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Pour un processus de participation du public adapté
a un développement responsable des nouvelles technologies

Résumé

Lorsque leur impact peut se révéler important, la puissance publique doit se saisir le plus en
amont possible des questions liées a de nouvelles technologies et définir un encadrement
responsable de leur développement, qui peut conduire aussi bien a leur diffusion auprés du
grand public qu'a leur abandon. Le citoyen ne peut étre absent de cette réflexion. Doit-on
recourir, a cette fin, a la procédure de débat public ? Les difficultés auxquelles a été confronté
le récent débat sur les nanotechnologies aménent a s’interroger. Leur analyse par le président
de la Commission nationale du débat public montre que la spécificité du débat sur les
nanotechnologies ne tient pas tant aux questions de société qu’il souléve, et qui sont le fait de
tous les débats, qu’au développement actuel des nanotechnologies et a leur nouveauté : leurs
utilisations, leurs effets et leurs risques sont difficiles a cerner et comportent de nombreuses
incertitudes, notamment sur la détection des nanoparticules et sur leur mesure. Fort
logiquement, le débat s’est donc heurté a un certain nombre de difficultés : la signification
méme du terme « nanotechnologies », I'identification du périmétre de I'objet a débattre,
I'incompréhension par le public de I'objet en discussion que constituait «la régulation (ou
I’encadrement) de leur développement », mais aussi I'inconnue sur la suite qui sera donnée au
débat et qui est un facteur essentiel du succés. Enfin, I’'absence de décision consécutive au
débat accroit I'impression d’insucces.

Les débats publics mettent en jeu des attitudes et des représentations collectives irréductibles
aux simples considérations relatives au sujet en discussion et a son intérét intrinséque. Cela fait
leur difficulté, mais aussi leur richesse: la critique qui s’y exprime mobilise toutes les
sensibilités et leur confére ainsi un caractére irremplagable. C’est pourquoi, ni référendum ni
sondage, le débat public, qui agit comme un révélateur des opinions de la société, doit étre au
centre d’'un processus de participation du public adapté a la définition d’'un développement
responsable des nouvelles technologies.

Des lors quatre mesures sont envisageables :

U définir pour chaque technologie émergente dont I'impact est potentiellement important
pour la santé ou I'environnement, un processus de participation du public a la définition de
son encadrement ;

U maintenir le débat public d’option générale de la loi de 2002 comme figure centrale de la
participation. Démarrer celle-ci le plus & I'amont possible du processus d’émergence, par la
préparation participative d’une saisine de la CNDP pour un premier débat, valant décision
du moment et de I'objet de ce débat ;

U afin de garantir I'utilité du débat, imposer aux administrations concernées, comme pour
les débats de projet, de publier et de motiver les conclusions qu’elles en tirent et de les
soumettre a une concertation d’aprés débat ;

U développer des actions de recherche sur la notion de développement responsable des
nouvelles technologies et sur les instruments administratifs de leur encadrement.




Pour un processus de participation du public adapté
a un développement responsable des nouvelles technologies

Georges Mercadal'

1. Enjeux

En qualifiant le calendrier imposé par la saisine du gouvernement de « situation impossible »
pour la Commission nationale du débat public, son président a semblé estimer que le débat sur
les nanotechnologies n’était pas mar. Il appuyait ce jugement par plusieurs questions que I'on
peut résumer ainsi® :
- Ne convient-il pas de faire préciser au maitre d'ouvrage ce qu’il attend du débat et les
différentes décisions qui pourraient en résulter ?
- Le calendrier doit-il étre dicté par le seul maitre d'ouvrage, quitte & mettre la CNDP dans
une situation impossible ?
- Pour des sujets difficiles, faut-il prévoir une période d'information préalable ?
- Comment éviter les gestes (déclarations ministérielles) donnant a penser que la décision
est prise ?
- Ne faut-il pas faire en sorte que le public ait un seul interlocuteur ? Comment traiter les
débats a maitrise d'ouvrage multiple ?
- Ne faut-il pas obliger le maitre d'ouvrage a publier, dans un délai de trois mois les
conclusions du débat ?

Le présent document de travail tente d’approfondir ce diagnostic et d’en déduire des
propositions pour les débats relatifs a I’émergence des technologies nouvelles.

2. Les débats d’options générales a la lumiére des débats de projet

La loi du 2 février 1995, dite loi Barnier, crée la Commission nationale du débat public (CNDP)
et lui donne la possibilité d’organiser des débats dits de projet sur les objectifs et les
caractéristiques principales des grandes infrastructures d’aménagement du territoire,
notamment les installations et les infrastructures énergétiques et de transport. Dans ce cas, la
CNDP met en place une Commission particuliere du débat public (CPDP), qui organise le débat
sur la base d'un dossier fourni par le maitre d'ouvrage, comportant notamment une description
des objectifs et les principales caractéristiques du projet. Le débat permet ainsi de discuter des
différents enjeux d’intérét public en amont de I’enquéte publique.

La loi du 27 février 2002 apporte trois innovations a cette procédure :
- elle transforme la CNDP en une autorité administrative indépendante, garante du débat
public ;

' Ancien vice-président de la Commission nationale du débat public (http://www.debatpublic.fr/).

Ce texte a été rédigé avec le soutien du département Développement durable, centre d’Analyse stratégique.

2 Bilan du débat public sur le développement et la régulation des nanotechnologies dressé par le président de la
Commission nationale du débat public le 9 avril 2010.
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- elle oblige, dans le cas d’un débat de projet, le maitre d’ouvrage a prendre une décision
dans les trois mois qui suivent la publication du bilan du débat ;

- elle prévoit également que la CNDP puisse étre saisie sur « des options générales
d'intérét national en matiere d’environnement, de développement durable ou
d’aménagement ». Trois débats de ce type ont eu lieu depuis 2002. lls ont porté sur la
gestion des déchets radioactifs de haute activité et a vie longue (fin 2005), sur la
problématique des transports dans la vallée du Rhéne et sur I'arc languedocien (mi-2005),
et, plus récemment, sur le développement et la régulation des nanotechnologies (fin 2009).

Deés 2004, puis en 2007, dans ses Cahiers, la CNDP a dégagé des débats des enseighements
méthodologiques. Ceux-ci sont donc largement antérieures a la plupart des débats d’options
générales, et presque exclusivement inspirées par les débats de projet. lls nous paraissent
cependant constituer une grille d’analyse pour faire ressortir les caractéristiques des différents
types de débats et les comparer entre eux. Nous limitons la suite de I'analyse aux points
significatifs.

2.1. La confiance dans le débat lui méme

La confiance du public dans I'utilité du débat, dans la neutralité des personnes qui le ménent et
dans les décisions qui seront prises a son issue est une des conditions clefs de son succeés : a
ce titre, les Cahiers soulignent que, au-dela des étiquettes des uns et des autres, ce sont les
comportements qui décident de [|'établissement de la confiance. L'organisation de réunions
publiques, du type « audition du public », qui permettent aux principales sensibilités d’exprimer
leurs messages auprés de la Commission particuliere du débat public, est un moyen de
construire cette confiance. Cette procédure, reprise d'une figure largement pratiquée au
Québec, a été mise en ceuvre avec succés notamment lors de la concertation particulierement
tendue sur une ligne a trés haute tension dans le Quercy blanc®, puis dans plusieurs autres
débats. En s’intéressant aux questions soulevées par les personnes venant aux réunions du
débat public, elle permet de traiter de problématiques locales, généralement compréhensibles
de I’ensemble de la salle.

Or I'exemple du débat sur les transports dans la vallée du Rhéne montre que les premiéres
réunions publiques de certains débats portent sur des problématiques générales (report modal,
évolution nationale des émissions de gaz a effet de serre, etc.) bien maitrisées par les
associations mais plus difficilement compréhensibles du public. Les conséquences de cette
divergence de méthode, mineure dans les cas courants, mériteraient une analyse approfondie

dans les cas de fortes contestations.

Un autre moyen de gagner la confiance du public (et de I'intéresser) réside dans le contenu du
dossier initial : lors des deux premiers débats sur le nucléaire, relatifs a Flamanville Il et aux
déchets radioactifs, le dossier, diffusé largement et remis a tous les participants, contenait ainsi
un texte que les opposants au projet ont écrit aprés avoir pris connaissance du dossier du
maitre d’ouvrage. Cette mise sur un pied d'égalité avec les arguments du maitre d'ouvrage
revét probablement un double avantage : elle a un effet sur la sérénité des débats et permet a
toute personne qui prend connaissance du dossier de mieux en comprendre les principaux
enjeux.

3 Concertation garantie par la CNDP en 2002 pour la ligne THT dite du Quercy blanc.
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2.2. Le moment du débat

Une importance trés grande est donnée, tant dans les Cahiers de 2004 que dans ceux de
2007, au moment le plus propice pour lancer un débat. S'agissant d'un projet, il faut arbitrer
entre une présentation trés en amont a un moment ou toutes les options sont encore possibles
et une précision plus grande des études. Ces deux variables jouent en effet en sens inverse
puisque la poursuite des études, si elle permet un débat plus concret, rend la création
d’irréversibilités plus probable. La volonté de poursuivre les études s’expose cependant a une
critique qui revient souvent et qui traduit la méfiance des participants a I'égard des
organisateurs : c'est celle qui est faite au débat d’intervenir alors que la décision ou certaines
options ont déja été prises, formellement ou non d'ailleurs. lls ont en effet I'impression que la
concertation ne sert a rien ou, pire, ont le sentiment d’étre manipulés. Certains débats ont ainsi
été fortement déstabilisés par des déclarations laissant accroire que la décision était déja prise.
Le moment choisi pour débattre était-il idéal dans le cas des nanotechnologies ? Le dossier du
maitre d'ouvrage posait «la régulation du développement» de ces nouvelles technologies
comme I'objet principal qu’il assignait au débat. Or il mentionnait plusieurs études en cours sur
la définition d’un tel encadrement, dont les résultats auraient certainement aidé a rendre le
dossier plus compréhensible. Citons par exemple le groupe de travail installé au sein du Comité
national de la consommation®, qui est « toujours en activité » et qui rendra ses conclusions
dans un délai non précisé d'ailleurs. N’aurait-on pas d( attendre I'aboutissement de tels
travaux, ou, a tout le moins, les accélérer ?

En outre, I'état des connaissances sur les effets des nanotechnologies, telles qu’exposées dans
le dossier, était particulierement anxiogene. Ces connaissances sont insuffisantes, mais celles
disponibles sont alarmantes : notamment les plus récentes sur les mécanismes d'action des
nanotechnologies dans le domaine médical, qui montrent leur faculté de pénétrer a l'intérieur
méme de la cellule vivante. La séance sur les applications médicales a permis de préciser ce
point : les nanoparticules utilisées comme vecteur pour apporter le médicament exactement la
ou il est nécessaire subsistent dans 'organisme et pourraient y voyager. Or dans le méme
temps sont annoncées des difficultés de caractérisation, de mesure et de tracabilité de ces
particules. Peut-on trouver situation plus anxiogéne ?

2.3. L’objet du débat

Les Cahiers précisent que la définition de I'objet du débat est du ressort du maitre d'ouvrage.
Mais sa délimitation exacte doit é&tre laissée a la commission particuliére. Cette prise de
position découle du fait que, dans tous les débats de projets partant d'un objet précis (projet
de barrage, de ligne électrique, d'aéroport, etc.), le public est « monté en généralité » et a
toujours cherché a discuter des tenants et des aboutissants de la question. De sorte que,
fréquemment, ['un des apports du débat a consisté a cerner les sujets considérés comme
réellement pertinents par la population.

Les précédents débats sur des options générales ont fonctionné de la méme maniére. Le débat
sur les déchets radioactifs a haute activité et a vie longue, qui a provoqué la relance de la loi
sur la transparence nucléaire, en est un exemple. Une partie du public aurait d'ailleurs souhaité
un élargissement encore plus grand afin d’aborder la question plus générale de la politique
énergétique : « Les déchets, arrétez d'en faire, on discutera apres » fut le slogan du réseau
Sortir du nucléaire pour justifier sa non-participation aux réunions publiques. Lors du débat sur

4 http://www.debatpublic.fr/cndp/centre_ressources.html.
5 Rapport du maitre d’ouvrage, Etat des lieux sur la gouvernance et les moyens de régulation, p.103 et sq.
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des options générales en matiére de transport dans la vallée du Rhoéne, toute une séance a été
consacrée aux vertus comparées de la décroissance et du développement durable.

La situation des participants du débat sur les nanotechnologies fut inverse. On imagine mal en
effet perspective plus large que celle dessinée par le dossier du maitre d'ouvrage. Le dossier
part du concept de nanotechnologies et constitue en objet dominant la « révolution » que
provoquera son développement dans tous les secteurs possibles ou imaginables. Les produits
contenant des nanoparticules ne sont évoqués que comme support de cette démonstration.
Comme un aveu de son manque de maturité, ce concept n'a pas été incarné par une personne
unique durant le débat public mais par des représentants de sept administrations différentes !
Le public a donc été privé de I'aide qu'offre une personnalisation.

De sorte que, dans le compte rendu, on peut déceler la trace de deux débats distincts : |'un,
prédominant, sur I'opportunité du scénario du futur ; I'autre, plus discret, sur I'encadrement des
produits existants. Le premier a nettement pris le pas sur le second. Il portait sur un scénario
que le public s'est vraisemblablement représenté comme un processus de prolifération des
produits contenant des nanotechnologies, alimenté par la recherche et mis en ceuvre par les
industries de tous les secteurs. Cette représentation de I'objet inclinait nécessairement a
discuter non de son encadrement mais de son opportunité, ce qui fut d'ailleurs fait et
remarquablement. Vu les soupgons de nocivité et les incertitudes sur les avantages, le public
profane ne pouvait que pencher dans le sens du moratoire, voire de I'arrét définitif.

Le second débat, sur I'encadrement des produits, reposait sur un objet concret, dont la
représentation dans la psychologie collective du public ne pouvait s'écarter fortement de la
réalité des produits existants. Mais, outre qu'il fut dominé par l'autre débat, les solutions
d'encadrement soumises a l'analyse du public par le dossier n'étaient pas aisément
compréhensibles.

Un inventaire des produits existants et de leur encadrement possible aurait-il suffit a prévenir
les difficultés du débat sur les nanotechnologies ? On peut en douter dés lors que ces
difficultés ont été provoquées par une contestation radicale, s’opposant, sur ce sujet comme
sur d’autres®, & toute recherche de voie moyenne entre développement et environnement, et a
ceux, y compris écologistes, qui s’y prétent. Pourtant, de telles situations se sont produites
dans d’autres débats : seule une préparation collective négociée de I'organisation du débat
avec les associations permet de les surmonter, sinon en obtenant la participation des
opposants les plus radicaux, du moins le non-empéchement des réunions.

2.4. Rationalité des institutions et psychologie sociale du public

Les constats précédents ne prennent leur sens que dans le contexte psychosociologique sous-
jacent a la participation de la société civile. Sont a I'ceuvre dans les débats des attitudes et des
croyances collectives qui peuvent faire barrage a l'approche exclusivement rationnelle a
laquelle les responsables convient le public. Ce n’est d'ailleurs pas pour autant une
manifestation d’irrationalité de la part de la population. C’est un versant de la réalité
sociotechnique’ du projet soumis au débat. Celle-ci surprend d'autant plus les responsables
qu'ils sont habitués a ce qu’elle n'apparaisse pas dans les instances de concertation
institutionnalisées.

& Communiqué de Piéces et Main-d’ceuvre & propos du tunnel Lyon Turin, site de I’association, 2005.
" Callon M., Lascoumes P. et Barthe Y. (2001), Agir dans un monde incertain. Essai sur la démocratie technique, Le
Seuil.
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Or ni les acteurs ni le public ne viennent dans un débat avec la volonté d'aider les responsables
a résoudre leurs problémes. Ceux qui viennent sont plutdt des opposants ou des inquiets. lIs
sont donc la pour critiquer. lls se défient des institutions, ont peur et opposent des arguments
substantiels aux solutions proposées®. Une dérive apparait quand la défiance et la peur sont
tellement importantes que les plus radicaux peuvent convaincre le public qu'il faut tout rejeter
en bloc, y compris le débat lui-méme.

Toutes ces dimensions sont présentes dans le compte rendu du débat sur les
nanotechnologies. Mais la peur, conséquence du caractére anxiogéne du sujet, domine toutes
les autres. Certains ont pu se dire que, dés lors qu’il commence a y avoir des soupgons de
nocivité, qu’on ne sait ni caractériser, ni mesurer, ni tracer la présence de nano produits, que la
recherche et I'industrie se saisissent du sujet, alors on va droit vers la prolifération incontrdlée
de ces produits dans notre environnement. Plutdét que d'entrer dans la discussion de la
régulation, il était donc plus aisé de céder a la tentation du moratoire ou de I'arrét. Malgré cela,
une proposition de suivi par un Haut Comité a été formulée.

3. Le débat public peut étre complété, il ne peut étre remplacé.

Le débat CNDP exige le choix attentif des circonstances dans lesquelles il est mis en ceuvre,
notamment le moment de son lancement, la définition de son objet et I'annonce de ce qui se
déroulera apres, autrement dit de «I’'aprés débat ». Sans cela, les débats (qu’ils correspondent
a des projets ou a des options générales®) ne peuvent fonctionner.

Or réunir ces conditions dans le cas d’une technologie émergente est particuliérement difficile.
L’ analyse précédente montre qu’elles risquent fort de n'étre remplies que lorsque la technologie
a examiner ne sera tout simplement plus nouvelle. Aussi est-il légitime de se demander si la
participation du public est utile dans ce cas, ou si elle peut se faire par d’autres moyens que le
débat public, pourtant prévu par une loi particulierement bien mdrie et bien votée.

3.1 Renoncer a une participation organisée a [I’émergence des nouvelles
technologies ferait courir le risque d’une réaction imprévisible.

D'abord parce que ce serait accepter que le défaut de réflexivité de la démocratie francaise,
maintes fois commenté par le passé, se perpétue et appelle systématiquement la manifestation
ou I'action physique. Mais ensuite parce que cette attitude serait inopérante : dans la presse,
au Parlement, un jour ou l'autre, le débat aura bien lieu. De plus, il aura toutes les chances de
faire la une des journaux non pas sur les questions de fond, mais sur ses cétés les plus
sensationnels, et d’orienter ainsi 'opinion publique d’une maniére quasi irréversible. Renoncer,
ce serait donc renoncer seulement a organiser la participation du public, non a s’en exonéret.

Il faut néanmoins rappeler que le risque de blocage du débat et de son empéchement matériel
(pouvant éventuellement conduire a des affrontements physiques) existe du fait d’une minorité
qui, au nom d’une logique extrémiste, refuse I’échange des idées et I'exercice de la démocratie.
Dans ce cas-la, il ne faut pas hésiter a renoncer si on juge sa probabilité trop grande. La
démocratie est fondée sur I'esprit de compromis : il serait illégitime de le metire sciemment en

& Mercadal G. (2008), Psychosociologie de la gestion des déchets radioactifs, Forum EUROSAFE.
® CNDP (2010), « Convient-il d’adapter I’approche des débats d’options générales ? », lettre trimestrielle, premier
trimestre.
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péril par I'institutionnalisation que donne une procédure Iégale a une polarisation rendue ainsi
irréversible'.

3.2 Sans remplacer le débat public, une conférence de citoyens peut faire partie de sa
préparation.

Parce qu'elle réunit un petit nombre de personnes (une quinzaine environ) pendant une durée
limitée (généralement un week-end, précédé de plusieurs séances de formation), une
conférence de citoyens évite a coup sir la généralisation d'une opposition sur des bases
émotionnelles que le débat public peut faire craindre. Elle parait en outre a priori bien adaptée
pour traiter d'une technologie émergente, prise a la fois dans ses applications existantes ou
immédiates et dans ce qu'elle promet a trés long terme. Par I'interrogation des experts et par la
vision du futur qu’ils laissent entrevoir, elle semble remédier au défaut de maturité naturelle du
sujet reconnu comme |'un des obstacles au bon déroulement du débat public.

Mais c’est encore en amont, dans le choix des formations données préalablement a la
conférence, que le probléme se pose : le cas des ondes électromagnétiques a Paris montre en
effet que la « formation » prévue par ce type de conférence tourne a la polémique tant qu’il n’y
a pas un corpus établi de connaissances.

Néanmoins, si I'on consent a ne pas donner a la conférence de citoyens la mission de dire — et
de dire seule — ce qu'est l'avis de la population sur le sujet, alors elle peut étre un excellent
moyen pour faire émerger la problématique citoyenne du sujet, autrement dit les principales
questions qui seront posées dans le débat et qui intéressent véritablement le public. Dés lors,
la conférence de citoyens ne doit plus étre congue comme un événement qui prend place une
fois pour toutes, mais comme une phase de concertation qui s’intégre dans un processus au
cours duquel plusieurs modalités sont utilisées. A ce titre le travail d'un groupe de citoyens,
préalablement formés, a sa place dans la proposition de gouvernance du processus de
participation proposée plus loin.

3.3. Sans remplacer le débat public, un exercice du type « Grenelle de I'environnement »
peut servir a la mise au point de la décision.

On comprend que le recours a un exercice du type « Grenelle de I'environnement » & la place
d'un débat public tente beaucoup la haute administration. Les discussions y paraissent plus
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