériques », distants des
services publics et l'identification d'un noyau plus dur d'abstentionnistes sont des éléments analysés
depuis longtemps par les politologues. Pierre Rosanvallon écrivait déja en 2006 dans La Contre-dé-
mocratie que « |'érosion de la confiance des citoyens dans leurs dirigeants et dans les institutions
politiques est I'un des phénomeénes qui a été le plus étudié depuis vingt ans par la science politique ».
Et cette tendance, comme le rappelle le graphique ci-dessous issu des enquétes Eurobaromeétre bian-
nuelles, s'est installée depuis cette date.

GRAPHIQUE 1  Taux de confiance en U'UE 2004 et 2019

Source : Eurobaromeétre

ROSANVALLON P. 2006. La Contre-démocratie. La politigue & {age de la défiance. Paris : Le Seuil
Pour des données récentes sur la confiance des citoyens dans les institutions représentatives, voir également ALGAN Y., BEASLEY E.,
COHEN D. et al. 2019. Les Origines du populisme. Enquéte sur un schisme politique et social. Paris : Le Seuil.
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Méme s'il convient de noter que la confiance dans I'Union européenne est, en moyenne, supérieure
a celle accordée aux institutions nationales, le probleme est d'autant plus prégnant a I'échelle euro-
péenne que les citoyens sont plus éloignés du pouvoir et les institutions moins connues.” Le biais
élitiste de la participation citoyenne y est donc plus marqué. A cela s'ajoute le phénomene que les
chercheurs ont appelé « la fin du consensus permissif » mis en évidence par les enquétes d'opinion
au moment de la ratification du Traité de Maastricht™ : au soutien citoyen flou, peu informé mais réel
et aux objectifs de paix de I'Union européenne s'est substitué une forme d'euroscepticisme plus exi-
geant ou, a minima, une indifférence désenchantée a mesure que le projet européen s'étendait a des
domaines plus durs de souveraineté ou qui touchaient la vie des gens.

Peu importe que l'on croie, comme l'auteur de ces lignes, que le caractere inclusif de nos démocra-
ties est la condition de leur solidité, que I'on porte ou non une vision égalitaire de la société. Le fait
incontestable est qu'aujourd’hui la remise en cause des élites et I'instrumentalisation d'un discours
qui oppose le peuple et leurs représentants forment le trait commun et le terreau dans lequel se
développent les partis dits « néo-populistes ». Ni le populisme ni les partis extrémes ne sont des
phénomenes inédits dans I'Union européenne mais leur résurgence sous de nouvelles formes, leur
montée en puissance et la diffusion de leur discours souvent haineux doivent alerter les batisseurs de
cette Union congue comme l'institutionnalisation de démocraties pacifiées.

On entend des soupirs de soulagement lorsque telle ou telle élection a permis de « contenir » la montée
de certains de ces partis. La hausse de la participation aux élections européennes de 2019 couplée
avec le score contenu de plusieurs partis extrémes ont provoqué un tel soulagement, compréhen-
sible mais en partie erroné. Un regard sur les vingt derniéres années est beaucoup moins clément.
De nombreuses études en témoignent. On peut citer par exemple celle du Guardian réalisée par une
trentaine de politologues dans 31 pays montrant que le vote pour ces partis néo-populistes a triplé
en vingt ans : ils représentaient 7% en 1998, aujourd’hui il s'agit du vote d'un électeur sur quatre.

Méme si les résultats saméliorent, les enquétes Eurobarometres démontrent, d‘année en année, le peu de connaissances que les citoyens
ont du fonctionnement de UUnion. Mesurant la connaissance objective a travers trois questions factuelles, lenquéte du printemps 2019
indiquent que seuls 22% des répondants parviennent a donner les trois bonnes réponses. Si les chiffres sont plus élevés lorsqu'il sagit de la
connaissance subjective, le sentiment de ne pas comprendre le fonctionnement de UUE reste dominant chez les catégories précaires (51%
chez les personnes ayant des difficultés la plupart du temps & payer leurs factures) et peu diplomées (55% chez les personnes ayant arrété
leurs études a 15 ans ou moins).

La relation entre les citoyens et [Union européenne a fait lobjet de nombreux travaux académiques, fondés notamment sur lanalyse
issue des enquétes Eurobarométres. Pour un recensement de ces travaux, voir par exemple BERTONCINI Y. & CHOPIN T. 2010. La Politigue
eurapéenne. Etats, pouvoirs et citoyens de ( Union européenne. Paris : Presses de Sciences Po et Dalloz, ol les auteurs rappellent que on doit
Lexpression « consensus permissif » a Ronal Inglehart (1970) et son application a CUE & Leon Lindberg et Stuart Scheingold (1970).

Voir également BELOT C., MAGNETTE P. & SAURUGGER S. 2008. Science politique de [ Union eurapéenne. Etudes Politigues. Paris : Economica.
Ou BELOT C. & CAUTRES B. 2006. La Vie démocratigue de ['Union eurapéenne. Paris : Documentation francaise.

L'analyse de Lopinion publigue européenne sest encore développée au moment des « non » francais et néerlandais au Traité
Constitutionnel européen en 2005 (voir notamment RICARD-NIHOUL, G. 2005. « Le ‘Non' francais du 29 mai 2005 : comprendre, agir »,
Rapport n°4, Paris - 1JD.)

Sur le néo-populisme, voir notamment REYNIE, D. 2013. Les Nouveaux Papulismes. Paris : Pluriel
Sur la montée des partis anti-systémes de la gauche radicale et de la droite populiste, voir également ALGAN, Y. et al. 2019. Les Origines du
populisme (op. cit ). Louvrage met également en avant la baisse de a confiance interpersonnelle chez les partisans de ces partis.

LEWIS P, CLARKE S., BARR C. et al. 2018. “Revealed: one in four Europeans vote populist”. The Guardian. 20 November 2018.
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GRAPHIQUE 2 « Part globale des votes populistes en Europe, 1998 a 2018.

Part des voix combinées par an pour 31 pays, comme lors des derniéres élections législatives
1

Source : The Guardian, 2018

Et lorsque ces partis sont arrétés dans leur progression, a-t-on vraiment mesuré a quel prix ? La « poro-
sité des lignes rouges » est un autre point urgent de vigilance démocratique. Sous couvert de lutter
contre les extrémes, de nombreux partis dits « mainstream » ont, en réalité, adopté une grande partie
de leur discours, beaucoup de digues ont sauté, et l'on mesure cette porosité a I'aune de l'indifférence
avec laquelle ces références partagées semblent avoir pénétré I'espace public.

Il ne s'agit pas ici de s'alarmer de I'europhobie que revendiquent le plus souvent ces partis national-po-
pulistes. On peut la déplorer en tant qu'europhiles, s‘émouvoir de son anachronisme dans un monde
globalisé, s'attrister du constat que le discours nationaliste “ puisse enflammer encore une partie de
la jeunesse, malgré les horreurs qu'il a causées au XXe siecle, et du risque d'une érosion de la mémoire
collective. Mais la contestation du projet d'intégration européenne ne va pas a I'encontre des valeurs
démocratiques de I'Union. Il fait méme partie de la liberté d'expression démocratique.

Mais jusquou va cette liberté d'expression ? On parle aujourd’hui de « démocraties illibérales »
comme si le systeme démocratique pouvait étre dissocié de sa composante libérale : état de droit,
contre-pouvoirs, institutions indépendantes, protection des minorités, droits fondamentaux, libertés
individuelles. = Peut-étre méme devons-nous également étre vigilants sur cette perception parfois
répandue — mais, selon nous, largement infondée — d'un « libéralisme antidémocratique » qu'incarne-
rait I'Union européenne, comme nous y invite Yascha Mounk.

L'objet n'est pas de prétendre ici contribuer a ce débat philosophique mais de s'en tenir aux textes qui
unissent les Etats membres de I'Union : les Traités européens et la Charte des droits fondamentaux.
Ceux-ci portent une vision européenne de la démocratie, respectueuse des libertés individuelles et qui
lutte contre toute forme de discrimination ; une démocratie ouverte, inclusive, solidaire, fondée sur

A distinguer bien évidemment des formes de patriotisme. Le sentiment d'identité nationale nest évidemment pas incompatible avec le
projet dintégration européenne. Voir notamment RICARD-NIHOUL 6. 2012. Pour une Fédération européenne d Etats-nations. La vision de Jacques
Delors revisitée. Editions Larcier.

Sur les liens qui unissent démocratie et libéralisme politique, voir notamment Larticle - dont celui-ci n'est que le prolongement -
CHOPIN T. 2019. « ‘Démocratie illibérale” ou ‘autoritarisme majoritaire” ? Contribution a lanalyse des populismes en Europe ».

Policy paper n°23b, Paris - 1JD.
MOUNK Y. 2018. Le Peuple contre la Démacratie. Paris - Editions de |'Observatoire.
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I'Etat de droit et Iéquilibre des pouvoirs. '~ Comme le souligne Thierry Chopin, « amputée de son prin-
cipe de limitation et de modération du pouvoir, la démocratie illibérale est en réalité un écran de fumée
masquant I'évolution vers un ‘autoritarisme majoritaire’ ».

Le discours identitaire excluant, notamment a I'égard des minorités religieuses, la mystification d'un
peuple « pur » qui serait abimé par des « invasions » migratoires et le multiculturalisme, les risques
de régression sur les droits des minorités ou sur la place de la femme dans nos sociétés, mettent en
danger I'Etat de droit et la démocratie qui sont les piliers de I'Union européenne, tels qu'écrits noir sur
blanc dans les Traités. L'enjeu est donc bien celui d'une bataille culturelle et d’une défense sans relache
d’'une vision de la démocratie qui n'est pas seulement la régle électorale de la majorité mais un
ensemble de valeurs, dont celles fondamentales que sont I'Etat de droit et le respect de la Charte
européenne des droits fondamentaux.

1.2. Faire vivre la démocratie libérale européenne
par la participation citoyenne

Il existe donc aujourd’hui une « urgence démocratique » qui doit nous rendre vigilants. Répéter inlassa-
blement ce qu'est la démocratie libérale européenne et a quel point elle est consubstantielle au projet
d’Union européenne est une obligation mais la « faire vivre » releve de 'urgence. Pour cela, bien sdr,
la lutte contre les inégalités sociales reste le socle d'un vivre ensemble lui-méme fondement de nos
démocraties et I'Union européenne ne doit plus se dérober au rééquilibrage de ses politiques vers les
volets sociaux et environnementaux de son développement, comme I'ambitionne le Green Deal.

Mais le sujet de ce papier renvoie a une autre priorité : « Iimpérieuse nécessité », pour reprendre les
mots de Pierre Rosanvallon, « de prolonger la démocratie d'autorisation par une démocratie d'exercice,
celle-ci ayant pour objet de déterminer les qualités attendues des gouvernants et les regles organisant
leurs relations avec les gouvernés ». * Les chantiers sont multiples : ceux touchant a la transparence
de l'action publique et a la qualité de l'information sont immenses. Celui de la participation citoyenne
en est un autre tout aussi essentiel, pour au moins trois raisons fondamentales.

La premiere réside dans la nécessité d'articuler une réponse a la crise de la représentation qui soit a la
hauteur de la menace que représente le discours populiste en la matiére. A une démocratie représen-
tative qui serait déconnectée du peuple, sclérosée, bureaucratique, dispendieuse, les néo-populistes
opposent une démocratie directe, référendaire, vivante, charnelle, celle, économe, du « bon sens popu-
laire ». Il faut bien sOr sans relache s'opposer a cette vision d’'une démocratie représentative hautaine et
sans ame : les représentants sont élus par le peuple. Ce sont des hommes et des femmes, des péres,
des méres, des citoyens, et leur engagement est souvent réel et ingrat. Permettre aux élus de mettre
en ceuvre le programme sur la base duquel ils ont été élus est la condition nécessaire du retour d'un
cercle de confiance plus vertueux. Mais cette condition n'est plus suffisante. Il devient indispensable,
afin de ne pas rejeter le systeme représentatif par lucidité sur ses limites, de développer un discours
alternatif a cette dichotomie démocratie représentative vs. expression directe du peuple. Ou, pour
faire un raccourci, élection vs. référendum. Il existe un espace entre ces deux péles qui est la démo-
cratie participative et délibérative. Elle a aujourd’hui son histoire, ses codes, ses méthodologies, ses
expérimentations, depuis le niveau local jusqu'au transnational, en passant par le national. Il est temps
de les faire mieux connaitre et de montrer a quel point leur utilisation vient utilement complémenter

Voir entre autres, les articles 2 et 6 du Traité sur [Union eurapéenne.
Voir note 12.
ROSANVALLON P. 2015. Le Bon Gouvernement. Paris : Le Seuil, p. 21.
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et enrichir les mécanismes de représentation, en donnant aux citoyens des leviers pour influencer la
décision politique en dehors des moments de vote.

La deuxieme raison en faveur de la participation citoyenne releve de la capacité d’adaptation de
nos démocraties a l'ere contemporaine. Il est en effet difficile de concevoir que le principe d’'un vote
épisodique pour choisir des représentants puisse suffire a des citoyens soumis a un flux perpétuel
d'information, enfermés dans les bulles que crée I'usage des réseaux sociaux, souvent dépourvus des
outils pour distinguer le vrai d’'un faux devenu levier de manipulation, ou tout simplement éloignés de
la Cité par leur situation de précarité ou leur désenchantement vis-a-vis « du politique ». Pour ceux qui
utilisent les nouvelles technologies, les faits montrent aujourd’hui qu'elles peuvent amener le meilleur
comme le pire et qu'il devient urgent de transformer ce champ informel de « connexion perpétuelle »
en un espace plus formel de « citoyenneté engagée et active ». Pour ceux qui se sentent éloignés de
tout, politique comme technologies, les rapprocher de la vie publique nécessite d'admettre que le sys-
teme représentatif n'a pas, depuis des décennies, su apporter a lui seul la réponse adéquate et qu'il faut
oser I'innovation démocratique. Ces espaces d'innovation et de citoyenneté active doivent notamment
permettre une chose essentielle : remettre la délibération au centre du fonctionnement de nos démo-
craties. La démocratie délibérative est le pendant indissociable des nouvelles formes de participation
citoyenne. Ce que James Fishkin et Robert Luskin ont défini comme « la considération sérieuse des
arguments et contre-arguments pour et contre des alternatives de politiques publiques » “ est l'es-
sence méme de la pratique démocratique et cette délibération est d'autant plus indispensable qu'elle
est fortement appauvrie par ces phénomenes de bulles virtuelles, de fausses informations et d'éloigne-
ment des citoyens, évoqués ci-dessus.

La troisieme raison pour développer la démocratie participative est liée a l'indispensable renforcement
des espace démocratiques transnationaux qui doivent devenir le pendant des lieux de pouvoirs poli-
tigues et économiques dans un monde globalisé. 'Union européenne est, a cet égard, un laboratoire
extraordinaire, et la démocratie européenne la potentielle pionniere des formes futures de démocratie
transnationale. Son développement a cela de fascinant que I'UE doit en méme temps renforcer les
mécanismes traditionnels de la démocratie représentative a I'échelle européenne — ce qu'elle a fait,
de maniere assez impressionnante depuis ses origines, notamment en renforgant les pouvoirs du
Parlement européen — et répondre aux limites de ceux-ci a travers des instruments de démocratie
participative, conjuguant dimensions nationale et transnationale. C'est donc un champ potentiel d'in-
novation extraordinaire permettant de répondre en méme temps a deux impératifs d‘évolution de nos
démocraties : conjuguer le national et le transnational, d’'une part, la représentation et la participation,
d'autre part.

La démocratie participative — et son pendant indissociable qu’est la démocratie délibérative — n'est plus
une option sympathique pour colorer la démocratie représentative, elle est devenue la condition de sa
survie. Et tout comme la démocratie représentative doit continuer a se renforcer a I'échelle européenne,
son pendant participatif doit aussi se déployer, avec cette dimension innovante et fondamentale pour
I'avenir de nos démocraties qu'est le dialogue citoyen transnational. Et surtout aujourd’hui avec un
impératif : celui d'avoir un impact sur la formation des politiques publiques, celui de passer du listening
('écoute) au policy shaping (fagonner les politiques). En bref, de penser une articulation entre représen-
tation et participation qui soit mutuellement bénéfiques.

Voir également « La démocratie ce nest pas seulement une question d'élections, d'organisation des pouvoirs publics, cest aussi de
plus en plus une question de délibération » dans larticle ROSANVALLON P. 2005. « Les sociétés doivent avoir un pouvoir de délibération ».
Alternatives internationales, n°24, 1er mai 2005.
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2. TIRER LES LECONS DES EXPERIENCES PASSEES

Bien que déja inscrit dans les Traités, le mot « participation » semble, comme nous l'avons vu, avoir fait
sa place dans le jargon européen usuel. Il est vrai que la démocratie participative a plutét le vent en
poupe. Elle est pergue par un nombre croissant de dirigeants locaux, nationaux et européens comme un
complément incontournable pour une démocratie représentative en crise et soumise a de nombreuses
pressions, dont la montée de partis populistes anti-élites et des mouvements populaires comme celui
des Gilets jaunes en France. Le recours plus fréquent aux méthodes participatives, comme I'a illustré
en France l'organisation consécutive des Consultations citoyennes sur I'Europe, du Grand Débat et de
la Convention citoyenne sur le climat, est une bonne nouvelle : plus souvent utilisée et a plus grande
échelle, la démocratie participative prend une place plus significative et plus inclusive.

Pour autant, quelquefois par cynisme mais le plus souvent par méconnaissance théorique et pratique
de ces outils participatifs, les acteurs politiques, institutionnels ou associatifs qui les portent peuvent
malmener ces démarches, affaiblir leur rigueur et leur portée et, in fine, ne pas résoudre ou, pire, ren-
forcer le sentiment de défiance des citoyens qu'elles cherchent & amoindrir. A I'échelle européenne,
s'ajoute a cette problématique celle de la diversité des cultures nationales et locales en la matiere et la
nécessité d'intégrer une dimension transnationale et interculturelle aux expériences participatives qui
soit fidéle a la devise européenne, « unis dans la diversité ».

Plutdt que de réinventer la roue en la matiére, se pencher sur l'existant et en tirer les legons pour l'avenir
paraissent étre des étapes préalables indispensables. Les institutions manguent souvent de mémoire
lorsqu'il s'agit d'associer les citoyens a la prise de décision. Beaucoup d'initiatives intéressantes ont
pourtant vu le jour, souvent imparfaites, mais riches d’enseignements.

2.1. Les Traités européens : dialogue civil et initiative citoyenne

L'approche pragmatique de la participation a I'échelle européenne démarre, comme pour sa dimen-
sion philosophique, par le « contrat de mariage » des Etats membres : les Traités qui fondent I'Union
européenne. Or, sur ce point, les articles 10 et 11 du Traité sur I'UE ne prévoient rien de moins
gu’un droit a la participation : « Tout citoyen a le droit de participer a la vie démocratique de I'Union »,
auquel s'ajoute l'idée que « les décisions sont prises aussi ouvertement et aussi pres que possible des
citoyens ».

Pour comprendre ce que cela veut dire au-dela, bien sdr, de I'élection des représentants au Parlement
européen, il faut se référer a I'article 11 qui prévoit, pour tenter de schématiser, trois types de lien entre
les institutions européennes et les citoyens.

Le premier niveau passe par la société civile organisée : « Les institutions entretiennent un dialogue
ouvert, transparent et régulier avec les associations représentatives et la société civile », tandis que la
Commission se doit de procéder a « de larges consultations des parties concernées ». Cette dimension
consultative tourne surtout autour de la mobilisation des « parties prenantes » aux politiques euro-
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péennes, en particulier celles qui se sont fédérées a Bruxelles. - Comme le rappelle Alberto Alemanno,
a l'instar d'autres instruments comme le droit de pétition au Parlement européen ou le droit de plainte
aupres de 'Ombudsman, les consultations de la Commission restent en effet assez méconnues et
peu utilisées par le grand public.”" Le caractere consultatif implique également que la contribution
citoyenne ne soit pas contraignante pour l'institution qui reste libre de s'en inspirer ou non.

Autre type de lien, un paragraphe de l'article 11 susmentionné concerne le droit d'initiative citoyenne
européenne (ICE), instrument trés innovant a I'échelle internationale, qui a fait lobjet de nombreux
commentaires, auxquels nous renvoyons car il n'est pas l'objet de cet article.”" Notons simplement
ici que, s'il existait une échelle de la participation au niveau européen, ““ I'lCE pourrait figurer a l'autre
extréme du spectre par rapport aux consultations publiques. Ainsi, elle est un des rares instruments
de I'Union qui prévoit un mécanisme contraignant de réponse de la part des institutions. Pour autant
que la demande citoyenne porte sur un des domaines de compétence de I'Union, la Commission euro-
péenne doit en tenir compte et apporter une réponse justifiant son action ou son inaction. Le systeme
est en cours de réforme pour augmenter son efficacité mais quelques initiatives citoyennes ont déja
été finalisées et 'une d’entre elles a eu un impact législatif dans le domaine de I'eau.

Dans ce policy paper, nous allons parler de la mise en ceuvre d’'une partie moins « codifiée » de l'ar-
ticle 11, a savoir le passage qui prévoit que « les institutions donnent par les voies appropriées, aux
citoyens et aux associations représentatives, la possibilité de faire connaitre et d'échanger publique-
ment leurs opinions dans tous les domaines d'action de I'Union ». Cette clause se traduit par des
initiatives et des instruments que l'on peut classer en trois catégories, en fonction de leur degré d'in-
novation et de l'impact qu'ils ont eu sur la prise de décision, depuis les dialogues citoyens jusqu'aux
panels tirés au sort, en passant par I'expérience des consultations citoyennes sur I'Europe.

2.2. Les dialogues citoyens

Lancés des 2013 par la Commissaire européenne Viviane Reding, en charge de la communication et
de la citoyenneté, les dialogues citoyens se voulaient des moments simples de débat et d'échanges
directs entre un Commissaire européen et le grand public. Lidée était dorganiser ces rencontres sous
la forme de questions-réponses sans tabou avec les participants, a chaque déplacement d'un Com-

Depuis 2015, a travers son programme pour une meilleure reglementation, la Commission européenne a tenté de rationaliser la
contribution du public aux différentes étapes de la formation des politiques européennes a travers la plateforme « Donnez votre avis ».

Voir (analyse des premiers résultats des efforts de consultation du programme “Better regulation” par la Commission. De nombreux travaux
académiques concernent aussi ce volet consultatif.

Voir par exemple QUITTKAT C. & FINKE B. 2008. “The EU Commission consultation regime”. In KOHLER-KOCH B., BIEVRE D. & MALONEY W.
(eds.) Opening FU-governance to civil society: gains and challenges. Mannheim: Universitat Mannheim, Mannheimer Zentrum fiir Européische
Sozialforschung (MZES), p. 183-222.

Ou ROSE G., VAN KEULEN |. & AICHHOLZER 6. “Formal agenda-setting (European level)". In HENNEN L., VAN KEULEN I., KORTHAGEN 1. et al.
2020. Eurapean E-democracy in practice. New York: Springer.

ALEMANNO A. 2020. “Europe’s Democracy Challenge: Citizen Participation in and Beyond Elections”. German Law Journal. Viol. 21, n°01.
Cambridge: University Press.

Voir aussi RUSSACK S. 2018. Pathways for Citizens to engage in EU policymaking. CEPS Policy Insights N°2018/14.

Voir par exemple larticle HIERLEMANN D. & HUESMANN C. 2018. “More Initiative for Europe’s Citizens”. Policy brief, Giitersloh: Fondation
Bertelsmann.

Les expériences participatives a Uéchelle européenne restent aujourd hui trop expérimentales pour pouvoir saventurer dans une véritable
graduation du type de celle proposée par Sherry Amstein en 1969 mais il est intéressant de sy référer car elle est aujourd hui une référence.
Arnstein propose huit niveaux de participation : manipulation, thérapie, information, consultation, implication, partenariat, délégation de
pouvair, controle direct, la participation devenant « effective » lorsquon arrive au niveau du partenariat.

Initiative citoyenne européenne. 2012. « Leau et assainissement sont un droit humain! Leau est un bien public, pas une marchandise ! ».
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missaire dans un Etat membre, dans des lieux publics locaux (mairies, salles des fétes, etc.) et qu'elles
soient couvertes par des médias de la région.

Organisées par les Représentations de la Commission européenne dans les Etats membres, en lien
avec une équipe dédiée au siege, celles-ci ont pu imaginer diverses méthodologies pour ces dialogues,
notamment pour tenter de toucher au-dela des « initiés ». En France, plusieurs méthodologies ont été
testées pour aller vers un public le plus divers possible, par exemple a travers des partenariats avec des
organisations s'adressant a des personnes plus éloignées des questions européennes (Secours catho-
ligue, Secours populaire, Comités de quartiers, etc.) ou par le biais de stands installés dans des lieux
trés passants pour interpeller et susciter un intérét pour le dialogue sur I'Europe (« faire venir I'Europe
aux citoyens » plutdt qu'attendre une situation inverse qui a du mal a se réaliser).

Un autre enjeu résidait dans la nécessité de créer les vraies conditions d’'un dialogue en proposant
aux potentiels participants de prendre part a des sessions préalables leur permettant de s'informer,
de préparer des questions ensemble et de venir les poser par le biais de vidéos ou en direct. Toutes
ces expériences de dialogues ont été renforcées par une présence sur les réseaux sociaux permettant
a une audience plus large de participer. Des formules de « facebook live » ont également été testées.
Plus récemment, la Commission européenne s'est lancée dans des dialogues plurinationaux dans des
régions transfrontalieres, avec l'aide des Centres d'information Europe Direct, ajoutant a ces dialogues
une dimension transnationale et de la diversité.

Toutes ces expériences ont permis une meilleure incarnation de la Commission européenne et une
plus grande proximité avec les citoyens, souvent au-dela des capitales. La volonté de la Commission
Juncker de multiplier leur nombre s’est traduite de maniére trés réelle : d'une cinquantaine de dia-
logues en 2015, on en compte 1800 aujourd’hui.” La Commission von der Leyen compte poursuivre
dans cette voie en prévoyant que tous les membres de la Commission doivent aller au moins une fois
dans chaque Etat membre dans la premiére moitié de leur mandat. Des dialogues ont également été
organisés par le Comité européen des régions et se sont ajoutés a ces efforts visant a rapprocher les
institutions des citoyens.

Si des rapports de ces dialogues ont été réalisés régulierement et si celles-ci ont certainement permis
aux Commissaires d'écouter, sans filtres, les préoccupations des citoyens, les dialogues citoyens de
la Commission ne prévoient pas de véritable systeme de reporting capable de collecter précisément
les attentes citoyennes. Ceci n'est pas nécessairement un probléeme si cela est clairement établi et
assumé, comme l'a fait par exemple Alessandro Giordano dans un article réalisé pour une publication
du Comité européen des régions”~ présentant les dialogues transnationaux comme de I'éducation
civique plutdt que de la démocratie participative.

A I'échelle européenne, comme développé ci-dessous, le sentiment d’appartenance & une identité
commune est faible et vouloir renforcer ce lien peut étre un objectif en soi, tout comme le simple
apprentissage d'une citoyenneté européenne active. On peut aussi Iégitimement vouloir s'appuyer sur
ce type de débat pour communiquer sur 'action européenne ou informer sur les droits des citoyens
européens. Cependant, ces dialogues citoyens ont parfois été présentés comme des instruments per-
mettant a la Commission d’entendre et de s'inspirer directement des préoccupations des citoyens,
donnant le sentiment qu'ils pouvaient s'apparenter a un instrument de démocratie participative, ce
gu'ils ne sont pas ou pas encore. Des réflexions sont en cours a la Commission pour essayer de conso-
lider ces dialogues citoyens, qu'ils soient plus en lien avec 'agenda |égislatif et qu'ils aient plus d'impact
direct sur les politiques européennes.

Voir le document réalisé par la Commission européenne pour le Conseil européen de Sibiu en mai 2019 qui recensait déja 1600
dialogues : “Citizens’ dialogues and citizens’ consultations. Key conclusions”.
Comité européen des régions. 2019. From local to Furopean : putting citizens at the centre of the FU agenda, p. 6.
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2.3. Les consultations citoyennes

Proposées par le Président Emmanuel Macron, les consultations citoyennes sur I'Europe qui ont eu lieu
d'avril & octobre 2018 dans 26 Etats membres (I'ltalie devait théoriquement en organiser mais ne I'a
finalement pas fait ; d'autres Etats membres comme la Hongrie ont participé tout en étant assez scep-
tiques par rapport a la démarche) ont été un peu plus loin que les dialogues, au moins de trois fagons.

Leur intérét est, tout d'abord, d'avoir été pensées comme une expérience interinstitutionnelle a I'échelle
européenne. En effet, généralement, chaque institution (Commission, Parlement, Comité européen
des régions, Comité économique et social européen) a tendance a lancer ses propres expériences de
consultation des citoyens, de maniere souvent non coordonnée. Si cela peut avoir du sens pour 'ins-
titution, cela n'‘en a malheureusement absolument pas pour les citoyens. Ceux qui sont quelque peu
familiers des arcanes de I'Union européenne souhaitent se prononcer sur le projet européen dans sa
globalité quand ceux — la grande majorité — qui ne comprennent guére le fonctionnement des institu-
tions européennes ne les distinguent pas clairement les unes des autres.

Les Consultations ont émané du Conseil (Conseil affaires générales et Conseil européen) — ceci est, en
s0i, une évolution intéressante car cette institution au fonctionnement essentiellement diplomatique
est sans doute la plus éloignée de la culture participative — mais ont impliqué I'ensemble des institu-
tions d'une maniere ou d'une autre : la Commission européenne a réalisé la consultation en ligne et
mobilisé son instrument de dialogue citoyen dans la plupart des Etats membres ; le Comité européen
des régions a versé au rapport final les éléments recueillis via son propre mécanisme de consultation,
le Parlement européen a labellisé deux de ses éveénements « consultations » et le Comité économique
et social européen a accueilli le panel citoyen européen (voir infra). Ces prémisses de coopération inte-
rinstitutionnelle méritent d'étre poursuivies.

Le deuxiéme progrés engendré par les Consultations a résidé dans le fait que les Etats membres se
sont mis d’accord sur un cadre commun pour leur organisation. Négocié parfois dprement, ce cadre
méthodologique de référence était également le début d’'une tentative de mieux coordonner les efforts.
En particulier, il y était clairement énoncé que des actions devaient étre menées pour toucher les
publics les plus divers possibles, ce qui a mené de nombreux Etats membres & réfléchir & des formats
innovants permettant d’atteindre cet objectif (consultations dans des prisons en France, dans des mai-
sons de retraite au Portugal, dans des universités populaires en Allemagne, dans des villes moyennes
en République tcheque, avec l'aide d'un réseau de la société civile en Espagne ou une plateforme en
ligne innovante en Lettonie, etc.).

La troisieme avancée est sans doute la plus intéressante, outre des éléments de méthodologie et de
calendrier communs, ce cadre de référence contenait surtout un objectif commun : celui de sou-
mettre au Conseil européen de la mi-décembre 2018 le rapport de ces Consultations. Cet objectif
a donc eu deux conséquences : la premiére d'avoir obligé chaque Etat membre & mettre en place un
systeme de reporting des consultations dans un format qui soit analysable pour étre retranscrits dans
un rapport national ; la deuxieme d’avoir impliqué la rédaction d’'un rapport européen sur la base de ces
rapports nationaux.

La rédaction de ce rapport européen, qui parait pourtant relever de I'évidence, n'a pas été simple, la
Hongrie s'y étant opposée. C'est donc un rapport de la présidence autrichienne en exercice et de la
présidence roumaine qui suivait qui a été publié. Sur la forme, ce n'était donc pas un rapport du Conseil
en tant que tel, méme sila différence pour les citoyens est sans doute proche de zéro. Sur le fond, il n'en
reste pas moins que ce rapport existe et que, pour la premiére fois, I'institution du Conseil a son plus
haut niveau, celui des chefs d'Etat et de gouvernement, s'est penché sur le résultat de consultations

Consulter la page des rapports nationaux des Consultations citoyennes.
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citoyennes et qu’un lien trés clair a été fait entre ce rapport et la définition de I'agenda stratégique des
prochaines années.

On peut regretter cependant qu'un temps n‘ait pas été identifié — le contexte du Brexit en Europe et
des Gilets jaunes en France ayant bousculé les plans — pour expliquer aux citoyens comment, dans
les faits, ces consultations citoyennes ont été prises en compte pour penser le nouvel agenda straté-
gique. Les consultations n'ont bien évidemment pas été 'unique source d'inspiration des chefs d'Etat
et de gouvernement mais il est clair que I'accent qui était mis sur I'urgence d’'une véritable transition
écologique a été une des raisons pour lesquelles le sujet est monté dans l'ordre des priorités et a abouti
a l'idée d'un « Green Deal » pour I'Europe.”” Il serait opportun aujourd’hui de prendre ce temps d'expli-
cation avant le démarrage de la Conférence sur I'Avenir de I'Europe. En France, un tel évéenement a été
organisé a I'échelle nationale (le Grand Débat). Car, dans certains pays comme la France, repartir sur
une nouvelle mobilisation de la société civile organisée, qui s'est beaucoup démenée pour les Consul-
tations citoyennes, sans leur dire ce qui a été fait des résultats serait problématique.

Les Consultations citoyennes auraient d'autres volets a améliorer si elles étaient reproduites.”” Lappli-
cation du principe de subsidiarité qui consistait & laisser & chaque Etat membre la liberté dorganiser
les Consultations a sa maniéere prenait en compte les spécificités de la culture politique et l'organisation
géographique et administrative de chaque Etat. Vouloir appliquer de haut en bas une méthode unique
aurait sans doute été difficile. Sans pour autant aller jusque-la, il aurait été possible et utile de penser
un cadre de référence un peu plus contraignant dans lequel on aurait pu trouver, outre les principes et
l'objectif commun, des prescriptions méthodologiques plus fortes qui auraient permis une plus grande
comparabilité des résultats. De la méme fagon, la logique interinstitutionnelle a été poussée plus loin
que d’habitude mais aurait pu I'étre davantage en étant mieux anticipée.

2.4. Les panels citoyens

Sans étre une initiative a part entiere comme l'ont été les dialogues et les consultations, les panels
citoyens ont été un format testé a diverses reprises et dans des cadres variés. Une des premieres
expériences date de la période post-référendums de 2005 (les non frangais et néerlandais au Traité
constitutionnel) et du plan D (pour démocratie, débat, dialogue) lancé a I'époque par la Commissaire
européenne Margot Wallstrom. Parmi celles-ci figurent, par exemple, le premier sondage délibératif
pan-européen, mené par l'Institut Jacques Delors,” " ou les Consultations citoyennes organisées par un
groupe de fondations.”  Une expérience plus récente et tres riche fut l'organisation d’'un panel citoyen
européen pour préparer la consultation en ligne des Consultations citoyennes sur I'Europe. Enfin,
plusieurs dialogues ou consultations ont pris la forme de panels. Par exemple, pour les premiers, les
panels plurinationaux organisés par la Fondation Bertelsmann et la Commission européenne™ " ou,

Les conclusions du Conseil européen de décembre 2018 comportent un paragraphe dont e titre fait un lien direct entre les deux
exercices (Dlialogues avec les citoyens et consultations citoyennes et préparatifs en vue du programme stratégique) et une reconnaissance de la
démarche assez forte par les Chefs d'Ftat et de gouvernement.

Cette affirmation est fondée sur une analyse empirique d'un point de vue interne aux institutions et pourrait difficilement &tre étayée
par une analyse plus académique car il nexiste pas de document formel faisant le pont entre les remontées des consultations et lagenda
stratégique (3 Uinstar du rapport allemand qui comprend une partie explicite sur ce qui est pris en compte par le gouvernement). Lors de la
rédaction du rapport des présidences autrichienne et roumaine, ce point a été cependant fortement discuté car la place qua pris ce sujet
dans les remontées citoyennes a parfois étonné certains diplomates.

Voir par exemple Uétude réalisée par STRATULAT C. & BUTCHER P. 2019. “Citizens expect: Lessons from the European Citizens'
Consultations”. Discussion paper, Brussels: European Policy Center.

NOTRE EUROPE. 2007. “Tomorrow's Europe - The first ever Pan-EU Deliberative Poll®". Paris : 1JD

Wikipedia, encyclopédie libre. “European Citizens” Consultations”.

RENKAMP A. & HIERLEMANN D. 2019. New ways to increase citizens participation in Eurgpe. Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.
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pour les secondes, les deux panels (a I'échelle nationale™™ et de la région Bourgogne) organisés en
France lors des Consultations.

Le point commun entre ces expérimentations est la méthode de sélection des participants par
tirage au sort.” " On parle de « panels » citoyens car, suite a ce tirage au sort aléatoire, on applique
a la sélection un certain nombre de criteres démographiques (on « panelise ») visant a constituer un
« mini-public » représentatif de la diversité sociologique du lieu géographique ou se tiendra ce panel
(européen, plurinational, national, régional, local, etc.). Cette méthode ajoute énormément a la forme
représentative de nos démocraties en ce qu'elle est I'une des rares a pouvoir mobiliser des personnes
potentiellement éloignées de la Cité. A I'échelle européenne, sa valeur ajoutée est amplifiée par le fait
que la participation tend a y étre plus difficile pour une population moins favorisée et éduquée, et donc
moins internationale et moins mobile.

Tous ces panels n'ont pas abouti aux mémes résultats en termes d'impact sur les politiques publiques.
Ils se sont adaptés au cadre dans lequel ils ont évolué. Si les panels utilisés pour les dialogues citoyens
sont passés un peu trop inapergus, ceux menés dans le cadre des consultations en France ont été
repris extensivement dans le rapport national. Le panel ayant eu le plus dimpact sur les politiques
publiques est sans doute le panel européen organisé au début des Consultations citoyennes en mai
2018.”" En effet, l'objectif de ce panel était d’élaborer, pendant deux journées et demies, les questions
qui seraient posées en ligne a 'ensemble des Européens. Il est assez remarquable a cet égard que la
Commission européenne ait choisi de reprendre le résultat du panel sans modifier une ligne du ques-
tionnaire élaboré.

Si la question de I''mpact de ce type de mécanisme participatif se pose de maniere générale, elle est
encore plus flagrante pour des dispositifs reposant sur la technique du tirage au sort, plus colteuse
que la participation volontaire. Mais la qualité de ces dispositifs surpasse de loin 'ensemble des expé-
riences de participation. Outre la diversité du public que ces panels permettent de rassembler

par rapport a d'autres techniques, la méthode de travail utilisée par les participants repose sur une
dimension délibérative tres poussée et, en général, particulierement soignée afin d'étre a la hauteur
de 'engagement demandé aux citoyens que l'on a extrait de leur vie quotidienne habituelle pour un
exercice qui leur est, a juste titre, présenté comme inédit. De nombreux formats sont possibles en
fonction de l'objectif poursuivi mais la délibération citoyenne qui y est menée et l'intelligence citoyenne
collective qui y est mobilisée conduisent de maniére quasiment systématique — tous ceux qui ont eu
la chance d'observer ce type de dispositif en conviennent — a un résultat d'une qualité remarquable.

A ces exemples de panels citoyens européens, il convient aujourd’hui d'ajouter les expériences d'as-
semblées citoyennes tirées au sort et menées a I'échelle nationale. Elles ont connu récemment un
développement remarquable et permettent de tirer les enseignements d'expériences participatives a
grande échelle, particulierement pertinentes pour penser la participation au niveau européen.

HIERLEMANN D. & DIEBOLD C. 2019. Citizens’ Consultations on Furope: French Citizens’ Panel. Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.
Sur le tirage au sort, voir par exemple, SINTOMER Y. 2011. Petite histoire de [expérimentation démocratique. Tirage au sort et politigue
(/Athénes a nos jours. Paris : La Découverte.
COURANT D. & SINTOMER Y. (dir.) 2019. « Le tirage au sort au XXle siécle » dossier spécial, Participations. Vol. 23, n°1.
VERGNE A. 2011. Kleros & Demos : la théarie du tirage au sort en politigue au banc dessai de (a pratigue de la Planungszelle et du jury citoyen. These
en Science politique. Berlin: Freie Universitat.
VAN REYBROUCK D. 2014. Contre les Elections. Paris : Babel.
HUESMANN C. & HIERLEMANN D. 2018. Evaluation Report: European Citizens' Panel on the future of Furope. Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.
Voir (article RICARD-NIHOUL G. 2019. “Diversity and deliberation: why is random selection a promising path for citizens™ participation in
the European Union?". In Comité européen des régions. 2019. from local to Furapean: putting citizens at the center of the EU agenda, p. 52.
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Tout d'abord, il est évident que plus la participation européenne sera réussie, plus elle touchera un
large public et récoltera de remontées citoyennes, ce qui impliquera de relever le défi de la rigueur
de I'analyse. Le Grand Débat en France a été, a cet égard, une expérience instructive en ce qu'il a d{
s'appuyer sur des techniques d'analyse, a la fois humaine et d'intelligence artificielle, permettant de
synthétiser des millions de contributions en peu de temps. Le Grand Débat a aussi été l'occasion
d’expérimenter le tirage au sort a une échelle inédite puisque 21 Conférences citoyennes régionales
ont été organisées, ou plus exactement 13 Conférences régionales, 1 nationale pour la jeunesse et 7
en Outre-mer, ce qui a amené au recrutement aléatoire de 1400 personnes.

Lautre domaine d'apprentissage a été celui du choix de la méthode de tirage au sort. De nombreuses
discussions ont eu lieu avec des experts et le College des garants du Grand Débat (cing « sages » dési-
gnés par les principales institutions publiques frangaises) pour, finalement, trancher en faveur d’'une
méthode de loterie par génération aléatoire de numéros de téléphone, ce qui présentait le grand avan-
tage de pouvoir toucher des personnes non inscrites sur les listes électorales.

Le temps des assemblées citoyennes du Grand Débat était relativement court (une journée et demi).
Lobjectif était essentiellement de récolter le gut feeling des participants sur ce qu'ils considéraient
comme enjeux prioritaires. Sans apport d'expertise ou de point de vue extérieur, la méthodologie repo-
sait essentiellement sur la construction progressive d’'une intelligence citoyenne collective™" fondée sur
le dialogue et la diversité de leurs propres expériences, I'apport d'information factuelle étant assurée
uniquement par la présence de « vérificateurs de faits » disponible sur demande des participants.

D'autres formats d'assemblées citoyennes nationales ont également permis une expérimentation
valeureuse sur la maniére dont on integre précisément I'expertise technique, la diversité des opinions
et de leurs représentants, dans la réflexion citoyenne. De nombreuses expérimentations comme ['As-
semblée constituante islandaise™ " ou le G1000 en Belgique ~ peuvent étre citées. Les Assemblées
citoyennes irlandaises, qui ont conduit a la réforme constitutionnelle, sont trés régulierement citées
en exemples en ce qu'elles ont permis un dialogue citoyen pacifié, instruit et collectif avant de passer
au caractere binaire du référendum sur des sujets aussi complexes.” Enfin, la Convention citoyenne
frangaise sur le climat, fruit du Grand Débat, est un autre exemple significatif de la fagon dont on
peut confier a une assemblée profane un sujet a priori assez complexe pour aboutir a des mesures
potentiellement d'ordre Iégislatif.”~ 'assemblée citoyenne qui a lieu en Ecosse actuellement, posant
notamment la question du type de pays qu'il conviendrait de construire apres le Brexit, est aussi tres
prometteuse.

Pour un guide pratique des panels citoyens, voir notamment MARCIN G. 2018 Panels citoyens. Guide dune démacratie qui marche. Cracovie :
Otwarty plan.
VERGNE A. 2018. Citizens’ Participation Using Sortition. Giitersloh: Bertelsmann Stiftung.

Sur lintelligence citoyennes collective, voir notamment LANDEMORE H. 2013. Demacratic Reason: Politics, Collective Intelligence, and the
Rule of the Many. Princeton: University Press.

Voir notamment LANDEMORE H. 2015. “Inclusive Constitution-Making. The Icelandic Experiment”. The journal of Political Philosophy. Vol
23,n°2, p. 166-191.

Le 1000 est aussi a Lorigine d'une innovation démocratigue aujourd hui expérimentée par la Communauté germanophone en Belgique
d'un conseil permanent de citoyens venant accompagner les travaux du parlement.

Sur Uexpérience irlandaise, voir par exemple FARRELL D. M. & SUITER J. 2019. Reimagining Democracy: Lessons in Deliberative Democracy
from the Irish Front Line. Ithaca, New York: Cornell University Press.
COURANT D. 2019. Les Assemblées citoyennes en Iriande. laviedesidees.fr.

Pour plus d'information sur Uexpérience de la Convention citoyenne pour le Climat, consulter la page éponyme.

Site de [Assemblée citoyenne d'Fcosse.
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3 . SE POSER LES BONNES QUESTIONS

Lors des débats entre experts de la démocratie participative et délibérative, il n'est pas rare d'entendre
défendre un modele en particulier voire considérer que I'un est clairement supérieur a l'autre. Nous
avons déja évoqué la qualité des délibérations observées lors des panels tirés au sort, nous y revien-
drons. Pour autant, la participation citoyenne reste une science humaine en construction, notamment
depuis qu'elle se déploie a plus grande échelle et souléve, de ce fait, de nouveaux défis. C'est pourquoi,
plutdt que de donner des modes d'emploi, ce policy paper essaye de lister les questions essentielles
gu'il convient de se poser lorsquon se lance dans une démarche participative, et plus spécifiquement
a l'échelle européenne. La liste n'est certainement pas exhaustive mais tirée d’'une expérience tres pra-
tique de la mise en place de ce type d'initiative.

3.1. Quel est Uobjectif?
3.1.1. De la communication au diptyque participation et information

L'Union européenne a longtemps été frileuse en matiere de communication. La place prépondérante
de la diplomatie dans la construction européenne, l'accent mis sur I'expertise économique et la volonté
des Etats membres de garder le contrdle de la sphére publique et médiatique nationale ont pendant
des décennies empéché la Commission européenne de développer de véritables stratégies et moyens
de communication. Avec des budgets limités et une équipe dédiée moins expérimentée, les institu-
tions européennes ont rarement joué « dans la cour des grands » en termes de communication. Les
quelques avancées ont souvent été faites de fagon timide voire masquée, comme si les institutions
avaient du mal & revétir les habits traditionnels de I'Etat-nation en utilisant la communication comme
un outil de sa et de ses politiques.

La situation a heureusement changé et, aujourd’hui, les stratégies de communication sont plus assu-
mées par les institutions. Les stratégies corporate pilotées par la Direction générale Communication
de la Commission et rassemblant les budgets de différents services ont été plus professionnelles et
percutantes tandis que la campagne de communication du Parlement européen pour les dernieres
élections européennes a osé utiliser des outils plus efficaces, qui ont sans doute apporté leur pierre a
la hausse de la participation. Mais il reste des traces de ces réserves dans I'amalgame qui est fait entre
ce qui reléve de la communication et ce qui releve du dialogue citoyen. Sous I'étiquette « dialogue », on
a souvent cherché a montrer ce que I'UE faisait de bien, partant du principe que si les citoyens étaient
« mieux » informés, ils seraient plus pro-européens.

Dans un débat public, il est légitime que les Commissaires européens fassent valoir leur action mais
il serait sans doute utile que les institutions européennes fassent une distinction plus nette entre
le domaine de la communication politique et le domaine de I'information citoyenne, indispensable a I'exercice
d'une citoyenneté active. Lobjectif n'‘est certainement pas de diluer la premiere, bien au contraire. La
Commission doit pouvoir assumer son role de communicante politique sans tabou. Elle est un organe
politique et il est évident que le succés d'un gouvernement reléve autant de I'action qu'il méne que
de la maniere dont il en parle. En méme temps, il serait bénéfique de mieux dissocier cette fonction
de celle du recours a la démocratie participative. En effet, pour en faire bon usage, il ne peut exister
aucun doute sur le fait que I'ensemble des arguments d'une problématique soient exposés avec la plus
grande neutralité possible et que I'apport d’expertise soit délié de considérations politiques ou idéolo-
giques ou alternativement objectivé par la confrontation des idées.
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Il existe cependant une obligation d’'information, corollaire de la participation. En effet, il est difficile
d'envisager des modes participatifs a I'échelle européenne sans mettre les citoyens en condition de
participer avec les mémes armes. Un socle de connaissances parait indispensable pour permettre (le
terme anglais empower n‘a pas d'équivalent en frangais et est sans doute plus explicite) aux citoyens
de se sentir en mesure de contribuer. Distinguer ce qui releve de I'information civique (et méme de
I'éducation, qui est un autre sujet mais tout aussi important) et ce qui ressort de la communication
d'un programme politique serait un exercice a mener et qui pourrait faire passer la Commission euro-
péenne dans une autre ére, a la fois plus transparente et plus assumée. Mieux identifier les services
qui organisent la participation citoyenne au sein de la Commission et information civique et mieux
les distinguer de ceux qui traitent de la communication politique permettrait aussi de donner le signal
clair de ce changement.

3.1.2. Du sentiment d’appartenance a Uimpact sur les politiques

Lenjeu du bon usage des instruments de démocratie participative se pose évidemment a toutes
les échelles de la démocratie, du local jusqu'a l'international. Et la question de I'impact véritable des
démarches participatives sur la décision publique est un enjeu majeur a tous les niveaux : les citoyens
mobilisés doivent comprendre pourquoi ils I'ont été et a quoi va servir leur travail. C'est une question
d'accountability devenue fondamentale tant les enjeux et les attentes des citoyens sont grands. Pour
autant, la question ne se pose pas exactement dans les mémes termes au niveau européen.

Beaucoup d’encre a coulé pour savoir s'il existait un demos européen, s'il était possible ou souhai-
table.” " Etla question du soi-disant « déficit démocratique » de I'Union européenne s'est heurtée, sur ce
sujet, a une pensée trop ancrée dans les réflexes nationaux, conduisant a n'imaginer le fonctionnement
d'une démocratie que dans un espace public monoculturel et caractérisé par une relative proximité du
lien avec les représentants. Lobjet de cet article n'est pas de revenir sur ce débat mais il repose sur
deux convictions qu'il convient de rappeler ici.

Tout d'abord, la globalisation des enjeux et des sphéres de décision impose a la fois de penser les
voies d'une démocratie transnationale et d'européaniser la démocratie locale et nationale. Ensuite, de
nos jours, I'Union européenne est certes une démocratie qui continue a se construire mais elle est une
démocratie : deux chambres Iégislatives, le Conseil et le Parlement, co-décident. La premiere est com-
posée de membres d'exécutifs nationaux issus d'élections et la deuxieme est directement élue par les
citoyens. Elle sera plus aboutie lorsque le Conseil votera également uniquement a la majorité. Il existe
enfin une citoyenneté européenne et des droits y sont rattachés.

Sans rentrer plus loin dans ce débat, il faut cependant reconnaitre que I'Union européenne a été
confrontée aux mémes problématiques de désenchantement démocratique et d'essoufflement de la
représentation, alors qu'elle devait en méme temps former et construire des citoyens européens. Et si
I'exercice de cette citoyenneté na pas besoin d'un demos unique, elle a, comme dans tout ensemble
politique quelle que soit son échelle, besoin d’'un sentiment d'appartenance, d'une adhésion a un socle
d'institutions et de valeurs communes et donc, également, d'un minimum de connaissances sur
celles-ci.

C'est pourquoi, 1a oU les démarches participatives de I'Etat-nation peuvent s'appuyer sur le présup-
posé de cette adhésion (méme si elle releve généralement plus d'un inconscient collectif que d'une

Voir par exemple le travail de NICOLAIDIS K. 2012. “The Idea of Furopean Demoicracy”. In DICKSON J. & ELEFTHERIADIS P. (eds) 2013.
Philosaphical Foundations of European Union Law. New York: Uxfoyd University Press.
Ou RICARD-NIHOUL G. 2012. Pour une Fédération européenne d Etats-nations (op. cit ).
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vraie connaissance partagée), I'lUnion européenne doit créer un sentiment d’appartenance45 en
méme temps qu’elle sollicite la participation plus active des citoyens. C'est pourquoi, jusqu'ici, les
démarches inabouties a I'échelle européenne nont pas été nécessairement dénoncées autant qu'elles
I'auraient été au niveau national car tous s'accordent a dire que I'expérience citoyenne européenne a
une valeur intrinseque.

On peut donc imaginer, a I'échelle européenne, des formes de mobilisation citoyenne dont I'objectif
serait de créer ce sentiment d'appartenance ou de former a la citoyenneté européenne active sans aller
plus loin car cela présente un intérét en soi. Lessentiel dans ce cas, cependant, n'est pas de survendre
cette démarche comme ayant un impact sur la décision mais d'assumer que I'on multiplie simplement
les espaces d'échanges et d'apprentissage (a travers bien s(r les débats, la mobilité ou le dialogue
culturel mais aussi, pourquoi pas, des programmes de formation). Il faut dire ce que l'on fait et a quoi
cela sert, au risque, sinon, de créer énormément de déceptions chez les participants.

Evacuer cette ambiguité permettrait en creux de limiter le champ de la participation citoyenne aux
démarches de co-construction des politiques publiques européennes, que celles-ci soient clairement
identifiées et valorisées comme telles avec, dés leur démarrage, un schéma clair sur la fagon dont ces
contributions citoyennes seront prises en compte par le décideur européen, comme nous allons le
développer ci-dessous. A budget contraint cependant, il convient de noter que les vraies démarches
participatives ont cette vertu d'atteindre a la fois l'objectif de renforcer le sentiment d'appartenance,
en formant des citoyens européens venus de tous horizons, et celui d’affermir le pilier participatif de
la démocratie européenne, en contribuant a I'élaboration des politiques publiques européennes, ce qui
devrait inciter le |égislateur européen a leur donner une place de choix.

3.1.3. Une meilleure articulation entre participation et représentation

C'est sans doute le point le plus important aujourd’hui et, le plus souvent, 'angle mort des démarches
participatives. Le pouvoir public qui se lance dans ce type d'approche ne se préoccupe pas de la
réponse qui en découlera, considérant qu'il s'agit d’'un enjeu pour la suite. Lenjeu n'est évidemment pas
de savoir ce que l'on va répondre, puisqu'on demande précisément l'avis des citoyens et que l'on doit
avoir l'ouverture d'esprit de se laisser surprendre par le résultat. Tres souvent, dailleurs, les autorités
publiques sont agréablement surprises par la qualité du travail citoyen et sont souvent convaincues
apres coup de la pertinence de l'exercice. Il s'agit cependant de définir comment on répondra au pro-
bléme posé et gui formulera la ou les réponses.

La premiere interrogation des citoyens lorsqu'ils participent & un panel est : « A quoi cela va-t-il servir ? »
La réponse selon laquelle « c'est une commande d'une autorité politique pour inspirer son action »
peut leur paraitre insuffisante. La question suivante porte sur « comment cela va-t-il impacter I'action
politique ? » Le fait de pouvoir clairement énoncer le mécanisme par lequel la réponse sera formulée
est un vrai atout pour la crédibilité de la démarche.

Nous touchons évidemment ici un débat vaste et multiforme sur la question du sentiment d'appartenance a Uéchelle européenne, a
travers la construction d'une identité politique (la question du contenu de la citoyenneté européenne ou le débat sur a politisation des
enjeux européens sont les deux angles les plus fréquents.

Voir par exemple, le travail de Ulnstitut Jacques Delors sur a politisation de UUE, sur la base des contributions de Stefano Bartolini et Simon
Hix : RICARD-NIHOUL G. 2006. « Politisation : bon ou mauvais remede pour [Union ? ». Autre Document, Paris : 1JD.

Ou sur la construction d'une identité culturelle, avec tout enjeu de conjuguer lattachement au sentiment national voire local et la question
de lidentité européenne, se référer  RICARD-NIHOUL G. 2012 Pour une Fédération d tats-nations. (op. cit)
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Méme si I'impact du Grand Débat national sur l'action du gouvernement est un objet de controverse
et implique sans doute une analyse avec plus de recul, il a, de notre point de vue, permis une avancée
dans ce domaine en France a cette échelle de décision : le Président de la République s'est engagé a
répondre et I'a fait solennellement, expliquant ce qu'il retenait du Grand Débat. Depuis cette annonce,
I'ensemble des ministéres continuent d'analyser les résultats et de s'en inspirer.”~ Par ailleurs, deux
sujets ayant fortement émergé du Grand Débat — la transition écologique et la demande d'associer
plus souvent les citoyens a la prise de décision —, une des réponses a pris la forme d'une nouvelle
convention citoyenne, spécifiquement sur le sujet de la lutte contre le changement climatique.

A I'échelle européenne, les Consultations citoyennes ont mieux défini I'étape de la formulation d’'une
réponse que les Dialogues citoyens, en indiquant que le Conseil européen se saisirait du rapport.
Pour autant, les termes « se saisir du rapport » nont pas été précisés par les chefs d’Etats et de
gouvernements quant a leurs implications. Et c'est d'autant plus dommage que, lorsquon regarde le
rapport des Consultations et 'agenda stratégique européen qui a été adopté par le Conseil, on retrouve
les mémes grandes priorités. Il serait cependant naif de penser que le premier document a directement
impacté le second et ce lien automatique na d'ailleurs jamais été mis en avant. Pour autant — et ce, a
nouveau, sur une base empirique fondée sur I'expérience et qui mériterait sans doute d'étre étayée de
recherches plus approfondies — le rapport a clairement été une des pieces utilisées pour influencer ces
orientations stratégiques.

Définir la forme de la réponse comporte deux éléments : le « qui va répondre » a I'échelle européenne
est d'autant plus important que la chaine de décision institutionnelle est tres floue pour le citoyen. Il
est donc essentiel de spécifier qui en sera responsable : la Commission ? le Parlement ? le Conseil ?
Idéalement, une forme d’implication des trois poles du triangle institutionnel serait la meilleure
solution car on sait que les trois sont nécessaires pour faire avancer une politique européenne. ||
est bienvenu, a cet égard, que la Conférence sur I'Avenir de I'Europe associe étroitement les trois ins-
titutions. Le second élément est la forme : est-ce que, comme dans le cas de la Convention frangaise
sur le climat, on annonce que le Parlement se saisira des propositions citoyennes pour les transformer
le cas échéant en mesures législatives ? Prévoit-on, comme dans le cas de 'Assemblée irlandaise, de
préparer un référendum de nature constitutionnelle ?

Lindispensable est que le citoyen ait une possibilité de mesurer si 'engagement a été respecté.
C'est pourquoi une annonce du type « mise en ceuvre dau minimum 5 des 20 recommandations
citoyennes » est plus intéressante, car elle ne crée pas d'attentes démesurées tout en indiquant une
mesure d'évaluation. Cette maniere d'aborder la forme possible de la réponse suppose bien entendu
d’accepter que le pouvoir représentatif garde une marge de manceuvre dans la fagon dont il va prendre
en compte le résultat de la démarche participative.

Aujourd’hui certains considérent que ce résultat doit étre entierement contraignant. Nous avons
essayé d'exprimer dans ces lignes une vision exigeante : une réponse doit étre formulée, elle doit res-
pecter 'engagement initial et étre lisible pour le citoyen. Pour autant, la démocratie représentative reste
le socle des démocraties libérales européennes dont la légitimité doit étre renforcée par ce type de
démarches et non abimée par elles. C'est pourquoi, cette exigence doit pouvoir se combiner avec une
part de libre arbitre laissée aux représentants : accepter qu'une partie du travail citoyen s'impose a eux
mais qu'ils puissent choisir a l'intérieur de celui-ci ce qui lui semble venir utilement complémenter, enri-
chir et pourquoi pas renverser les options qui étaient jusque-la sur la table. Ce qu'il choisit de prendre
en compte, le législateur devrait cependant le prendre sans le modifier, en gardant I'esprit de la délibé-
ration citoyenne qui I'a fait émerger, au risque sinon, de donner le sentiment de manipuler les résultats.

Voir par exemple, en matiére dorganisation de [ Etat et des services publics, les résultats du 4e comité interministériel de la
transformation publique.
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Dans cette phase de mise en ceuvre, le [égislateur doit trouver le moyen de rester en contact avec les
citoyens qui y ont contribué et de les informer des décisions prises sur la base de leur travail. Cette
capacité de feed-back ou « devoir de suite » a des conséquences tres pragmatiques. Lors des Consul-
tations citoyennes sur I'Europe ou du Grand Débat, par exemple, des services interministériels ad hoc
ont été créés puis dissous bien en amont du moment ou cet effort de retour vers les citoyens auraient
pu étre effectué, ce qui ne fait pas nécessairement disparaitre la responsabilité du suivi (comme on le
voit dans les suites données au Grand Débat dans les différentes administrations) mais la diffuse et
la rend beaucoup moins visible. Maintenir une capacité administrative pour organiser cette phase de
restitution est nécessaire et le gage de la confiance que les citoyens accorderont a ces démarches.

3.2. Qui participe?
3.2.1. Partenariats, tirage au sort, complémentarité des modalités

On peut imaginer les démarches participatives les plus sophistiquées et les plus efficaces en termes
d'impact, tout cela na aucun sens si elles sont réservées a une élite ou si elles s'adressent a des
groupes de personnes trop homogenes ou, pire, si elles sont porteuses d’un intérét particulier. Au
niveau européen, il existe clairement deux biais a cet égard.

Le premier réside dans la confusion souvent a I'ceuvre entre consultations des parties prenantes et
démocratie participative. Les parties prenantes doivent bien sir étre associées a la préparation et la
mise en ceuvre des politiques, il en va de la bonne gestion de la Cité. Laisser une place a la société civile
organisée dans la démocratie participative est d'ailleurs devenu un enjeu en soi, nous y reviendrons.
Mais il n'est pas rare que les institutions européennes s'arrétent a cette démarche et n'essayent pas
daller au-dela. Les actions a développer pour intéresser les citoyens « ordinaires » a ce type de consul-
tation ne sont pas de la méme nature.

Le second biais, nous I'avons déja évoqué, est de faire reposer ce type d'exercice uniquement sur le
volontariat. On organise de magnifiques dialogues citoyens, en comptant sur les moyens classiques
de communication ou sur le bouche-a-oreille pour remplir la salle. Il en résulte généralement que ces
auditoires sont remplis de deux types de citoyens : les convaincus et initiés de la cause européenne, ou
les europhobes venant revendiquer un espace de parole. Le citoyen « égaré et curieux » doit représenter
au mieux 10% de la salle, selon notre expérience. Le débat européen n'a pas di attendre I'avénement
des réseaux sociaux pour vivre dans sa bulle. Comment en sortir ? Avec le temps et les expé-
riences, trois pistes nous semblent particulierement intéressantes a creuser.

La premiére surpasse de loin les autres pour atteindre les objectifs d'inclusion et de diversité, il s'agit
du tirage au sort. Comme évoqué ci-dessus, une fois ce tirage au sort effectué, on applique un certain
nombre de critéres géographiques ou sociologiques afin de constituer le panel le plus représentatif de
la diversité du public que I'on cherche a atteindre. Toute personne ayant assisté au travail d'un panel
citoyen en ressort convaincu : le type de personne que I'on n'y rencontre n'a rien a voir avec celles que
I'on croise généralement dans les débats européens. Et |a richesse issue de cette diversité, I'apprentis-
sage des clés d’'un dialogue pacifique entre citoyens d’horizons tres différents, la qualité des résultats
auquel le travail collectif aboutit sont sans comparaison.” " Le tirage au sort suscite un intérét crois-
sant et sa plus grande utilisation souléve beaucoup de questions. Le caractere inclusif de la méthode

IUconvient de noter que, depuis le Grand Débat, la mission daccompagnement aux démarches participatives de la DITP en France
(Direction interministérielle de a transformation publique) a été renforcée et qu'une plateforme permettant de recenser [ensemble de ces
démarches et d'identifier les suites de celles-ci est en cours d'élaboration.

Voir par exemple, la synthese des Conférences citoyennes régionales du Grand Débat national, mars 2019.
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employée en est un, comme évoqué ci-dessus a propos des Conférences citoyennes du Grand Débat.
La rigueur du travail des instituts de sondage, qui peuvent étre attirés par le nouveau marché que cela
représente plutdt que par I'enjeu démocratique, est a surveiller de pres également. Et bien sdr, 'emploi
du tirage au sort accroit le co(t de I'évenement, ~ il impose donc d'autant plus de sérieux méthodo-
logique dans le déroulé du panel. Mais s'il faut avoir en téte ces risques, il est évident que le tirage au
sort reste un moyen beaucoup plus slr que le volontariat pour mobiliser des publics plus éloignés
des questions européennes, comme le montre par exemple le graphique ci-dessous sur le public des
conférences citoyennes du Grand Débat.

GRAPHIQUE 3 . Répartition en fonction du niveau de participation a des réunions publiques avant les Conférences (sur 1
378 personnes ayant répondu au questionnaire - DROM inclus)
I

Source : granddébat fr

Une autre approche consiste a se tourner vers des partenaires qui travaillent avec des publics plus
éloignés de la politique et, a fortiori, des affaires européennes. Certains des dialogues menés en France
l'ont été avec des organisations caritatives comme les Secours catholique ou populaire, des ONG impli-
quées sur la thématique particuliere du débat (la migration par exemple), ou tout simplement avec
des comités de quartier d'une municipalité. Si cela permet d'aboutir a une plus grande diversité des
participants, cette méthode peut étre également envisagée lorsque I'on sait que, méme via le tirage au
sort (qui laisse malgré tout le libre choix de participer ou non), une partie de la population, trés précaire,
risque d'étre systématiquement écartée et qu'il convient d'avoir une démarche plus proactive pour les
inclure.

Partant du principe qu'un procédé d'association des citoyens a la prise de décision n'est pas dépourvu
de biais potentiels, une troisiéme piste consiste a a combiner différentes modalités de participation.
C'est le principe qui avait été choisi pendant le Grand Débat. Six modalités différentes (en ligne, cahiers
de doléances dans des Mairies et courriers, stands de proximité, réunions d'initiative locale, confé-

Les instituts de sondage pratiquent un codit par personne assez élevé, en fonction du temps dont ils disposent pour réaliser la sélection.
Ce colit est également lié au taux de réponse positive des potentiels participants, qui tournent en moyenne autour de 9% (voir par exemple
[étude de [OCDE de recensement des expériences délibératives a paraitre en juin 2020)
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rences thématiques et conférences citoyennes régionales) se complétaient et aboutissaient chacune
a leur synthése.”" Et c'est en présentant simultanément ces synthéses que les lignes de force sont
apparues tres clairement. La faiblesse du Grand Débat a été sa précipitation et il ne s'agirait pas de
reproduire tout a I'identique. Pour autant, I'esprit qui a présidé a la mise en commun de ces différents
faisceaux de contributions, en particulier le mélange entre participation en ligne et évenements phy-
siques, reste pertinent.

3.2.2. Conjuguer dynamiques transnationale et nationale

Penser la démocratie participative a I'échelle européenne amene évidemment une autre dimension
incontournable pour réfléchir a I'avenir de la démocratie dans un monde globalisé. Il s'agit de la fagon
dont on introduit dans ces échanges citoyens une dimension transnationale et multiculturelle, et ce
sans bien sdr exiger des citoyens qu'ils parlent plusieurs langues pour pouvoir participer, au risque de
retomber dans le piege de I'élitisme. Cela renvoie a la maniere dont on pense le renforcement de la pra-
tigue démocratique a I'échelle européenne. Comme développé plus haut, la meilleure voie nous parait
étre a la fois d'inventer de nouvelles formes de participation citoyenne transnationale et d’'européaniser
la démocratie nationale et locale.

Méme si chacun de ces efforts peut valoir la peine de maniére isolée, c’'est la combinaison des deux
qui, selon nous, répondra réellement a la problématique de la distance entre citoyens et politique
européenne. En effet, il est vain d'imaginer le développement d'une démocratie européenne sans
essayer d'offrir au plus grand nombre de citoyens possibles une expérience européenne. Rien ne
vaut I'échange direct entre les citoyens et la marge de développement de plus d'opportunités dans ce
domaine est gigantesque tant il y a a imaginer, développer, proposer.

Pour autant, méme s'il faut impérativement réfléchir a accroitre les opportunités de participer a
d'autres types d’expériences européennes (notamment dans le champ d’'une mobilité accessible au
plus grand nombre, comme les jumelages), on sait qu'il est pratiquement impossible d'offrir cela a un
trés grand nombre de personnes. Par ailleurs, ces expériences européennes présentent aussi le risque
de recréer « une bulle » et l'impression de distance avec le citoyen plus éloigné. C'est pourquoi, il faut
aussi réfléchir a introduire une dimension européenne et multiculturelle dans la démocratie locale, &
travers le choix des thématiques abordées, des intervenants ou une participation transfrontaliére plus
accessible. Le développement des Civic Tech™ permet également d’envisager des dialogues citoyens
transnationaux sans déplacement physique.

Concrétement, dans le cas de la Conférence sur I'Avenir de I'Europe par exemple, cela signifie que les
projets de convoquer des citoyens tirés au sort a I'échelle européenne pour participer aux travaux — qui
serait une évolution tres positive — devraient également étre accompagnés d'une forme de mobilisation
a I'échelle nationale et locale, sans oublier de relier ces formes de participation entre elles. Il n'y aurait
rien de plus frustrant en effet que des événements organisés dans les Etats membres dans le cadre
de la Conférence soient déconnectés et donc n‘aient pas d'impact ou de dialogue avec la Conférence
transnationale. Dans cet esprit, si la mobilisation des Etats membres consiste & repenser une version
2.0 des Consultations citoyennes, il serait impératif de resserrer le cadre méthodologique commun afin
de permettre la comparabilité des résultats et la cohérence d’ensemble de cette Conférence.

Ces syntheses sont accessibles via le site du Grand Débat national.

Voir par exemple, un recensement des instruments de Civic Tech, liste qui comprend deux outils quont permis de développer les
programmes cadres de recherche européens : Decidim et Assembl. Voir aussi le site de la DG Connect de la Commission européenne mélant
co-construction des politiques et prospectives.
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3.2.3. Mieux penser la place de la société civile organisée

La démocratie participative consiste a imaginer de nouvelles formes d’'association des citoyens a la
décision publique. Mais les citoyens n'ont évidemment pas attendus d'étre sollicités et se sont eux-
mémes organisés a travers un monde associatif, syndical, territorial, formant une « société civile
organisée » dont la diversité et la richesse sont une force des démocraties libérales européennes.
Donner le sentiment de développer une démocratie participative qui viendrait concurrencer ces formes
de vie active citoyenne serait une erreur majeure.

Pour autant, deux éléments sont a prendre en compte. Le premier est que la crise de la représentation
évoquée ci-dessus touche également ces acteurs de la société civile organisée. Le monde des fonda-
tions et des associations caritatives est aujourd’hui sans doute plus épargné que le monde syndical.
Mais les theses populistes pronant la démocratie directe ont également tendance a remettre en cause
la légitimité des corps intermédiaires. L'autre élément est qu'il n'est pas rare d’entendre de la bouche
de ces représentants associatifs ou syndicaux une véritable suspicion par rapport a la participation
citoyenne, s'estimant étre eux-mémes |égitimes pour représenter les citoyens et mettant des freins a
'usage de ces méthodes. Il est frappant par exemple que le Conseil économique et social européen,
apres avoir accueilli le panel citoyen européen, ait da faire face a des résistances internes pour repro-
duire ce type de schéma.

La these défendue dans cet article est dés lors qu'il est impératif de penser une participation
citoyenne qui soit en dialogue constructif avec ces formes de représentations au sein de la société
civile organisée. A cet égard I'évolution du Comité économique, social et environnemental frangais est
intéressante. La réforme de l'institution vise a leur conférer un réle dans le débat et la participation des
citoyens. Le CESE est, par exemple, a la manceuvre, avec 'aide d'un comité de gouvernance composé
d’experts, pour la Convention citoyenne sur le climat. C'est aussi dans ce vivier de la société civile orga-
nisée qu'il faut aller puiser les experts appelés a s'exprimer dans les conférences citoyennes, car si ces
représentants associatifs et syndicaux sont parfois délégitimés par les citoyens, leur voix est encore
considérée comme utile et plus « neutre » ou, en tout cas, plus indépendante que celle des politiques.

Le Grand Débat national a essayé de trouver une place pour la société civile organisée et les Confé-
rences nationales thématiques, qui rassemblaient de maniére innovante a la fois des associations,
des syndicats et des associations territoriales, y ont tres certainement apporté une valeur ajoutée. La
quarantaine de themes et de propositions issus de leurs travaux ont d'ailleurs été portés a l'attention
des citoyens participant aux Conférences citoyennes régionales. Pour autant, le temps a manqué pour
produire de vrais outils adaptés a ce secteur et surtout pour créer les conditions d’'un dialogue fluide et
constructif entre ces acteurs et les citoyens participant plus directement a I'exercice.

Il convient de noter qu'une hypothése avait été envisagée au départ d'associer des représentants de la
société civile organisée directement dans les Conférences citoyennes tirées au sort. Cette solution a
finalement été abandonnée par crainte de créer des assemblées inégales dans les formes de légitimité
et d'expertise sollicitées. Et cette crainte était certainement justifiée. On peut par contre imaginer que
ces assemblées se réunissent parallelement et trouvent des espaces et des lieux de dialogues pour
s'enrichir mutuellement. A nouveau, l'expérience du CESE francais qui, pendant le Grand Débat, avait
convoqué un panel citoyen tiré au sort pour l'aider a définir sa propre contribution et créé des espaces
de dialogue entre les participants a ce panel et les membres du CESE est une piste a creuser pour
I'avenir.

23.30



NOTRE
EUR ¢ PE

INSTITUT?JACOUES DELORS

3.3. Avec quelle méthodologie?
3.3.1. Les vertus de la méthode délibérative

Le fait que le terme « démocratie délibérative » ~ soit tres souvent employé en lien avec celui de « démo-
cratie participative » n'est pas un hasard. La plupart du temps, les exercices de participation citoyenne
réussis s'accompagnent d'une ingénierie de la concertation permettant d'amener les citoyens a dia-
loguer jusqu'a la proposition collective. L'exercice de cette participation nécessite donc une grande
rigueur et l'intervention de professionnels. Cela vaut évidemment d'abord pour la participation lors
dévenements « physiques » mais cela s'applique également au développement du monde des Civic
Tech qui visent justement a apporter a la participation en ligne la rigueur nécessaire et des espaces de
délibération entre citoyens, y compris multilingues, grace au progres de la traduction en ligne””. Pour
autant, si les voies de la Civic Tech sont pertinentes pour mobiliser a grande échelle, la qualité de la
délibération repose souvent également sur I'échange en face a face et collectif entre citoyens.

En effet, James Fishkin et Robert Luskin estiment que « la considération sérieuse des arguments et
contre-arguments pour et contre des alternatives de politiques publiques », la définition qu'ils donnent
de la délibération que nous avons déja citée plus haut, implique a minima quatre éléments : (1) une
participation ouverte et sincére dans un processus ou les arguments sont offerts et évalués selon leurs
mérites ; (2) un degré suffisant d’'exhaustivité avec laquelle les arguments avancés par les partisans
d'une position sont contre-argumentés par ceux qui ont une vision opposée ; (3) un niveau d’attention
et de respect mutuel suffisant vis-a-vis des arguments et soucis d'autres participants ; (4) un niveau
suffisant de véracité des éléments factuels.

Sil'on insiste beaucoup sur les vertus de la délibération,”” c'est évidemment parce qu'aujourd’hui tout
le monde ressent — les experts le confirment — qu'il sagit d'une denrée de plus en plus rare dans les
démocraties actuelles ou 'opinion publique, la communication et les réseaux sociaux amplifient I'in-
dividualisation de nos sociétés. En particulier, les algorithmes utilisés par les réseaux sociaux et leur
tendance a créer des bulles d'information et de communication qui s'autoalimentent sont un vrai sujet
d'inquiétude, sans parler de la manipulation de ces espaces a travers la diffusion de fausses informa-
tions. Non seulement les espaces de délibération collective s’amenuisent mais ils sont également
moins divers et la confrontation d’idées y est soit absente soit radicalisée. La polarisation du débat
public semble en effet le corollaire de ces bulles d'individualisation de la pensée.

Il existe de nombreuses méthodes et de multiples expérimentations délibératives en matiere de par-
ticipation citoyenne™” mais les formats permettant une délibération qui s'étale sur un temps long

et conjugue travaux de groupes et de plénieres, avec I'aide de facilitateurs et d'animateurs, sont sou-
vent ceux qui produisent les meilleurs résultats mais aussi le plus haut taux de satisfaction chez les
participants (voir graphique ci-dessous). Le tirage au sort vient y ajouter I'assurance de la diversité

Voir par exemple, FISHKIN S.J. 2009. When the peaple speak : Deliberative demacracy and Public Consultation. New York: Oxford University
Press.

BLONDIAUX L. & SINTOMER Y. 2002. « L'impératif délibératif ». Politix. Vol. 57, n°15, p. 17.

Voir par exemple KIES R. 2010. Promises and limits of web-deliberations. New York: Palgrave.

FISHKIN S.J. & LUSKIN C.R. 2000. “The Quest for deliberative democracy”. In S\WARD M. (ed.), Demacratic Innovation: Deliberation,
Association and Representation. London: Routledge. Ces deux professeurs américains ont diailleurs breveté une technique participative - le
sondage délibératif - visant a recueillir un jugement plus éclairé de la part d'un mini-public, par contraste avec un sondage classique.

Pour une description de ces vertus et la référence aux recherches dans ce domaine voir, par exemple, ARRIAGA M. 2014. “Discovering
citizen deliberation in the Pacific Northwest”. In Rebooting Demacracy. London: Thistle Publishing.

Voir notamment Uétude de [ OCDE a venir, citée note 49.

Voir CHWALISZ C. 2017. The Peaples Verdict. Adding Informed Citizens Voices to Public Decision-Making. London, NY: Rowman & Littlefield.
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des points de vue.”" Ce qui convainc le plus les participants est justement la capacité a avoir un dia-
logue respectueux avec des personnes venant d’horizons tres divers. C'est pour cela aujourd’hui que la
démocratie participative et délibérative est devenue le complément indispensable de la représentation.
La méthode est inclusive, elle est aussi qualitativement supérieure en ce qu’elle permet un dialogue
construit, pacifié et efficace. Toutes les études démontrent en effet que les méthodes délibératives
produisent d'excellents résultats et permettent de sortir dimpasses dans lesquelles la démocratie
représentative semble bloquée.

GRAPHIQUE 4 « Niveau de satisfaction globale (a la fin de la Conférence citoyenne régionale) du Grand Débat

Source : grandebat fr

3.3.2. Des ressources souvent gage de rigueur

La question des ressources se pose évidemment en ces temps de budgets contraints. Et il n'est pas
rare de voir des autorités politiques se décourager lorsqu'elles s'apergoivent du colt d'une assemblée
citoyenne délibérative qui s'inscrit dans la durée. Pour autant, ces montants ne sont pas élevés au
regard du co(t de la démocratie représentative ou de celui de I'évenementiel plus classique de com-
munication. L'ensemble des 21 Conférences citoyennes du Grand Débat ont représenté environ 2,5
millions d’euros quand le colt d'une élection se compte en plusieurs centaines de millions et qu'il n'est
pas rare de voir se monter des campagnes ou évenements de communication a plusieurs dizaines de
millions d'euros. Mais c'est aussi la prise en compte de ce coUt qui impose de prendre le temps de la
réflexion et de concevoir des outils bien construits et utiles.

3.3.3. Un contrdle indépendant des principes

Les démarches participatives ont cette particularité d'étre le plus souvent enclenchées par des institu-
tions politiques issues de la démocratie représentative, qui souffrent du phénomene d'essoufflement
et de distance avec les citoyens décrit plus haut (partie 1.1). En méme temps, il faut que ces démarches

Pour un recensement des forces et défis des « mini-publics » tirés au sort et délibératifs, voir notamment les travaux de SINTOMER Y.
2012. Tirage au sort et démocratie délibérative. laviedesidees.fr.
Voir par exemple, les nombreuses recherches de la New Democracy Foundation.
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soient assumées par des représentants qui devront s'y intéresser et y répondre. C'est pourquoi, tout en
laissant le décideur endosser l'initiative et la responsabilité de la démarche, il est impératif d'associer
a ces processus des personnes tierces indépendantes qui pourront jouer le role de garants. Cette
fonction de garant est connue des pays ou la tradition du débat public existe.

Lors du Grand Débat, le retrait de la Commission nationale du débat public et donc de son réle d'orga-
nisateur impartial du débat a imposé de réfléchir a une autre maniere d'assurer cette fonction. Celle-ci
a été confiée a un Collége composé de cing « sages », deux femmes et trois hommes, désignés par les
deux assemblées législatives, le gouvernement et le Comité économique, social et environnemental.
Le réle du College des Garants a été fondamental pour vérifier que les principes énoncés au début du
Grand Débat soient respectés pendant toute sa durée. Lindépendance de ces « sages » s'est vérifiée
tout au long de la période, a travers de nombreuses réunions avec les ministres pilotes et la mission
Grand Débat, des conférences de presse et finalement une analyse finale fair play sur les avancées et
la qualité des résultats mais aussi sans concession sur les faiblesses identifiées.

Il serait intéressant de réfléchir a la maniere dont cette fonction pourrait étre exercée a I'échelle euro-
péenne. Il existe aujourd’hui de nombreux réseaux d'experts internationaux”~ qui pourraient étre
mobilisés, dont certains réfléchissent aujourd’hui a mieux s'organiser a I'échelle européenne pour
exercer cette fonction de vigile. Une autre approche possible est celle utilisée pendant le Grand Débat
en France qui a plutét fait appel a des profils divers (juge, société civile, professeur, ancien président
de la Poste, spécialiste de la protection données) a la compétence et a l'autorité incontestées. Le fait
que ces Garants soient présents dans plusieurs réunions d'initiative locale du Grand Débat et dans
les Conférences citoyennes a certainement contribué a rassurer les citoyens sur l'impartialité de ces
évenements. Par contre, il conviendrait que, tout comme la mission organisatrice, les Garants puissent
étre maintenus en fonction au-dela de la tenue du débat, afin de pouvoir étre également des gar-
diens de la prise en compte des résultats par les représentants et un relai de cette redevabilité des
autorités publiques aupres des citoyens.

Voir le site Democracy R&D
OCDE. 2019. “Innovative Citizen Participation Project”. Plaquette de communication.
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CONCLUSIONS

A I'heure ou le landernau européen phosphore sur les voies possibles de I'association des citoyens &
la Conférence sur I'Avenir de I'Europe et que de nombreux acteurs™ tentent de pousser les institutions
européennes a mieux encadrer et systématiser les outils de la participation citoyenne, il est utile de rap-
peler les enjeux et I'état des lieux de la démocratie participative et délibérative a I'échelle européenne.
Sans livrer un mode d'emploi clé en mains, ce papier a essayé d'identifier les questions qu'il convient
de se poser lorsqu'on se lance dans l'aventure formidable de la participation citoyenne, et d'y ajouter les
guestionnements spécifiques qu'induit l'organisation de celle-ci a une échelle transnationale.

Partant avant tout de I'expérience d’'une praticienne des démarches participatives, il se fonde sur une
conviction : ceux qui croient la démocratie libérale indissociable de la construction européenne ne
peuvent baisser les bras face a ses atermoiements comme face a ses détracteurs. Et préner la démo-
cratie participative est le seul moyen de répondre avec sérieux a la demande des citoyens d'étre plus
régulierement associés a la décision publique, sans tomber dans le piege d'une démocratie directe
présentée par les populistes comme la seule « vraie » voie de I'expression citoyenne, alternative a une
démocratie représentative en crise. Il existe un espace entre la représentation et les voies étroites et
binaires d'expression démocratique que proposent les populistes. Les péres fondateurs de I'Europe
étaient visionnaires, avant-gardistes et créatifs. Ne perdons pas le sens de leur héritage par manque
d'audace et d'imagination.

Lauteure : Ancienne Secrétaire Générale de I'Institut Jacques Delors et Cheffe adjointe de la Représenta-
tion en France de la Commission européenne, aujourd’hui Chef adjointe de I'Unité « dialogues citoyens »
a la Commission européenne apres plusieurs missions au Ministére francais des Affaires étrangeres,
Gaétane Ricard-Nihoul a développé une expertise a la fois théorique et pratique sur la démocratie partici-
pative, a ['échelle nationale et européenne. Secrétaire Générale adjointe pour les Consultations citoyennes
sur 'Europe, elle a travaillé a leur dimension européenne, au sein du Conseil de I'UE et en initiant, avec
la Commission européenne, le panel citoyen européen tiré au sort qui a rédigé le questionnaire de la
consultation en ligne. Elle a également été responsable du pble « Conférences citoyennes » du Grand
Débat national, qui ont mobilisé 1400 citoyens tirés au sort.

Au sein des institutions, voir notamment les efforts du Comité économique et social européen et du Comité eurapéen des régions pour
pousser ensemble un mécanisme annuel de consultations des citoyens. Voir Comité européen des régions. 2019. “Bringing the EU closer to
its citizens: The call for an EU permanent mechanism for structured consultations and dialogues with citizens™. In From local to Furapean :
putting citizens at the centre of the EU agenda, p. 103,
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