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Résumé

Les collectivités territoriales ont-elles une influence sur les textes adoptés en procédure
législative ordinaire au niveau européen ? S’intéressant aux cas de I’énergie et des déchets et
adoptant une définition de I'influence comme prise en compte dans les écrits, la thése suit la
fagon dont ce type d’acteurs se mobilise et essaie d’infléchir le processus législatif
communautaire tout au long de son déroulement (de sa préparation au sein de la Commission
européenne jusqu’aux trilogues et a I’adoption des textes). Elle s’appuie pour cela sur une
méthodologie centrée sur les « rédacteurs des textes » et combinant process-tracing, influence
attribuée et analyse textuelle.

Notre recherche montre que, selon le cas, les collectivités peuvent étre plus ou moins
influentes, a tous les niveaux du processus législatif, et qu’elles ne sont pas nécessairement
soutenues par la Commission ou le Parlement en tant qu’institution. Si certains groupes
politiques, segments de la Commission ou Etats-Membres semblent plus enclins & leur apporter
leur appui en fonction des sujets (avec une variabilité y compris au sein de chaque secteur), les
collectivités sont en réalité confrontées a deux obstacles : I’interprétation du principe de
subsidiarité par les 1égislateurs et 1’objectif d’un marché intérieur européen concurrentiel.

Dans les situations ou I’on constate, en dépit de ces entraves, une forte influence des
collectivités, nous identifions certaines formulations dans les textes 1égislatifs qui permettent de
contourner ces obstacles, que nous avons dénommées « parades rédactionnelles ». Nous en
mettons en évidence deux types dans nos études de cas : les « parades en mélange », qui
consistent a intégrer les collectivités a une catégorie privée plus large, et les « parades par
invisibilité », qui évitent de mentionner les collectivités et leur role. Ces « parades
rédactionnelles » dessinent une influence des collectivités dans les textes a petits pas et

relativement discrete, mais pour autant bien réelle.

Mots-clés : Union Européenne, collectivités, influence, procédure législative ordinaire,
énergie, déchets.

Abstract

Do local and regional authorities have an influence on texts adopted in ordinary
legislative procedure at European level? Focusing on energy and waste and adopting a
definition of influence as the extent to which authorities are taken into account in the successive
drafts, the thesis follows the way in which this type of actors mobilizes and tries to influence the
Community legislative process throughout its development (from its preparation within the
European Commission to trilogues and the adoption of texts). To do so, it relies on a
methodology centered on "text writers" and combining process-tracing, attributed influence and
textual analysis.



Our research shows that, depending on the case at stake, local and regional authorities
can be more or less influential, at all levels of the legislative process, and are not necessarily
supported by the Commission or the Parliament as an institution. If certain political groups,
segments of the Commission or Member States seem more inclined to give them their support
depending on the issues (with variability including within each sector), the authorities are
actually faced with two obstacles: the interpretation of the principle of subsidiarity by legislators
and the objective of a competitive European internal market.

In cases where we find, despite of these obstacles, a strong influence of local and
regional authorities, we identify specific formulations in legislative texts that make it possible to
circumvent these obstacles, and which we have called "editorial parries". We highlight two
types of them in our case studies: “parries by mixing”, which consist in integrating local and
regional authorities into a larger private category, and “parries by invisibizing”, which avoid
mentioning authorities and their role. These "editorial parries" suggest that local and regional
authorities enjoy a step-by-step and relatively low profile influence in the texts, but still real.

Keywords : European Union, authorities, influence, ordinary legislative procedure,
energy, waste.
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Glossaire

ACER : Agence de coopération des régulateurs de 1'énergie

ACR+ : Association of Cities and Regions for sustainable Resource management
(Association des villes et régions pour la gestion durable des ressources).

ADEME : Agence de I'Environnement et de la Maitrise de I'Energie

AG : assemblée générale (d’association)

ALDE : groupe politique au Parlement européen Alliance des démocrates et des libéraux
pour 'Europe (« Alliance of Liberals and Democrats for Europe »)

ALTENER : ancien programme financier de la DG ENER portant sur les énergies
renouvelables

AT : Autriche

BE : Belgique

BG : Bulgarie

BPIE (Buildings Performance Institute Europe) : think tank européen spécialisé dans la
performance énergétique des batiments

C40 : C40 Cities Climate Leadership Group (Groupe des 40 villes leader pour le climat)
CCRE : Conseil des Communes et Régions d’Europe

CEDEC : Fédération européenne des entreprises locales de I'énergie

CEEP : « European Centre of Employers and Enterprises providing Public Services and
Services of General Interest » (Centre européen de I'entreprise publique a I'origine)

CEER : association européenne des régulateurs nationaux de I'énergie

CEMR : acronyme anglais du CCRE (Conseil des Communes et Régions d’Europe)

CEPS : « Centre for european Policy studies » : think tank européen

CESE : Conseil Economique et Social Européen (instance consultative)

CIS (ou ISC) : consultation interservices de la Commission européenne

CIVITAS : programme de recherche axé sur les villes de la Commission européenne
CLIMA (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge du climat

CoMO (Covenant of Mayors office) : secrétariat (ou « bureau ») de la Convention des maires
(initiative de la Commission européenne soutenant les villes qui s’engagent sur le climat et
'énergie)

COMP (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge de la concurrence
COP21 : 21¢me Conférence des Parties de la Convention cadre des Nations Unies sur les
changements climatiques.

COREPER : Comité des Représentants Permanents (instance de décision du Conseil a
laquelle sont renvoyés les travaux en groupe de travail)

CRE : Commission de Régulation de I'Energie en France

CRPM : Conférence des Régions Périphériques et Maritimes

CY : Chypre

CZ : République Tcheque

DE : Allemagne

DEVCO (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge de la Coopération
internationale et du développement

DG : direction générale (ou directeur général/directrice générale, selon le contexte)

DK : Danemark

DSO : « Distribution system operator », acronyme anglais pour GRD (Gestionnaire de réseau
de distribution d’électricité ou gaz).

E3G : (Third Generation Environmentalism) : think tank spécialisé dans la transition
énergétique

EASME : Agence Executive pour les Petites et Moyennes Entreprises

ECR: groupe politique au Parlement européen « Conservateurs et réformistes européens
(« European Conservatives and Reformists »)

EDSO for smargrids : association européenne des gestionnaires de réseau de distribution
en faveur des réseaux intelligents

EE : Estonie

EED : directive sur l'efficacité énergétique

EFDD : groupe politique au Parlement européen « Europe de la liberté et de 1a démocratie
directe » (Europe of Freedom and Direct Democracy)

EIE : Energie Intelligente pour I'Europe (programme européen)

EL: Gréce



ENDS /ENDS Europe : journal en ligne spécialisé en environnement

ENER (DQ) : direction générale de la Commission européenne en charge de 'énergie

ENF : groupe politique au Parlement européen « Europe des Nations et des Libertés »
ENR : énergie(s) renouvelable(s)

ENTR (DG) : Direction générale en charge des entreprises et de I'industrie (aujourd’hui
GROW)

ENTSO (-E ou -G) : Réseau européen des gestionnaires de réseau(x) de transport (-E :
d’électricité ou -G : de gaz)

ENV (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge de '’environnement
ENVE : commission environnement du Comité des Régions

ENVI: commission parlementaire de 'environnement, de la santé publique et de la sécurité
alimentaire du Parlement européen

EPBD : directive sur la performance énergétique des batiments

EPR: Extented Producer Responsability, ou en francais responsabilité élargie du
producteur (REP)

ERRIN : réseau des régions européennes pour la recherche et I'innovation

ES : Espagne

ESTAT (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge des statistiques
(aussi appelée Eurostats)

EUFORES : intergroupe (groupe d’eurodéputés de tous bords politiques) soutenant
I'efficacité énergétique et les ENR, dont le président de 2010 a 2018 était Claude Turmes.
Eurelectric : union européenne de I'électricité (association de I'industrie électrique)
EUROPEN : Organisation européenne pour l'emballage et I'environnement

EXPRA : Alliance pour la responsabilité élargie du producteur (association des éco-
organismes européens des emballages)

FEAD : Fédération Européenne des Activités du Déchet

FEDARENE : Fédération Européenne des Agences et des Régions pour I'Energie et
I'Environnement

F1: Finlande

FR: France

GEODE : Groupement européen des entreprises et organismes de distribution d’énergie
GES : gaz a effet de serre

GRD : Gestionnaire de réseau de distribution (d’électricité ou gaz) connu également sous
son équivalent anglais DSO

GROW (DQ) : direction générale de la Commission européenne en charge des entreprises et
du marché intérieur (fusion en 2014 des DG ENTR et DG MARKT)

GRT : Gestionnaire de réseau de transport (d’électricité ou gaz) connu également sous son
équivalent anglais TSO

GUE/NGL : groupe politique au Parlement européen « Gauche unitaire européenne/Gauche
verte nordique »

HR : Croatie

HU : Hongrie

IASG (impact assessment steering group) : groupe interservices de pilotage des études
d’impact de la Commission européenne

ICLEI : association des gouvernements locaux pour |

IE : Irlande

IT : Italie

ITRE : commission parlementaire de I'industrie, de la recherche et de 1'énergie du
Parlement européen

JRC : Joint Research Center (centre commun de recherche) ; il s’agit d'un service technique
de la Commission européenne, réalisant des études ou certains travaux techniques pour le
compte de différentes directions générales de la Commission.

LIFE : programme financier européen pour I'environnement (instrument financier pour
I'environnement).

LT : Lituanie

LU : Luxembourg

LV : Lettonie

MT : Malte

MWE : Municipal Waste Europe

NL : Pays-Bas
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NO : Norvege

NotreEurope : think tank européen également connu sous le nom d’institut Jacques Delors
ONG : organisation non gouvernementale

PAC : politique agricole commune

PE : Parlement européen

PL: Pologne

PPE : groupe politique au Parlement européen Parti populaire européen (European
People’s Party)

PT : Portugal

RAP (« Regulatory Assistance Project ») : ONG spécialisée dans la transition énergétique
REGIO (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge des affaires
régionales (et locales)

REP : Responsabilité élargie des producteurs (principe consistant a faire prendre en charge
aux producteurs la phase déchets des produits qu’ils mettent sur le marché).

RO : Roumanie

RTD (DG) direction générale de la Commission européenne en charge de la recherche et de
I'innovation

RTE : Réseau de transport d'électricité (gestionnaire de réseau de transport francais
responsable du réseau public de transport d'électricité haute tension).

S&D : groupe politique au Parlement européen des socialistes et démocrates

SAVE : « Specific Actions for Vigorous Energy Efficiency » : ancien programme financier de
la DG ENER portant sur l'efficacité énergétique

SE : Suéde

SecGen : secrétariat général (de la Commission européenne)

SI: Slovénie

SK: Slovaquie

TMB : tri mécano-biologique (des déchets/ordures ménageres résiduelles)

TRADE (DG) : direction générale de la Commission européenne en charge du commerce
UK : Royaume-Uni

URBAN : ancien programme d'action de 1'Union européenne destiné a assurer le
développement durable et équilibré de villes ou de quartiers en crise

VKU : Verband kommunaler Unternehmen e.V. (association des entreprises publiques
locales allemandes)
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« A la Commission (...) il y a (...) une méfiance envers tout ce qui est d’ordre public,
d’ou la méfiance vis—a-vis d’initiatives types villes, remunicipalisation etc. ».

«(...) Ces dernieres deux-trois années, (...) les villes c’est sexy, en Europe. Depuis

la COP21, depuis I’Accord de Paris, tout le monde parle des villes, tout le monde parle de
I’importance des villes pour l’action climat, l’action énergie... (...) La cérémonie de la
Convention des maires qu’on avait en février 2018, il y avait tous les commissaires qui

voulaient venir ».

(Extraits d’entretiens avec deux personnes de secrétariat d’associations
représentatives de collectivités a Bruxelles)

Ces deux discours contradictoires récoltés en entretiens avec des représentants de
collectivités territoriales a Bruxelles a propos d’un méme secteur (et a quelques semaines
d’intervalle) illustrent que les « pouvoirs locaux » et leur rayonnement donnent lieu a des
appréciations pour le moins différenciées sur la place qu’ils occupent au niveau européen, de
la part des intéressés eux-mémes. Comment interpréter cette divergence ?

Pour tenter de faire la lumicre sur cette apparente contradiction, nous nous
proposons d’étudier dans cette thése I’influence que les collectivités (territoriales) locales et
régionales, c’est-a-dire I’ensemble des entités infra-étatiques et leurs émanations, ont a
Bruxelles, en nous intéressant a leur lobbying et a leur impact sur des textes législatifs
européens.

1. Etat de la littérature sur Pinfluence des collectivités sur la
production législative européenne

La littérature qui a abordé¢ plus ou moins directement la question de 1’influence des
collectivités sur les productions législatives au niveau européen, ne 1’a pas, a notre sens,
pleinement résolue. Comme nous allons le voir, elle a soit nié 1’intérét de cette question, soit
postulé la réponse, ou est arrivée a des conclusions divergentes, sur la base de méthodologies

qui nous semblent a tout le moins perfectibles.

La question de I’influence des collectivités (au sens d’entités infraétatiques lorsque
’Etat est le niveau de production de la législation') sur les productions législatives est une
question assez classique en science politique. Elle a fait I’objet de nombreux travaux, qui ont

1 Correspondant a différentes dénominations selon les pays : communes, provinces, départements,
régions dans certains Etats (centralisés), ainsi que ce qu’on appelle les « Etats» dans les
Etats fédéraux...
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conduit a mettre en évidence la possibilit¢ d’une telle influence dans différents systémes
politiques.

C’est le cas par exemple aux Etats-Unis, au Royaume-Uni, en France ou en
Allemagne. Dés les années 1970, Donald Haider (HAIDER, 1974) montre qu’aux Etats-Unis,
les entités locales (Etats américains et entités inférieures) ont un accés facilité au
gouvernement fédéral contrairement a d’autres groupes d’intérét, et obtiennent des « succes
de lobbying ». Plus récemment, d’autres travaux similaires ont donné des résultats allant dans
le méme sens (CAMMISA, 1995; NUGENT, 2009). Au Royaume-Uni, Roderick Rhodes a
pu mettre en évidence la fagon dont les entités infranationales peuvent exercer un pouvoir sur
la régulation étatique, et notamment comment elles interviennent dans la définition des
programmes d’action étatiques (RHODES, 1988). En France, a la suite de Pierre Grémion qui
développe la thése d’un « pouvoir périphérique » en 1976 (GREMION, 1976), des travaux
mettent en évidence la capacité d’influence des collectivités et de leurs représentants, y
compris dans un contexte de production législative (par exemple ROBERT-DIARD, 1996;
GUERANGER, 2000). D’autres travaux francais se concentrent sur les élus et la structuration
progressive de leurs intéréts selon une approche historique. Patrick Le Lidec montre dans sa
thése comment ’action collective des maires depuis 1907 via 1’Association des Maires de
France a pu avoir des conséquences significatives sur les formes successives du régime
républicain au plan national (LE LIDEC, 2001). S’intéressant a la «cause
départementaliste », Marie-Ange Grégory (GREGORY, 2014) met quant a elle en évidence
un activisme des conseillers généraux parlementaires, et la structuration progressive d’un
lobby constitué autour de 1’Association des Présidents de Conseils Généraux (aujourd’hui
Association des Départements de France). Dans le domaine de la politique énergétique
frangaise, Frangois-Mathieu Poupeau montre que les pouvoirs locaux, via notamment la
Fédération Nationale des Collectivités Concédantes et Régies, ont exercé au XXeéme siccle
une influence significative sur la fagon dont le systéme €lectrique frangais a €té construit, a
rebours d’une vision d’un service public purement étatique (POUPEAU, 2017b). Enfin, en
s’intéressant a 1’étude des relations financiéres, Vincent Hoffman-Martinot montre dans sa
these qu’en Allemagne, les communes allemandes participent activement a la délimitation et
a la définition des régles des allocations financieres (HOFFMAN-MARTINOT, 1985).

De maniere analogue, cette question de I’influence des collectivités sur la législation
a déja éte abordée dans le cas de ’Union européenne. Néanmoins, elle 1’a été a notre sens de
manicre souvent détournée, indirecte ou partielle, méme si plusieurs champs de la littérature
se sont penchés sur le cas des collectivités et de leur action au niveau européen. Nous allons
ainsi successivement présenter les travaux portant sur les collectivités et I’Union européenne
(1.1), les études de lobbying qui ont été appliquées notamment aux collectivités et connues
sous le nom de « EU lobbying studies » (1.2.), puis la littérature sur la prise de décision
institutionnelle au niveau européen vue depuis le Comité des Régions (1.3). Ce tour
d’horizon nous permettra de faire un état de la recherche (1.4) et notamment de mettre au jour
le fait qu’en dépit d’une littérature foisonnante, 1’influence des collectivités sur la production
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législative européenne a ¢été peu étudiée et a seulement fait 1’objet d’analyses récentes et

relativement spécialisées.

1.1. Une littérature sur les collectivités au niveau européen qui
s’intéresse plus a la mobilisation en général qu’a la
caractérisation de ’influence sur des textes législatifs

La littérature sur la représentation des intéréts et I’influence au niveau européen des
entités infra-étatiques connait son heure de gloire dans les années 1990-2000°. Deux
principaux courants de littérature se penchent sur ces questions : la « gouvernance
multiniveaux », courant qui s’intéresse initialement surtout au fait régional et génére un
champ de recherche sur les régions, et les « réseaux de municipalités transnationaux »,
centrés sur les villes, qui sont liés aux questionnements d’« européanisation » des villes. De
maniére connexe, d’autres courants de la littérature ont approché la place des collectivités au
sein du systéme européen de manicre différente (approches sociologiques, services publics).

1.1.1. Lagouvernance multiniveaux et les travaux ultérieurs sur les régions

Le courant de la « gouvernance multiniveaux », dans ses travaux initiaux et certains
travaux ultérieurs qui s’en réclament, a étudié cette question de I’influence des collectivités,
se focalisant sur les régions. Il s’est appuyé principalement sur la politique de cohésion et des
fonds structurels, qui sont les politiques européennes de soutien financier a destination des
régions’.

La « gouvernance multiniveaux », un concept initialement centré sur les régions

Dans les années 1990, plusieurs analystes constatent un role grandissant des régions
au niveau de I’Union européenne (ce que certains vont méme appeler un « troisieme niveau
de pouvoir », faisant I’hypothése de I’avénement d’une « Europe des Régions »). En réaction
aux débats sur Dintégration  européenne  opposant  supranationalistes et
intergouvernementalistes, Liesbet Hooghe et Gary Marks théorisent le fonctionnement de
I’Union européenne comme une « gouvernance a niveaux multiples » (« multilevel
governance ») au niveau européen, dont une des facettes est la place grandissante des entités
infranationales accréditée par de multiples évolutions (HOOGHE, 1995; HOOGHE et
MARKS, 2001, p.78 et suiv.). D’abord, les auteurs constatent la multiplication a Bruxelles
des «bureaux de liaisons » (bureaux de représentation) des Régions et la mise en place
d’associations de régions transnationales. Au niveau institutionnel, ils prennent acte de la

création du Comité des Régions, de la possibilit¢ nouvellement offerte dans le Traité de

ZDans les années 1970-1980, les études sur les villes et régions se font « dans une perspective
stato-centrée », portant notamment sur I'étude des mouvements régionalistes (voir PASQUIER,
2008, pp. 336-337).

3Pour un panorama complet des recherches portant sur la gouvernance multiniveaux et pour
replacer le courant européen en perspective, voir POUPEAU, 2017a.
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Maastricht pour des régions de participer au Conseil au nom de leur Etat-Membre (mise en
ceuvre dans le cas de certains pays), et de I’introduction du principe de subsidiarité dans les
Traités. Enfin, ils s’appuient sur les résultats de recherches relatifs aux politiques de cohésion
et d’attribution des fonds structurels qui font état d’une capacité d’influence des entités
infraétatiques, aux cotés des Etats et de la Commission européenne*. D’autres chercheurs
s’inscrivent dans ce courant qui est particuliecrement dynamique dans les années 1990.
Elizabeth Bomberg et John Peterson montrent dans le cas de la politique de cohésion
quelques exemples d’influence, insistant sur 1’importance des relations avec les Etats
centraux (BOMBERG et PETERSON, 1998). Mickael Keating inscrit ces manifestations de
mobilisation dans un mouvement plus large au niveau international, rejoignant les travaux sur
la paradiplomatie (KEATING, 1999). Charlie Jeffery met en avant la capacité différenciée
des régions a avoir une influence, selon leur niveau d’imbrication avec leur Etat et leur profil
plus ou moins développé d’ « entrepreneur » européen (JEFFERY, 1997).

Néanmoins, des réserves commencent a s’élever et s’amplifient a partir du milieu
des années 2000. Deés 1994, aprés avoir étudié plusieurs cas de tentatives d’influence
d’autorités locales britanniques (villes et régions) dans le cas de dispositions précises
contenues dans diverses politiques européennes non nécessairement législatives (fonds
structurels, livre vert sur 1’environnement, mise en décharge, eaux résiduelles), Peter John
met en doute les capacités d’influence des autorités locales britanniques, concluant que le
lobby réussi ne concerne pas les cas importants, en particulier les fonds structurels® (JOHN,
1994). Charlie Jeffery met en garde contre le fait de généraliser a partir de résultats de
recherche qui s’appuient sur une seule politique (la cohésion et les fonds structurels), et pose
la question de I’influence réelle des entités infraétatiques, au-dela des manifestations de
mobilisation (JEFFERY, 2000). En outre, méme dans le domaine de la cohésion, certains
chercheurs remettent en cause la capacité d’influence des régions, mettant en avant le rdle de
garde-barriére (« gatekeeper ») que conservent les Etats-Membres (BACHE, 1999).

Vers un concept de « gouvernance multiniveaux » dépassant les régions

Au tournant des années 2000, le concept de « gouvernance multiniveaux » au niveau
européen, devenu un cadre théorique alternatif aux approches traditionnelles, gagne en
ampleur : il s’élargit aux acteurs privés et a ’ensemble des interactions, perdant de vue son
focus initial sur les collectivités (cf. BACHE, 2012, p.630 et PIATTONI, 2015 dont
notamment la définition qu’elle endosse de Schmitter, formulée en 2004%). Ce changement

4 Pour une description synthétique de la fagon dont les régions ont été progressivement associées a
la politique de cohésion, voir 'encadré de Thomas Christiansen dans CINI et al, 2016, p.102.

5 Cf. p.918 : « many of the examples of success were less convincing than they appeared at first, which
together with the failures and mixed outcomes of the reform of structural fund lobbying process
suggests local authority lobbyists tended not influential on major policy issues. »

6 « Multi-level governance can be defined as an arrangement for making binding decisions that
engages a multiplicity of politically independent but otherwise interdependent actors -private and
public - at (different levels of territorial aggregation in more-or-less continuous
negotiations/delibaration/implementation and that does not assign exclusive policy competence or
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s’opere alors que les travaux portant sur I’influence des régions dans d’autres domaines que
la politique de cohésion donnent des résultats mitigés. Peter Lynch (LYNCH, 2004), en
s’intéressant au lobby des régions pour la Convention sur le futur de I’Europe (établie en
mars 2002 apres le sommet de Laeken en 2001), conclut a une influence trés limitée de
I’association des régions constitutionnelles et du Comité des Régions, sur la base des
amendements proposés (méme si la voix de ces régions auprés de leur Etat d’appartenance
pourrait étre forte). Dans une tentative de répondre a cette question de I’influence, Gary
Marks, Richard Haesly et Heather Mbaye (MARKS et al, 2002) engagent une enquéte aupres
des bureaux régionaux en leur demandant s’ils pensent qu’ils font de I’influence (parmi
d’autres activités), et quels sont les facteurs explicatifs. A part pour les questions
constitutionnelles ou toute influence est écartée, les résultats suggerent un travail d’influence
sans pour autant étre en mesure de le démontrer’ : «Si I’influence politique est mesurée a
["aune de la capacité a modeler la structure constitutionnelle de I’Union européenne, il ne
fait aucun doute que les bureaux infranationaux sont rarement des acteurs décisifs. Mais si
l'on s'intéresse au flux des différentes politiques, y compris aux processus décisionnels faisant
autorité en matiere d'environnement, de politique de cohésion, d'affaires sociales et de
téléecommunications - domaines que les bureaux infranationaux considerent comme
importants pour eux -, de larges sous-ensembles de bureaux infranationaux cherchent a
fagonner la fabrication des législations » (p.14, traduction par I’auteur®). La conclusion
encourage aussi a ¢largir I’analyse aux associations d’autorités locales qui font de 1’influence
(vues au travers des bureaux intégrés Région/villes).

Les travaux « régionalistes » centrés sur la mobilisation des bureaux régionaux a Bruxelles

issus de la gouvernance multiniveaux

A partir du milieu des années 2000, un certain nombre d’auteurs se spécialisent dans
I’analyse des bureaux de représentation des Régions aupres de I’UE (niveau régional défini
comme ¢étant le niveau intermédiaire entre le niveau étatique et le niveau local/provincial) :
Carolyn Moore (MOORE, 2008), Michaél Tatham (TATHAM, 2010, 2012), Carolyn Rowe
(ROWE, 2011), mais aussi plus récemment Justin Greenwood (GREENWOOD, 2014), et
Tom Donas et Jan Beyers (DONAS et al., 2013 ; BEYERS et al., 2014), incluant pour
certains les questions de lobbying des entités infranationales (TATHAM, 2008; DONAS et
al., 2014; BEYERS et al, 2015; HOGENAUER, 2015; TATHAM, 2016)°. Dans le cas de la

assert a stable hierachy of political authority to any of these levels ». (SCHMITTER Phillipe, 2004, Neo-
functionalism, 2004 in Diez, Thomas e Antje Wiener: European integration theories ; cf. p.49).

711 est vrai que la question de 'influence présente un certain nombre de difficultés conceptuelles et
méthodologiques. Cf. paragraphes suivants de I'introduction.

8 Texte original dans MARKS et al, 2002, p.14 : « If the yardstick for political influence is shaping the
European Union’s constitutional structure, then there can be little doubt that subnational offices are
rarely decisive actors. But if one is interested in the flow of policy, including authoritative decision-
making in environmental policy, cohesion policy, social affairs and telecommunications - areas that
subnational offices single out as important to them - then large subsets of subnational offices aim to
shape decision-making. ».

9 Pour une description trés synthétique et complete des questions posées par ce champ de
recherche sur les régions, voir VAN HECKE et al, 2016, p.41.
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France, Romain Pasquier fait un état des lieux du pouvoir des régions, incluant la dimension
européenne (PASQUIER, 2012). Ce courant de recherche étudie les caractéristiques des
bureaux régionaux, leur nombre, leurs ressources, leurs activités, les interactions avec les
Etats-Membres, leur agencement, les liens avec les réseaux etc. La recherche d’influence est
¢tudiée parmi d’autres activités. En général, rares sont les travaux qui s’inscrivent dans le
cadre de procédures législatives identifiées ou méme de secteurs donnés, le probléme étant
posé de manicre transversale, ce qui conduit a ignorer le type de procédure.

On note toutefois quelques contre-exemples, qui s’engagent dans un agenda d’étude
des mobilisations en se focalisant sur des secteurs (voire des propositions législatives)
prédéfinis, et que 1’on peut classer en trois séries de travaux.

Une premicre série de travaux s’articule autour de la question de la capacité des
régions a pouvoir s’émanciper des Etats-Membres (et s’inscrit dans la continuation des
débats sur les régions comme « troisieme niveau de pouvoir », avec les niveaux national et
supranational). Poser la question de I’influence des régions au niveau européen revient alors a
déterminer si elles sont en capacité de pouvoir contourner (« bypass ») les Etats-Membres
(voir encadré n°1). Cette approche qui prend comme point de départ le « canal par les Etats-
Membres » s’appuie sur les résultats obtenus sur la politique de cohésion qui mettent en avant
I’importance des Etats-Membres et de leur médiation'’.

Encadré n°1 : Bypass or not bypass? L’influence des régions évaluée a I'aune du
contournement des Etats-Membres

Constatant que les résultats scientifiques sont assez ambigus sur l'influence réelle des entités
régionales, Michael Tatham publie en 2008 une étude (TATHAM, 2008) sur les canaux des régions
pour accéder aux institutions européennes, qui entend mettre en évidence I'existence de conditions
clés de succes pour l'influence en fonction du canal considéré, dans le cas des politiques de la péche,
de l'agriculture et de la cohésion. Basée sur des entretiens avec des représentants des régions et des
institutions, elle conclut a la possibilité d’'une influence quand les conditions sont réunies, et donc a la
possibilité de contourner (« bypass ») les Etats-Membres!!.

C’est a la conclusion inverse qu’arrive Anna-Lena Hogenauer, qui s'intéresse a la mobilisation de sept
régions dotées de pouvoirs législatifs (donc considérées comme a priori les plus influentes parmi les
régions) dans le cas de deux procédures législatives ordinaires en environnement, sur les inondations
et les eaux de baignade (HOGENAUER, 2015). Son étude porte sur tout le cycle politique, de la
formulation a la mise en ceuvre, en analysant notamment quels canaux sont utilisés par chaque région

10 Justin Greenwood considere par exemple qu’il a été démontré par plusieurs études dans les
années 1990 et 2000 que ce sont les Etats-Membres qui décident des fonds : « reality (is) that (EU
structural) funds are primarily distributed as a result of decisions made by national governments in
putting forward regional candidates » (KNODT, QUITTKAT et GREENWOOD, 2012, p.94). Il faut dire
ici que jusqu’en 2009 et la mise en ceuvre du traité de Lisbonne, la procédure législative utilisée
pour la politique de cohésion n’était pas la co-décision mais une procédure dans laquelle le
Parlement avait peu voix au chapitre (en vertu de I'article 161 du traité de Nice : la décision était
prise avec majorité qualifiée au Conseil et avis conforme du Parlement: cf.
http://archive.wikiwix.com/cache/display.php?url=http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cm
sdata/upload/ae4a64e7-88e7-445b-918d-81ce881b5b2e/Liste-des-bases-legales.pdf, consulté en
juin 2019).

11 « Thanks to the possibility of direct and efficient interest representation in the EU, the phenomena of
regional ‘para-diplomacy’ (...) and state ‘bypassing’ are strongly entrenched in Brussels practices.
Regions thus have the opportunity to become relevant players in the Brussels policy-game even against
the wishes of their sometimes inextensible gate-keeping central governments. » (p.511)
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pour essayer d’influencer la procédure, mais sans inclure I'impact des mobilisations. Tout en ayant
observé des contacts avec des eurodéputés (mais qui n’ont pas nécessairement un role dans la
procédure) et la participation a des groupes d’expert de la Commission, elle conclut a une capacité
extrémement limitée des régions a s’engager directement dans des stratégies de lobbying, et a un
passage privilégié par la « route nationale », qualifiant I'idée d'un contournement du national de la
part d’entités régionales alliées a la Commission de « mythe »12.

Dans le prolongement de ces résultats, Michael Tatham (TATHAM, 2016) publie un ouvrage dédié aux
conditions de contournements des Etats-Membres. Se focalisant sur le « canal national », il étudie la
stratégie des régions par rapport a celle de leur Etat-Membre pour voir sil y a
coopération/conflit/contournement dans les domaines des politiques agricoles et de cohésion. Il met
en avant 3 facteurs clés explicatifs des variations (décentralisation des compétences, partis politiques
et intensité des préférences) et montre principalement qu’il y a rarement conflit, mais plutot
interactions/coopération, et que la décentralisation augmente la coopération (et une faible
décentralisation conduit a une non-interaction).

Une deuxiéme série de travaux, située dans la continuité¢ des travaux précédents,
change les outils pour étudier cette question d’une « route » (ou d’un canal) privilégié pour la
mobilisation des bureaux régionaux, ce qui la conduit & modifier son questionnement initial :
elle se propose de considérer ’ensemble des bureaux régionaux comme un « lobby »
bruxellois, sans nécessairement le faire par référence a leur Etat-Membre d’appartenance. Se
saisissant des outils des « EU lobbying studies » (cf. point suivant), les chercheurs essaient de
caractériser la mobilisation des régions directement au niveau européen, en partant de cas de
productions européennes préalablement identifiées comme pertinentes pour elles. Revenant a
la question des thémes qui peuvent conduire les bureaux régionaux a se mobiliser, Tom
Donas, Bert Fraussen et Jan Beyers (DONAS et al, 2014) concluent que les sujets intéressant
prioritairement les régions relévent en général des politiques redistributives, considérant que
méme si les sujets correspondant a des politiques réglementaires sont plus cités
numériquement, ils sont moins représentatifs puisqu’ils concernent un plus petit groupe de
régions'®. Les mémes auteurs (BEYERS et al, 2015) évaluent ensuite les stratégies de
mobilisation des bureaux régionaux'4, en se limitant a des politiques redistributives (politique
agricole commune PAC, réforme de la politique régionale, Horizon2020, réseaux

12 Cf. p.163 : « Conflict between national governments and legislative regions appears to be relatively
rare, whereas conflict with the Commission is much for frequent. The idea of the alliance against the
central state is something of a myth and it could be argued that a central-regional alliance is much
more common ».

13 Cf. p.90 : « Although more regulatory issues were named, on average a Brussels office is active on 1.8
re-distributive and 0.5 regulatory issues. This means that generally, regional representations are 3.5
times more active on re-distributive issues compared to regulatory ones, which shows a clear skewness
of attention to a limited number of re-distributive issues, whereas regulatory issues represent a rather
particular niche market. (...) To summarize, it seems that we can distinguish three groups of offices,
namely a small set whose focus is mostly on monitoring, a large set that is mainly concerned about re-
distributive lobbying and a smaller set that in addition to re-distributive issues also concentrates on
regulative lobbying. The lobbying by regional representations is thus strongly geared to re-distributive
issues, as almost all regional representations (90 per cent of the interviewed offices) have re-
distributive issues in their portfolio. Regulatory lobbying, in contrast, is conducted by a much smaller
set of actors (38 per cent of the interviewed offices). »

14 Plus précisément, les auteurs évaluent, sur la base d’entretiens avec des directeurs de 33 bureaux
régionaux, les contacts des bureaux régionaux avec 4 types de législateurs, considérés comme clé
dans la prise de décision (les commissaires, les directions générales de la Commission européenne,
les rapporteurs au Parlement européen et les représentations permanentes des Etats-Membres a
Bruxelles).
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transeuropéens de transport) : ils concluent a I’importance égale du canal national et
supranational, et aux contacts fréquents avec les représentations permanentes des Etats-
Membres, quel que soit le secteur.

Enfin, une troisiéme série de travaux concerne des études centrées sur une région
dans le cadre de secteurs spécialisés. Par exemple, dans le cas des politiques maritimes,
Virginie Saliou (SALIOU, 2011) s’intéresse a la région Bretagne en montrant comment elle
met en place une stratégie de multi-positionnements et s’intéresse a la marge a 1’impact des
mobilisations sur la Commission (via les liens observés avec la direction générale concernée
et I’organisation de conférences impliquant les personnes de la région).

De maniére générale, dans ces trois séries de travaux, la mesure de /’impact des
mobilisations et de I'influence n’est pas abordée, la grande majorité des recherches se
concentrant sur ce que sont ou font les bureaux régionaux (y compris leurs mobilisations),
parfois indépendamment du contexte législatif. Si certains considérent qu’une possibilité
d’influence a été déja démontrée (TATHAM, 2015), les auteurs ayant réalisé une synthése de
ce champ de recherche s’accordent pour reconnaitre et déplorer le manque de travaux sur la
question de I’évaluation des mobilisations en terme d’influence (MOORE, 2008'> et ROWE,
2011'). Ces appels répétés (ainsi que les changements intervenus avec le Traité de Lisbonne
en 2009, cf. section suivante) expliquent sans doute que certaines recherches commencent a
s’intéresser a la question de I’impact des mobilisations et de 1’influence a partir de 2010.

De la mobilisation a I’influence : un intérét récent des travaux sur les bureaux régionaux pour

évaluer I’'impact des mobilisations des régions a partir de 2010

Parmi les trés nombreux travaux centrés sur la politique de cohésion et les fonds
structurels (malgré des appels a élargir le champ des sujets : cf. KEATING, 2008, pp. 76-77),
certaines études commencent a s’intéresser aux impacts des mobilisations pour les régions
(par exemple CHALMERS, 2013¢c; DABROWSKI et al, 2014; RODRIGUEZ et al, 2018).
Neéanmoins, s’agissant de politiques a vocation de redistribution financiére, elles butent sur la
variabilité des intéréts défendus par les régions (qui sont en concurrence pour 1’obtention des
fonds) et surtout sur les organisations constitutionnelles différentes entre les Etats-Membres,
qui sont cruciales dans cette politique fondée sur un principe de « partenariat » entre Etat-
Membre, Commission et régions.

C’est seulement au tournant des années 2015 que des chercheurs commencent a
envisager cet agenda de recherche de I’influence des régions sur la décision européenne de
manicre plus large, au-dela de la seule question de la politique de cohésion. L’angle
d’approche privilégié est celui des études quantitatives. S’inspirant des travaux des « EU

15Cf. p.531: « What is lacking, therefore, is an assessment of the manner in which regional
engagement constitutes influence ».

16 « What is therefore missing from both the study of regional mobilisation in the EU and the
interpretations of regional representations in the EU is an assessment of the manner in which regional
engagement in Brussels constitutes influence » (p.19).
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lobbying studies » sur I’influence engagés dans la premicre décennie des années 2000 (cf. ci-
apres), Michael Tatham propose en 2015 une premicre étude quantitative sur la base de
déclarations de 60 bureaux régionaux en regardant comment diverses variables jouent sur
I’influence (évaluée sur base déclarative, sans référence a un secteur donn¢) (TATHAM,
2015). En 2016, une étude plus ambitieuse (VAN HECKE et al, 2016) est réalisée, portant
sur 5 politiques de différents secteurs et différentes procédures (Horizon 2020, programme
d’action pour I’environnement, politique agricole commune, politique de cohésion, réseaux
trans-européens de transport). Ces cas analysés sont ainsi des politiques financiéres a
vocation redistributive (Horizon2020, PAC, politique de cohésion, réseaux trans-européens
de transport) ou des communications non législatives (programme d’action pour
I’environnement). L’étude analyse dans le cas de 296 entités sub-étatiques (régions) la
participation des régions a 8 consultations publiques de la Commission, en essayant de mettre
en évidence sur des bases statistiques les facteurs explicatifs de la participation (parmi ceux
précédemment identifiés dans la littérature), les « positions » et leur comparaison avec leur
Etat-Membre ou autres régions d’un méme pays, ou encore les conditions clés de I’influence
par une méthode statistique d’alignement des positions (complétée d’entretiens). Elle montre
que l’alignement des positions ne dépend pas tant des caractéristiques de la région, du canal
de mobilisation (infranational ou supranational) ou de 1’acces, que du fait de faire partie de
coalitions larges et fortes.

En conclusion, le courant sur la gouvernance multiniveaux et les travaux
ultérieurs se sont surtout intéressés aux activités des bureaux de liaison régionaux et a la
mobilisation des régions, avec un point d’entrée privilégié qui est la politique de cohésion
(élargi ensuite a d’autres politiques qui sont généralement celles permettant aux Régions
d’obtenir des financements, pour elles ou le tissu régional : réseaux de transport, politique
agricole commune, Horizon 2020 etc.). Ce point d’entrée de politiques sur lesquelles les
régions sont en concurrence pour des financements a longtemps conduit a négliger les
actions collectives des régions et a centrer les analyses sur les Etats-Membres et la
Commission européenne (acteurs principaux de la politique de cohésion), et a initier tout
un ensemble de recherches sur le « canal national », c’est-a-dire les stratégies des régions
par rapport a leur Etat-Membre d’appartenance. Si le cceur des recherches a eu pour étude la
facon dont les régions s’ins€rent au niveau européen, par leurs bureaux de liaison ou leurs
représentations collectives, et leurs activités, ce n’est que trés récemment que la question
de ’influence de ces acteurs sur la formulation des politiques a fait I’objet d’un agenda
de recherche affirmé, qui s’est la encore surtout intéressé a des politiques de
redistribution financiére ou non réglementaires, en utilisant des méthodes quantitatives.
Les résultats de ces travaux émergents, qui n’abordent qu’a la marge le contenu des
politiques, ont été¢ peu conclusifs sur 'importance du canal national ou supranational, ou les
caractéristiques des régions, mais ont mis en évidence I’importance des « coalitions larges et
fortes avec d’autres acteurs », sans en préciser toutefois les raisons ou les mécanismes sous-
jacents.
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Si la gouvernance multiniveaux a engendré un courant de recherche centré sur les
régions, un autre courant de recherche s’est également développé en parallele, concentré lui
sur les municipalités.

1.1.2. Les réseaux transnationaux de municipalités et autres recherches
connexes sur les villes

Dans les années 1990 et 2000, un courant de recherches s’intéresse aux coopérations
internationales des municipalités au niveau européen. Dans la lignée des études sur la
coopération décentralisée bilatérale entre villes, et portés par le mouvement de « retour des
villes européennes » (LE GALES, 2011, initialement édité en 2003), des travaux se penchent
sur ’action des villes et des associations de villes au niveau européen. Si le Conseil des
Communes et Régions d’Europe (CCRE) créé en 1951 avait déja fait ’objet de quelques
études, I’émergence de ’association des grandes villes européennes Eurocities a la fin des
années 1980 engendre un attrait renouvelé des chercheurs (par exemple BORJA, 1992;
GRIFFITHS, 1995). Les activités d’Eurocities a Bruxelles sont analysées, dont notamment
ses implications dans la promotion d’un « agenda urbain » et des financements associés (voir
par exemple SCHULTZE, 2003, ou RUSSEIL et al., 2015). Claus J. Schultze montre en
particulier, dans le cas de la dimension urbaine des politiques de fonds structurels, que le
réseau Eurocities a eu une influence dans « toutes les phases politiques », de la mise sur
agenda a la mise en ceuvre, en passant par la formulation. Pour ce faire, il définit une
typologie entre « faiseur de politique » et « bénéficiaire de politique », et en pratique s’appuie
sur des entretiens et un suivi des phases de décision. L’influence est mise en avant pour la
procédure législative ordinaire sur la base d’un exemple, le renouvellement du programme
URBAN initialement non prévu par la Commission mais introduit grace a un lobbying fait
sur les parlementaires européens!’. Hubert Heinelt et Stefan Niederhafner (HEINELT et
NIEDERHAFNER, 2008) ¢largissent cette analyse de la question de la capacité d’influence
des réseaux CCRE et Eurocities sur les politiques européennes (de maniére générale), en
regardant leurs points d’acces privilégiés au niveau européen, sans toutefois évaluer I’impact
de ces actions. Leur conclusion est que les villes et leurs associations sont non seulement
importantes pour la Commission européenne (dans leur role de détenteur d’information, de
légitimateur des propositions, et de gardien de la mise en ceuvre au niveau local), mais aussi
pour le Parlement européen, qui devient de plus en plus intéressant avec sa montée en
puissance : les villes détiennent des compétences et peuvent « aider » le Parlement dans ses

17Cf p.133: « Following strong lobbying in the European Parliament, in particular from the UK
URBAN network and other national URBAN networks, a new URBAN Il Community Initiative was
included within the Structural Funds programmes for the period 2000-2006.

In the end, the cities got both; they kept URBAN and they got the mainstreaming of the urban
dimension within the Structural Funds. This success points to the fact that cities have been able to
exert quite effective and visual influence, namely to amend the Commission proposal in order to
include an URBAN Il initiative. Thus not only were the cities included in preference formation but they
have visibly exerted control on the policy outcome through negotiating with key institutional actors.
However, having an URBAN Il initiative also made it easier for the member states’ national
governments to ignore the explicitly foreseen 2 per cent goal definition for allocating funds to urban
areas. ».
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négociations avec les Etats-Membres. Néanmoins, Hubert Heinelt et Stefan Niederhafner
mettent aussi en évidence des « contraintes » avec lesquelles le CCRE et Eurocities doivent
composer, dont notamment des « capacités de coopération limitées », qui réduisent leur
possibilité d’action collective.

Au-dela des deux réseaux généralistes Eurocities et CCRE, une multitude de réseaux
spécialisés voient le jour dans les années 1990-2000, principalement dans les domaines de
I’environnement urbain, du transport, du climat et de 1’énergie (KEINER et al., 2007), et font
I’objet d’une théorisation comme « réseaux transnationaux de municipalités » (BULKELEY
et al, 2003). Si I’étude de ces «réseaux transnationaux de municipalités » est faite
indépendamment des institutions européennes, la capacité de ces réseaux a pouvoir s’engager
dans des actions d’influence des politiques européennes est évoquée'®. Toutefois, 1’évaluation
de cette influence reste rare, I’approche privilégi¢e étant, comme pour les régions et la
gouvernance multiniveaux, une analyse des activités et mobilisations en général. Kristine
Kern et Harriet Bulkeley mettent en avant, entre autres activités, le lobbying de ces réseaux
vers les institutions européennes (et leur influence supposée) dans le cas des réseaux
européens dans le domaine du climat (KERN et al, 2009, p. 324). Néanmoins, ces questions
d’influence ne sont pas creusées plus avant, ce courant des réseaux transnationaux de villes se
concentrant a partir des années 2010 au niveau international (par exemple BANSARD et al.,
2017 sur la performance des réseaux dans la gouvernance mondiale; LIN, 2017, sur la
gouvernance mondiale du changement climatique et le role du réseau C40; GIEST et
HOWLETT, 2013 sur les comparaisons de réseaux entre parties du monde; RUSSEIL, 2016
sur la création d’un réseau international sur le patrimoine mondial, etc.) ou se recentrant sur
les mécanismes internes de ces réseaux (par exemple BUSCH, 2016 sur les effets des réseaux
engagés dans les questions climatiques sur leurs membres en Allemagne ; HUGGINS, 2018
sur les motivations des villes pour participer a ce type de réseau; LEE, 2018 sur les raisons
d’adhérer a un réseau particulier - la Convention des maires etc.).

Au-dela des réseaux transnationaux de municipalités, le champ de recherche de
I’« européanisation » des villes s’intéresse aussi aux liens entre municipalités et Union
européenne. L’angle privilégié est toutefois celui de I’impact des politiques européennes sur
les villes (cf. HALPERN, 2005 sur le cas du programme URBAN ou plus récemment
HAMEDINGER et WOLFFHARDT, 2010, premiére partie) ou des « interactions
horizontales » entre villes (HAMEDINGER et WOLFFHARDT, 2010, deuxieme partie). En
effet, si le cadre de 1’« européanisation » des villes englobe théoriquement les aspects
ascendants, descendants, et horizontaux (voir définition donnée dans RADAELLI, 2014), ce
qui fait dire a Claudio Radaelli qu’il s’agit d’un « processus » et non d’un résultat, 1’étude des

18 Cf. BULKELEY et al, 2003, p. 249 : « Although there is anecdotal evidence to suggest that TMNs
(transnational municipal networks) are beginning to influence policy formulation at the level of the
EU, there is little in the way of empirical evidence to indicate the extent to which this might be
occurring. As might be expected, there is more evidence pointing to influence at the local authority
level (for example, signatories to the Aalborg Charter or the number of European municipalities which
have adopted LA21 initiatives) (...) ».
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aspects ascendants n’a en réalit¢ que peu regardé [’impact concret des villes et leurs
associations sur la formulation des politiques européennes. Par exemple, Michele Calandrino
et Simon Glintner qui ont étudié le « rdle des villes dans la politique sociale européenne » ont
cherch¢ a identifier les différents «canaux d’accés» (cf. HAMEDINGER et
WOLFFHARDT, 2010, pp. 145 et suiv.), notamment dans le cas de la méthode ouverte de
coordination (qui est la méthode principale pour la politique sociale). Ils concluent que les
villes ne sont pas des acteurs formellement reconnus au plan européen et doivent avoir
recours au lobbying et a des mécanismes de consultation larges et non spécifiques, les
conduisant & une participation limitée mais en croissance (pp. 157-158). S’intéressant au
domaine des transports urbains avec cette approche circulaire de 1’« européanisation » vue
comme un processus, Géraldine Pflieger (PFLIEGER, 2011) se penche sur la mobilisation
des municipalités pour obtenir des financements dans le cadre du programme CIVITAS, en
regardant comment 4 villes francaises ayant bénéficié du programme se sont ensuite engagées
dans des actions de lobbying. La capacité d’influence est évaluée indirectement en suivant le
sort d’une revendication (financer davantage les transports urbains), partagée par un grand
nombre d’acteurs, qui n’est pas suivie par la Direction générale des transports de la
Commission.

Comme dans le cas des régions, cette absence de recherche sur I’impact des
collectivités sur les politiques européennes a fini par interroger trés récemment certains
(rares) chercheurs. C’est le cas de Thomas Verhelst qui, constatant que 1’influence des
collectivités demeure une question encore non résolue, publie en 2018 les résultats de son
¢tude sur le lobby municipal dans le cas d’une disposition de la directive sur les marchés
publics (concernant une dérogation a la coopération public-public), et essaie d’évaluer
I’influence de I’ensemble des représentants municipaux sur la base du « process-tracing » et
d’entretiens (VERHELST, 2018). Aprés avoir montré la dynamique de négociation sur cette
disposition telle que prévue en procédure législative ordinaire, il conclut que, dans ce cas
précis, les collectivités ont réussi a obtenir gain de cause. Sa théorie d’analyse fait intervenir
3 ¢éléments : un lobbying stratégique qui alerte et convainc, une structure d’opportunité
externe favorable, qui soutient et qui renforce le lobby, et enfin une aréne de décision
« réceptive ».

Au final, la littérature sur les villes au niveau européen s’est ainsi peu intéressée au
lobbying et encore moins a I’impact des mobilisations de municipalités sur les politiques
européennes et leur formulation, tout en ayant tendance a le considérer comme validé par
«preuve anecdotique ». Les travaux théoriques sur I’importance des villes dans la
gouvernance européenne et mondiale du climat et I’européanisation des villes s’appuient en
effet largement sur une hypothese de capacité d’influence.

1.1.3. Les autres approches sur les collectivités au niveau européen

Au-dela des deux champs de recherche principaux décrits précédemment
(gouvernance multiniveaux, réseaux transnationaux de municipalités et les productions qui
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s’en sont inspirées), d’autres auteurs ont abordé le réle des collectivités au niveau européen
par des approches sociologiques ou en ¢largissant le cadre aux services publics locaux.

Les approches sociologiques

Olivier Costa (COSTA, 2002a) s’intéresse aux représentants des bureaux de liaison
des régions a Bruxelles, mettant en évidence les liens qu’ils tissent avec les agents des
institutions européennes ou les députés européens, variables selon le pays d’appartenance,
ainsi que les compétences nécessaires qui conduisent a la construction d’une « profession »
de représentant du local. L’analyse est ainsi généraliste, centrée sur les personnes
indépendamment du contenu des dossiers traités. Cette étude sociologique fait partie d’un
ouvrage collectif sur la sociologie des professions publié sous la direction de Didier
Georgakakis'®, quelques années avant la conceptualisation d’un « champ de I’eurocratie » par
Didier Georgakakis (qui approche 1’Union européenne par les profils sociologiques des
personnes travaillant a Bruxelles). D’autres travaux comme ceux d’Antoine Vion ont utilisé
la sociologie des professions pour saisir le role des villes par les liens transnationaux, mettant
en avant les rapports privilégiés avec des instances non décisionnelles comme le Comité des
régions, et récusant au passage l’intérét des études de mobilisation auprés des institutions
européennes ou d’influence sur des textes 1égislatifs : « ce n’est donc pas par des modéles
d’analyse top-down ou bottom up d’européanisation des politiques publiques que [’on peut
comprendre I’affirmation des gouvernements urbains, mais par une attention plus soutenue
aux relations transnationales (...) et aux coopérations interprofessionnelles. » (VION, 2006).
Renaud Payre et Mili Spahic se sont également intéressés aux réseaux Eurocities et CCRE en
utilisant une approche sociologique suivant les parcours des personnels de ces réseaux, pour
montrer que « ces politiques dédiées aux villes ne se sont pas imposées d’elles-mémes et ont
fait I’objet d’un travail politique » de ces représentants des métiers de ’'urbain (PAYRE et
SPAHIC, 2012). Mettant en avant la question climatique, ils font référence a la Convention
des maires (évoquée en détails dans le chapitre 3) comme exemple de ce travail politique
réussi. La encore, I’approche se veut transversale et valable quel que soit le secteur
(environnement, climat, urbain, transport) et donc le cadre, 1égislatif ou non. Si elles n’ont
pas porté sur I’influence des collectivités, ces approches ont toutefois ceci d’intéressant
qu’elles prennent appui sur des pratiques et le travail concret des représentants de
collectivités, y compris au niveau individuel.

Les approches incluant les services publics locaux

Un dernier courant de recherche s’intéresse au lien entre Union Européenne et
collectivités via la notion de services publics (locaux), privilégiant ou incluant dans 1’analyse

191] s’agit d’'un chapitre de 'ouvrage de Didier Georgakakis publié en 2002 et intitulé « Les métiers
de I'Europe politique. Acteurs et professionnalisation de I'union européenne ». Si cet ouvrage appelle a
une approche sociologique de I'Union européenne et embrasse volontairement I'ensemble des
différents protagonistes bruxellois (législateurs, journalistes, anciens éléves du College de
Bruges...), I'ouvrage de Didier Georgakakis sur I’eurocratie ne paraitra qu’en 2012.
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le role d’opérateurs publics des entités infraétatiques. Ce courant, trés dynamique chez les
juristes et certains politistes, s’intéresse surtout a la fagon dont la 1égislation européenne est
appliquée sur le terrain et ce qu’elle implique pour les services publics locaux (pour se
restreindre aux auteurs francais, citons pour les juristes : MARCOU, 2016 et ALLEMAND,
2011 ; pour les politistes : POUPEAU, 2007 et FENDER et al, 2007 ; et dans un registre plus
militant : BAUBY, 2008). Néanmoins, certains travaux de science politique ont fait porter
leur analyse sur la mobilisation des collectivités et de leurs services publics locaux dans la
formulation législative. C’est le cas par exemple de Francois-Mathieu Poupeau, qui a inclus
dans son analyse de la mobilisation des municipalités européennes sur le premier paquet de
libéralisation du marché de 1’énergie les représentants européens des entreprises municipales
locales (POUPEAU, 2004). Son analyse prend appui sur une procédure législative précise et
reconstitue les conditions de décision étape par étape et en contexte ayant présidé a la
formulation finale. Elle montre en particulier en quoi les entreprises publiques peuvent se
mobiliser en tant que telles, parfois en opposition par rapport a des « réseaux transnationaux
de municipalités », et donc en quoi il est important de les prendre en compte.

1.1.4. Conclusion sur la littérature sur les collectivités au niveau européen

Qu’il s’agisse des travaux sur les régions ou les villes, la riche littérature sur les
collectivités au niveau européen n’a ¢étudié I’influence des entités infraétatiques sur la
formulation des textes législatifs qu’a la marge, s’en tenant principalement a I’étude des
mobilisations (voire a des considérations plus générales de positionnement au niveau
européen et dans un systeme multiniveaux). Si ces études permettent de comprendre en
général comment les collectivités sont susceptibles de se mobiliser, et quels sont les secteurs
qui peuvent les intéresser, elles ont toutefois tendance a généraliser des observations réalisées
pour certaines politiques (cohésion et obtention de financements).

En outre, les collectivités régionales et locales ont souvent été étudiées séparément
et isolément par les chercheurs, alors que ces derniers cherchent « a répondre a des questions
de recherche similaires », ce qui fait ’objet d’un appel a conjuguer les niveaux pour de
prochaines recherches (CALLANAN et TATHAM, 2014). Frangois-Mathieu Poupeau a
également montré ’intérét d’élargir le champ d’analyse aux entreprises publiques locales
(POUPEAU, 2004).

Dans les quelques cas ou I’impact des mobilisations sur la formulation des politiques
fait clairement partie du champ de I’étude, ’analyse porte typiquement sur des cas isolés de
propositions reprises au niveau européen pour conclure a une influence (par exemple cas de
Eurocities et son influence sur I’agenda urbain vue par Claus Schultze), ou concerne une
catégorie de collectivités spécifique (les bureaux régionaux) dont I’influence est testée sur un
éventail limité de politiques a vocation de redistribution financi¢re et/ou non législative
(études quantitatives de Tatham ou Van Hecke). L’influence des collectivités sur les
politiques en général est ainsi largement postulée (dans la mesure ou elle est généralisée sur
la base de rares cas ayant employé¢ des méthodologies ad hoc) ou laissée en suspens.
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Typiquement, a I’exception des études quantitatives (qui se restreignent a la catégorie des
régions) ou de quelques enquétes (VERHELST, 2018, sur les villes), quand les travaux
s’intéressent & une mobilisation dans le cadre d’une politique identifiée, 1’angle d’approche
est de partir d’acteurs préalablement choisis (régions ou villes individuelles ou groupes de
collectivités en nombre limité), et de voir leur activité de mobilisation sur les politiques en
cours de débat. La question n’est jamais posée en partant d’une proposition législative,
pour voir qui s’est mobilisé en tant que collectivité, pourquoi et comment, ce qui fait que
le choix initial des collectivités étudiées est crucial et peut amener des biais (sous-
estimation de certains canaux de mobilisation, choix des revendications portées
potentiellement non spécifiques). De manic¢re générale, I’étude du « lobbying » et de
I’influence se font sans prendre en compte les variables clé de contexte (autres lobbyistes
alliés ou opposants, contraintes internes des législateurs, autres travaux en cours ayant une
incidence sur la capacité de mobilisation et/ou le déroulement législatif, etc.), qui ont été mis
en évidence dans la littérature sur le lobbying et I’influence au niveau européen (cf. points
suivants). Au final, des théories comme la gouvernance multiniveaux, I’européanisation des
villes ou la montée en puissance des villes dans la gouvernance climatique s’appuient sur une
hypothese d’influence des collectivités sur les politiques européennes, dont les
fondations, mécanismes et contours n’ont été testés que trés partiellement
(principalement pour certaines politiques financiéres, et selon une méthode quantitative) et
qui mériteraient d’étre évalués solidement et compris en profondeur. Il est vrai que
I’influence de maniére générale est un concept multiformes, dont les grands auteurs des
sciences politiques ont abondamment mis en évidence la complexité, ce qui a conduit a
préférer éviter cet agenda de recherche (voir détails dans la partie opérationnalisation de
I’influence plus loin). Néanmoins, nous estimons, avec certains chercheurs du courant « EU
lobbying studies », que la tache n’est pas pour autant impossible, et mérite en tout cas d’étre
étudiée plutot qu’ignorée, en s’y attelant avec la plus grande rigueur scientifique possible.

Nous allons a présent voir comment cette littérature sur les « EU lobbying studies »
s’est intéressée a la catégorie des collectivités.

1.2. Les autorités locales : un angle mort des « EU lobbying
studies »

La littérature sur le lobbying au niveau européen (« EU lobbying studies»?’) s’est
intéressée traditionnellement aux acteurs économiques (entreprises ou fédérations
d’entreprises), puis aux ONG et aux syndicats, et récemment aux « organisations de la
société civile », mais de maniere générale trés peu aux collectivités. Ce faible cas fait aux
entités infraétatiques dans ce champ de recherche transparait typiquement dans le manuel de
référence de David Coen et Jérémy Richardson (COEN, RICHARDSON 2009), qui

n’évoque aucun cas ou apparaissent les collectivités, et consacre un chapitre au Conseil

20 Pour une caractérisation générale de cette littérature, voir BUNEA et BAUMGARTNER, 2014.
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Economique et Social Européen sans en faire de méme pour le Comité des Régions.
Plusieurs raisons peuvent expliquer cet état de fait. En premier lieu, les « gouvernements
locaux » ne sont en principe pas considérés comme des « groupes » d’intérét par les
chercheurs de ce champ (voir BEYERS et al, 2008, p.1108, et GROSSMAN,
SAURUGGER, 2006, pp. 10-13, pour une discussion détaillée sur ce point). Une autre
raison est que les représentants d’entités infranationales au niveau européen sont
numériquement une quantité négligeable, en comparaison d’autres types de lobbys (voir
GREENWOOQOD, 2011, p. 10, qui ne recense que les régions), et ont eu historiquement
tendance a nier leur statut de représentants d’intéréts, méme si les choses ont pu changer
(voir les propos rapportés dans COSTA, 2002a et la partie 2 de la présente thése). Une
derniére raison est que ce champ de recherches sur les groupes d’intérét s’est structuré
autour de la question de 1’intégration européenne et du role des entités non étatiques privées
(GROSSMAN, SAURUGGER, 2006, p.184-185), et a longtemps eu comme question de
recherche principale sous-jacente ’existence ou non d’un « biais en faveur des intéréts
¢conomiques et concentrés » des politiques européennes (BEYERS et al, 2008).

Toutefois quelques rares auteurs se sont aventurés ces derni¢res années sur le terrain
du lobbying des collectivités, notamment en utilisant la terminologie d’« intéréts
territoriaux » ou « subnationaux » (cf. GREENWOOD, 2011, manuel sur le lobbying dans
lequel Justin Greenwood définit cette catégorie aux cotés des « intéréts économiques », des
« intéréts du travail » ou des « intéréts citoyens »). Ces auteurs ont surtout étudié les régions
(voir section précédente sur la gouvernance multiniveaux), avec quelques exceptions
comme par exemple Mark Callanan qui a étudié les associations nationales d’autorités
locales en Grande-Bretagne, Irlande et Danemark?' (CALLANAN, 2011).

Néanmoins ces recherches restent marginales dans ce courant de recherche. En effet,
aprés une période favorable caractérisée par des travaux qualitatifs et ciblant/opposant
certaines catégories de groupes d’intérét, la littérature sur les groupes d’intérét au niveau
européen est orientée depuis quelques années davantage vers des agendas de recherche
agrégeant I’ensemble des groupes d’intéréts et/ou ayant pour objectifs des généralisations
ou théorisations (cf. COEN, 2007; BUNEA et BAUMGARTNER, 2014%?). Les auteurs
s’attélent ainsi a la comparaison des systémes de représentation d’intérét (par exemple
WOLL, 2006 ; MAHONEY, 2007a) et a des études quantitatives sur un grand nombre de
cas pour déterminer des grandes caractéristiques de ces systémes (typiquement KLUVER,

21 Mark Callanan a évalué les conditions de mobilisation des associations nationales d’autorités
locales en Grande-Bretagne, Irlande et Danemark aux niveaux national et européen sur des
directives environnementales, en se posant la question d'une possible « remontée au niveau
européen » en cas de niveau national peu favorable.

22 « The typical article in the area focuses on a single policy domain, features an intensive study of
lobbying in the Commission (usually therefore in a single Directorate General) and involves a
qualitative case study rather than a larger empirical base (...) The very recent scholarship suggests
that there is an increased and serious interest and commitment (...) to engage signifiantly much more
into (...) large N- research projects of EU lobbying. » (BUNEA et BAUMGARTNER, 2014, p.1432).
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2013, DUR et al, 2015)*. Dans cette veine, les collectivités ne sont plus étudiées (soit
qu’elles soient incluses dans des catégories plus larges, les perdant ainsi de vue, soit
qu’elles soient retirées du champ d’étude). Méme certaines recherches qui portent
explicitement sur les intéréts territoriaux adoptent des approches niant leurs spécificités. Par
exemple, lorsque Michele Knodt, Christine Quittkat et Justin Greenwood s’engagent dans
un travail de recherche pour comparer les intéréts fonctionnels et territoriaux, ces derniers
sont entendus comme des « acteurs locaux et régionaux » a la fois privés et publics (c’est-a-
dire incluant ONG, PME, villes...). Leur conclusion, qui est que « /’image dominante est
celle de la convergence, (...) méme si des différences persistent » (p.15), les améne a
envisager un « modele européen de représentation des intéréts » (KNODT, QUITTKAT et
GREENWOOQOD, 2012). Seule la contribution de Justin Greenwood dans cet ouvrage porte
spécifiquement sur les régions européennes, mais elle insiste sur les différences intra-

24 au détriment

catégorielles entre les bureaux de représentations des différentes régions
d’une spécificité propre a I’ensemble des collectivités. Elle réaffirme au passage le fait que
les « autorités infranationales peuvent et de fait deviennent des ‘lobbyistes’ pour leurs
propres intéréts spécifiques en tant qu’autorités publiques. (...) Elles agissent comme le
feraient des lobbyistes, s’engageant dans des actions collectives et cherchant quand cela est
possible a recourir a des défenseurs des intéréts publics en vue d’alliances tactiques a
priori capables d’apporter le large soutien nécessaire pour les prises de décisions

publiques européennes » (p.90, traduit par 1’auteur).

La littérature sur les « EU lobbying studies », méme si elle n’étudie pas les
collectivités en tant que telles (a de rares exceptions comme Michael Tatham ou 1I’équipe de
Van Kecke), pourrait fournir a posteriori des informations sur I’influence de ces types
d’acteurs. Ce n’est pas le cas : les principaux résultats de recherche restent muets sur les
collectivités, la méthodologie adoptée conduisant a ce qu’elles soient évacuées de
’analyse®. Néanmoins, cette littérature fournit des outils et des méthodologies a la fois
pour ¢étudier la mobilisation et 1’influence. En particulier, un agenda de recherche sur
« l’influence » des groupes d’intérét dans le cadre de la procédure législative s’est
développé a la fin des années 2000, qui nous sera utile pour identifier les défis posés par le
concept d’influence et les biais des études déja réalisées, et sur lequel nous nous appuierons
en partie pour définir ce que nous entendons par « influence » dans le cadre d’une procédure
législative ordinaire (voir partie opérationnalisation de I’influence).

23 Pour un apercu intéressant des grands développements et des différences entre les recherches
anglo-saxonnes et francaises sur ce courant des « EU lobbying studies » jusqu’au milieu des années
2000, voir SAURUGGER et WOLL, 2008.

24 Plus précisément, Justin Greenwood différencie les bureaux de liaison des régions des pays tres
décentralisés (Allemagne, Espagne) ayant des objectifs précis de contribution a la production
législative (ce que Michael Tatham appelle la “premiere ligue”), des bureaux de pays moyennement
décentralisés, dont les personnels sont laissés plus libres et qui jouent donc selon lui un roéle
démocratique pour I'UE plus important.

25 Cf. par exemple 'ouvrage de référence de Heike Kliiver (KLUVER, 2013) : la définition de groupe
d’intérét utilisée repose dés le départ sur leur caractere privé (cf. p.6).
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En conclusion, les « EU lobbying studies » adoptent un positionnement de recherche
qui ameéne soit a exclure les collectivités, soit a les considérer comme des parties prenantes
comme les autres. Or cette absence de spécificités n’est pas évidente, si ’on prend en
compte leur statut public et leur imbrication dans 1’ordre institutionnel des Etats-Membres,
la Iégitimité potentiellement supérieure conférée par le fait d’étre des représentants élus, ou
les liens spécifiques qui peuvent exister par les partis politiques (ce que mettent en avant par
exemple Hubert Heinelt et Stefan Niederhafner a propos des villes?®). En tout état de cause,
le fait pour ce champ de recherche d’ignorer les collectivités ou de les fondre dans la masse
des représentants d’intérét conduit a ce qu’il n’apporte in fine pas d’information sur leur
influence dans la formulation des politiques - alors méme que cette influence est partie
intégrante des programmes de recherche actuels.

Le fait que les collectivités soient exclues des travaux sur les groupes d’intérét du
fait de leur statut public pourrait signifier qu’elles sont a contrario des acteurs étudiés de
manicre privilégiée dans la littérature sur la prise de décision des institutions européennes,
via leur représentation institutionnelle qu’est le Comité des Régions. Nous allons toutefois
voir que le role consultatif du Comité des Régions a conduit a le considérer comme
négligeable.

1.3. La littérature sur la prise de décision institutionnelle au
niveau européen : les collectivités assimilées au Comité des
régions et son statut consultatif

La littérature sur la prise de décision institutionnelle au niveau européen étudie le
poids des collectivités via leur représentation « quasi-institutionnelle » qu’est le Comité des
Régions. Cette institution, représentant I’ensemble des entités infranationales, est en effet
I’instance officielle d’intervention de ces entit€s au niveau européen, et dispose de certains
droits spécifiques comme le fait d’émettre un avis sur toute proposition législative adoptée
par la Commission européenne (en procédure législative ordinaire).

Néanmoins, les travaux académiques convergent vers la conclusion que ce Comité
des Régions, du fait du statut consultatif de ses avis, a une influence négligeable. D’une
part, la littérature sur la distribution du pouvoir entre les différentes institutions européennes
dans D’aréne législative se concentre sur le triangle institutionnel (c’est-a-dire la
Commission européenne, le Parlement européen et le Conseil), ne mentionnant pas ce
comité (cf. par exemple I’analyse de Robert Thomson dans le chapitre dédié a cette question

26 « Concerning the quality of legitimacy, the local government organizations are distinct from other
interest groups. As the elected government bodies nearest to the people, they are able to express the
interests and concerns of the broad citizenry and do not represent just the concerns and demands of
certain (self-interested) stakeholders. Furthermore, and regarding expertise, cities can point to their
crucial role in the implementation of much EU legislation. They can - and do - argue that they not only
know what is politically and socially appropriate (and acceptable), but also what is technically feasible
in respect of particular policy objectives/programmes. » (HEINELT et NIEDERHAFNER, 2008, p. 175).
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dans I’ouvrage de Jeremy Richardson et Sonia Mazey sur le « policy-making » européen :
RICHARDSON et MAZEY, 2015, p.203 et suivantes). D’autre part, les auteurs ayant étudié
spécifiquement le Comité des Régions sont rapidement arrivés au constat d’une influence
négligeable. Charlie Jeffery mentionne dés 2005 que le Comité ne s’est pas établi comme
une voix d’autorité des régions, ce qui est li¢ selon lui a 4 raisons (JEFFERY, 2005, p.36) :
objectif peu clair a sa création (représentativité vs expertise), grande diversit¢ des membres
locaux et régionaux, réle consultatif qui fait que « le Parlement européen et le Conseil ne
[’écoutent jamais et que la Commission prétend seulement [’écouter », et enfin existence
d’autres routes de représentation d’intéréts plus efficaces. Justin Greenwood note lui aussi
que le Comité a décu ses promoteurs et n’a pas pu dépasser son statut consultatif (« Depuis
sa création, le Comité des Régions a dégu les principaux responsables de sa formation en
ne franchissant pas le cap du statut consultatif ou en ne se faisant pas une place suffisante »
GREENWOOD, 2011, p.176, traduction par 1’auteur?”). Investiguant systématiquement les
canaux d’influence possibles des régions sur la procédure législative, Michael Tatham
identifie deux cas dans lesquels le Comité peut espérer exercer une influence (quand la
Commission recherche un alli¢ et que le Comité peut se rallier a ses vues, et quand la
Commission n’a pas d’opinion claire et cherche des suggestions que le Comité peut lui
apporter), et en dehors desquels « [’influence des régions via le Comité a toutes les chances
d’étre a la fois diffuse et faible » (TATHAM, 2008, p.506). Pour Carolyn Rowe, c’est la
complexité des différentes régions et « des différentes politiques régionales dans les 27
Etats-Membres » qui a sapé le role du Comité et sa capacité & s’engager pleinement dans les
processus de développement politique européen (ROWE, 2011, p.208).

Les travaux depuis le Traité de Lisbonne ont toutefois été moins définitifs sur les
capacités d’influence du Comité des Régions (KEATING et al, 2015). IIs ont en particulier
amené I’argument que le Comité est influent indirectement, par exemple en coopération
avec les autres acteurs locaux et régionaux. En comparant les prises en compte
d’amendements déclarées d’apres les «rapports de suivi» émis par la Commission
européenne, Milena Neshkova étudie I’influence du Comité sur la Commission européenne
dans le cas de 60 propositions législatives dans différents secteurs (environnement, politique
régionale, infrastructures, culture) entre 1996 et 2007 et conclut que le Comité des régions a
une influence 1égislative un tiers du temps (allant jusqu’a la moiti¢ du temps sur la politique
régionale) (NESHKOVA, 2010). Sa méthodologie rend toutefois impossible la
différenciation d’une influence directe via le Comité ou indirecte via des associations
représentant les collectivités qui défendraient les mémes positions. Simona Piattoni et Justus
Schonlau développent I’argument que I’influence du Comité des Régions va au-dela de
I’impact de ses avis sur les décisions européennes, et « ne peut étre détectée (...) qu’en
incluant les relations formelles et informelles que le Comité tisse avec les institutions
européennes, nationales et infraétatiques et avec les autres associations et réseaux qui sont

27 Texte original: « Since its establishment, the Committee of the Regions has disappointed the
principal movers behind its formation by failing to progress beyond advisory status or to find a
significant niche for itself ».
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impliqués dans la décision européenne » (PIATTONI et al, 2015, p.1, traduit par I’auteur).
Christoph Honnige et Diana Panke montrent que le Comité des Régions (et le comité
économique et social européen) souffrent d’un déficit d’attention (leurs avis n’étant pas lus
par les membres du Conseil ou du Parlement européen), mais qu’une attitude proactive
(organisation de séminaires, de conférences, appui sur des acteurs externes etc.) des deux
comités peut leur permettre de surmonter ce probléme?® (HONNIGE et al, 2016). Justus
Schonlau met par ailleurs en évidence le développement des rapports d’initiative anticipés
pour essayer d’influencer la Commission en amont (SCHONLAU, 2017).

Au final, la littérature sur le Comité des Régions pris isolément met en avant une
capacité d’influence sur les propositions législatives faible. Néanmoins, cette appréciation
peut étre substantiellement modifiée en incluant dans le périmetre d’analyse des acteurs
infranationaux non institutionnels et des interventions hors avis consultatifs (avis proactif ou
organisation de séminaires, par exemple).

1.4. Positionnement de la thése : schéma récapitulatif par rapport
a la littérature existante sur I’influence des collectivités

Travaux sur la
sociologie des acteurs
européens

= = e e
—— = -
-

Réseaux
transnationaux de

municipalités / villes
au niveau UE

Gouvernance
multi-niveaux /

régions au niveau
UE

..................................................... Influence du
Comité des
régions

Travaux sur
l'influence des
régions

« EU lobbying
studies » / littérature
sur la mobilisation et
l'influence des

groupes d'intérét

., Travaux sur les
services publics
et les entreprises
municipales

Figure n°1 : Panorama schématique de la littérature sur ’influence des collectivités au niveau européen

(Source : auteur)

28 'intérét d’'une « attitude proactive » est démontré en prenant le cas de l'initiative citoyenne
européenne débattue en 2009-2010 et mis en opposition a une « attitude réactive » observée dans
le cas de la directive sur la libéralisation des services postaux adoptée en 2008.
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Si I’on représente le panorama de la littérature qui s’est intéressée a 1’influence des
collectivités de maniere schématique (voir figure n°1 ci-dessus), il apparait qu’il n’existe pas
de travaux qui ont posé la question de I’influence des collectivités au sens large sur la
décision européenne : seuls quelques travaux récents ont abordé le sujet, mais en se
restreignant au cas de régions pour des politiques non réglementaires, ou au cas des
municipalités pour une disposition isolée de la directive « marché publics ». Il ressort ainsi de
I’analyse une carence dans la littérature concernant le fait de tester I’influence des
collectivités (incluant toutes les entités infraétatiques) dans le cadre de politiques
réglementaires décidées en procédure 1égislative ordinaire.

Pour combler ce manque, il apparait souhaitable de dépasser le cloisonnement entre
les travaux sur les collectivités régionales et municipales pour englober toutes les entités
infraétatiques (y compris les entreprises municipales), et de rapprocher ce groupe de travaux
de la littérature sur I’influence des groupes d’intérét (et du Comité des Régions). En effet,
méme si la littérature sur les groupes d’intérét s’est désintéressée des collectivités, elle offre
des apports théoriques utiles sur le concept d’influence et la fagon dont il peut étre
opérationnalisé dans le cas de la procédure 1égislative ordinaire.

Outre combler un vide dans la littérature, poser cette question de 1’influence des

collectivités aujourd’hui est particuliérement justifié pour plusieurs raisons.

2. Une question d’actualité aux implications cruciales

2.1. Des évolutions favorables a un impact des collectivités

Si nombre d’auteurs font aujourd’hui le constat d’une carence de la littérature
académique concernant 1’influence réelle des autorités locales et régionales sur les décisions
européennes, c’est aussi parce qu’un certain nombre d’évolutions récentes au niveau
européen se conjuguent pour rendre plus probable un impact des collectivités sur les textes
négociés en procédure législative, et donc invitent a une €évaluation prenant en compte ces
changements.

En premier lieu, et comme évoqué extensivement dans la section précédente, les
acteurs représentant les autorités locales et régionales se sont multipliés et se sont structurés
au niveau européen depuis 20 ans. La ou n’existaient que quelques représentants de bureaux
régionaux et associations dans les années 1990, Bruxelles accueille aujourd’hui de multiples
réseaux d’acteurs locaux et régionaux qui se sont consolidés (voir par exemple pour les seules
régions francaises PASQUIER, 2012, p.255 et suiv., ou encore TATHAM, 2018) et qui ont
appris a travailler dans le cadre de la procédure 1égislative ordinaire.

En outre, des changements de nature a favoriser les collectivités se sont également
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produits dans la maniére dont le processus 1égislatif est mené par les institutions européennes
(Commission européenne, Conseil des Ministres représentant les FEtats-Membres, et
Parlement européen). Dans les années 2000, 4 la suite du Livre blanc sur la gouvernance?’, la
Commission a mis en avant une volonté de consultation et de transparence plus importante, et
un programme « Mieux légiférer » qui a conduit a la mise en place des études d’impacts
préalables aux propositions législatives incluant des consultations obligatoires, y compris
spécifiquement vers les collectivités®®. Dans le cadre des études d’impact, les services de la
Commission recherchent particulierement des données sur la mise en ceuvre des législations
existantes, segment pour lequel les autorités locales et régionales se présentent comme étant
en premicre ligne (voir TATHAM, 2014 et HEINELT et NIEDERHAFNER, 2008). Par
ailleurs, s’agissant de la procédure législative ordinaire (appelée codécision jusqu’en 2009),
on assiste depuis une vingtaine d’année a une montée en puissance du Parlement européen. Si
certains travaux académiques continuent a voir le Conseil comme I’institution la plus
puissante (par exemple Robert Thomson dans RICHARDSON et MAZEY, 2015, p.205),
d’autres considérent que le Parlement peut désormais faire jeu égal avec le Conseil dans les
domaines relevant de la procédure législative ordinaire (COSTA, 2014)3!. De plus, des
évolutions dans les pratiques institutionnelles se sont imposées récemment, au premier rang
desquelles la généralisation des trilogues informels en premiére lecture*?> de la procédure
1égislative ordinaire. Alors que les décisions européennes dans les années 1990 sont prises en
28me oy 3°M¢ Jecture, les accords dans les années 2000 se font en premiére lecture (voir Figure
n°2 ci-aprés qui montre une forte montée en puissance des accords en premicre lecture de
2000 a 2010). Ce changement est rendu possible par la mise en place de négociations
informelles (les « trilogues ») entre les trois institutions des ce stade de la procédure. Méme si
certains analystes y voient un moyen d’avantager le Conseil et la Commission, qui
bénéficient d’une plus grande expertise (COSTA, 2014, p.87), ce raccourcissement de la
procédure implique une limitation de certains avantages formels du Conseil vis-a-vis du
Parlement et de la Commission qui existent dans les procédures plus longues (comme le fait
en deuxieme lecture de reprendre comme base de négociation la position adoptée en premicre

29 COM (2001) 328 final.

30 Voir pour plus de détail COEN et al, 2009, p.28-29, et RADAELLI, MEUWESE, 2008, p.6 et suiv.

31 Rory Costello et Robert Thomson reconnaissent que « The consensus is that while the initial
Maastricht Treaty version (in 1992) may have been biaised in favour of the Council, the revised version
in the Amsterdam Treaty in 1999 placed the EP on an equal footing with the Council » (COSTELLO,
THOMSON, 2013). Pour une discussion des travaux académiques présentant les différentes
méthodes d’évaluation et leurs apports, voir la revue de littérature détaillée dans RASMUSSEN
Anne, 2012. (Le prénom est conservé dans cette référence afin de bien différencier les travaux de
Maja Kluger Rasmussen et de Anne Rasmussen, tous deux publiés en 2012).

32 Les trilogues informels sont des réunions informelles rassemblant les 3 institutions européennes
(voir détails en partie 1 de la these). Introduites en 1999, elles se sont développées dans le courant
des années 2000 jusqu’a constituer sous la Commission Juncker en 2014 une pratique généralisée
(voir aussi BRESSANELLI et al, 2016 : « Possible since 1999, first reading agreements soared from
29% in EP5 to 85% in EP7 » : EP5 étant la 5¢me législature du Parlement européen de 1999 a 2004 et
EP7 la 7éme |égislature de 2009 a 2014).

-34 -



lecture par le Conseil™).

Figure n°2 : Montée en puissance des trilogues informels en 1% lecture en procédure législative

ordinaire (repris de COSTA, 2014).

Graphique. Stade de la décision en procédure de codécision, 1994-2010
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Au final, ces ¢éléments de rééquilibrage institutionnel pourraient se montrer
favorables aux collectivités dans la mesure ou les eurodéputés peuvent €tre porteurs de
logiques locales (cf. COSTA, 2002b).

Enfin, au rang des évolutions institutionnelles potentiellement favorables aux
collectivités, le Traité de Lisbonne de 2009 est percu par certains auteurs comme « [ 'étape la
plus importante dans cette direction [d’une reconnaissance des entités infraétatiques] depuis
que le Traité de Maastricht a établi le Comité des régions, [’article 203 [qui permet aux
Etats-membres d’inclure et/ou d’étre représentés par des ministres régionaux dans les
négociations du Conseil] et le principe de subsidiarité » (TATHAM, 2014, p.29, traduit par
I’auteur). Michael TATHAM identifie 7 facteurs de changement introduits par le Traité qui
sont particuliérement encourageants, dont 1’obligation de consulter les autorités locales et
régionales dans le processus législatif, I’extension des pouvoirs du Comité des régions pour
les consultations préalables ou par le Parlement, la mention spécifique pour la premicre fois
des entités locales et régionales dans le principe de subsidiarité, I’introduction des alertes
précoces en cas d’atteinte a la subsidiarité et la possibilité pour le Comité des régions de
saisir la Cour de Justice y compris pour annuler des législations en cas de violation du
principe de subsidiarité (TATHAM, 2014, p.29-30)**. En 2018, Michael Tatham voit dans le

33 https://www.europarl.europa.eu/plenary/fr/council-common-positions.html, consulté en juillet
20109.

34 Néanmoins, Michael Tatham mentionne également dans le méme texte que les évolutions sont
limitées : « To extend the metaphor, while the EU is no longer federally blind, it remains largely short-
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blocage par la région wallonne de I’accord de libre échange UE-Canada une manifestation de
I’influence croissante des régions : faisant un état des lieux du pouvoir régional, il conclut
que les régions sont dorénavant incontournables (« Cet article vise a mettre a jour la
perception dominante des régions de |'Union européenne (UE). 1l fait valoir que l'influence
regionale dans I'UE s'est accrue au fil du temps et qu'elle a atteint un niveau suffisamment
important pour que les universitaires de I'UE ne puissent plus l'ignorer. ») (TATHAM, 2018,
traduit par 1’auteur).

Au final, tous ces éléments convergent vers une ouverture du jeu européen, qui rend
probable une capacité d’influence des autorités locales et régionales. Si les chercheurs au
tournant des années 2000 n’ont pas pu converger vers la conclusion d’une influence
significative des collectivités, nous faisons I’hypotheése que les collectivités sont a présent
capables non seulement de se mobiliser mais également d’influencer le contenu des textes en
procédure législative ordinaire. Cette hypothése nous parait d’autant plus plausible qu’elle est
confortée par de récents résultats de recherche. Dans le cas des municipalités, Thomas
Verhelst a mis en évidence une capacité d’influence du « lobby municipal » sur une
disposition de la directive « marché public » (VERHELST, 2018) et dans le cas des régions,
Michael Tatham a fait le constat général qu’« a la fois [’influence formelle et informelle [des
régions] s’est accrue » (TATHAM, 2018, traduit par I’auteur).

Allant plus loin, nous considérons comme évoqué précédemment (voir p.30 et note
de bas de page 26) que les collectivités sont un acteur spécifique du jeu européen du fait de
leur dimension publique, représentative, et interne a 1’ordre juridique des Etats-Membres.
Nous faisons I’hypotheése que cette spécificité conduit a une « influence » elle-méme
spécifique, qui mérite que les collectivités soient étudiées en tant que catégorie a part enticre.

2.2. Des implications cruciales

La question de [D’influence des collectivités sur les productions législatives
européennes est importante pour différentes raisons.

La premiere, relevée par Thomas Verhelst, concerne les enjeux pour les collectivités
elles-mémes, et pour la qualit¢ de la législation européenne en terme d’applicabilité : « en
contribuant activement a la prise de décision politique européenne, les collectivités locales
peuvent promouvoir leurs intéréts a un niveau plus élevé et éviter les problemes de mise en
ceuvre ultérieurs » (VERHELST, 2018, traduit par 1’auteur). Dans une perspective ou les
autorités locales sont vues comme représentantes de la puissance publique au niveau local
(percepteur d’impdts locaux) ou fournisseuses de services publics locaux (eau, déchets, etc.),
cela signifie par extension que les citoyens/contribuables bénéficient d’une mise en ceuvre
des législations européennes plus adaptée et efficace. Dans une société européenne ou la

sighted: it is finally able to see below the member state level, but such a vision is still rather weak, if not
myopic ».
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législation européenne touche de plus en plus de domaines de la vie quotidienne®, ces

questions dépassent largement le cadre de la seule qualité du droit européen.

En lien avec la premicre raison, la compréhension de la facon dont les acteurs
influencent les textes l1égislatifs européens est cruciale pour expliquer les textes adoptés, et le
poids que peuvent avoir ou non les collectivités. Comme le mentionne Heike Kliiver de
manicre générale, « alors que les universitaires de la prise de décision européenne se sont
concentrés pour expliquer les textes adoptés sur les institutions formelles, le réle des groupes
d’intéréts a largement été ignoré (...). Néanmoins, si on explique les textes adoptés
seulement en référence aux préférences et pouvoirs de négociation des trois principales
institutions européennes, on méconnait la facon dont les préférences de ces institutions se
sont formées en réalité » (KLUVER, 2013, p.2, traduit par I’auteur). Comprendre la fagon
dont sont prises en compte ou non les préférences des collectivités dans la procédure
1égislative contribue aux réflexions sur la fagon dont les législations peuvent « étre modelées
par le bas » (« shaping policy from below »), pour reprendre I’expression de Simona Piattoni
(PIATTONI et al., 2015). Plus précisément, « se construisant sur l’expertise locale, le savoir
et la légitimité électorale, le lobby municipal peut représenter un bon exemple de groupe
d’intérét pour améliorer la qualité démocratique et la capacité de résolution de probleme de
["'UE » (VERHELST, 2018).

Enfin, une troisiéme raison concerne le champ académique. Faire communiquer les
littératures sur la gouvernance multiniveaux et les régions, sur les municipalités et réseaux
transnationaux de villes, sur la production législative européenne et le lobbying européen
constitue a la fois une gageure et une ambition de construire des ponts entre des domaines de
savoir aujourd’hui relativement cloisonnés. Du point de vue de 'auteur, le fait que cette
question de I’influence des collectivités ait été grandement laissée en suspens s’explique en
partie par la difficulté a faire communiquer les champs de recherche. C’est aussi a cet enjeu
que la these entend répondre, a son échelle.

3. Problématique

La problématique de la thése est la suivante : compte tenu de la présence de
nombreux représentants de collectivités a Bruxelles (régions, villes et plus généralement
ensemble des entités publiques infra-étatiques), et de leur mobilisation qui a été observée sur

35 « The process of european integration has deeply affected the lives of all Europeans - from everyday
things such as the labelling on the pakets of crips and the colour of their passports, to more complex
and perhaps non tangible changes such as the rights bestowed to them by virtue of being citizens of a
Member State » (CINI et al, 2016,p.7) : « Le processus d'intégration européenne a eu de profondes
répercussions sur la vie de tous les Européens - qu'il s'agisse de choses quotidiennes telles que
l'étiquetage des chips et la couleur de leurs passeports, ou encore de changements plus complexes et
peut-étre non tangibles tels que les droits qui leur sont conférés en vertu de leur citoyenneté dans un
Etat Membre ».
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des textes, est-ce qu’on constate une influence réelle des collectivités sur les textes adoptés
en procédure législative ordinaire ? L’idée est ainsi d’interroger directement le fait qu’il y ait
ou non influence sur les textes législatifs, sans postuler cette influence ni évacuer cette

question.

Cette problématique porte en elle-méme plusieurs sous-questions : peut-on identifier
des caractéristiques de cette influence ? Est-ce qu’elle s’exerce ou non de maniére uniforme ?
Est-ce qu’elle porte sur un type d’acteur législatif et un moment particulier du processus de la
procédure législative ordinaire ? Est-ce qu’elle dépend du secteur étudié ou d’autres
facteurs ? L’influence est-elle imputable a certaines collectivités plutot qu’a d’autres ?

L’une des interrogations clés dans ce cadre concerne la fagon dont les collectivités
sont prises en compte dans les textes législatifs : est-il possible de dégager certaines
particularités de I’influence des collectivités sur les textes législatifs du fait de leur dimension
publique, de leur légitimité supposée plus grande en lien avec le statut électif/représentatif
des édiles infranationaux, et de leur appartenance a 1’ordre juridique interne des Etats-
Membres ?

4. Posture de recherche

Pour pouvoir tirer des conclusions sur I’influence des entités infra-étatiques sur des
textes législatifs au niveau européen, notre revue de la littérature nous conduit : 1) a prendre
comme point de départ des productions législatives pour ensuite étudier quelles collectivités
ont une influence sur elles (et non I’inverse) ; 2) a prendre au sérieux la procédure l1égislative
et la facon dont elle se déroule (ce qui a rarement ét¢ fait jusqu’a présent) ; 3) a nous appuyer
sur les résultats et outils existants développés par les « EU lobbying studies » pour définir et
¢évaluer I’influence dans ce cadre; et 4) a nous intéresser a des productions législatives
actuelles pour saisir les évolutions récentes mises en évidence.

Intégrant ces ¢léments, nous nous proposons d’évaluer la fagon dont les collectivités
se mobilisent en contexte et/ou sont prises en compte dans un cadre législatif donné, a un

instant donné, ¢’est-a-dire dans le cas de procédures législatives en cours de négociation.

L’idée est ainsi de regarder les projets de texte législatifs en train de se faire, et de
voir comment et pourquoi les collectivités (et leurs intéréts) parviennent ou non a s’ancrer
dans les écrits au fur et a mesure du déroulement de la procédure. Cette posture implique une
attention particulieére portée au temps et a la chronologie de la prise de décision européenne :
I’influence n’est pas appréhendée comme un résultat, mais un mécanisme, un processus, qui
s’incarne, prend corps dans le texte. Dans cette optique, les objets intermédiaires et la
manicre dont ils sont produits ont une importance : ils ne sont pas des brouillons ratés et
inutiles, mais des « marqueurs» qui permettent de tracer les étapes de la prise en compte ou
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non des collectivités. Au-dela, ils portent en eux-mémes une part d’explication des objets
intermédiaires suivants, dans la mesure ou ces derniers sont produits en partie en réaction au
projet précédent. De ce fait, la fotalité du processus de formulation législative, depuis les
premiéres annonces d’intention publiées par la Commission jusqu’a I’adoption du texte
définitif par les colégislateurs a une importance.

En outre, 1’évaluation de I’impact sur les textes 1égislatifs implique a notre sens la
capacité a aller dans le détail de la formulation législative et dans la compréhension des
raisons qui ont présidé a la rédaction, tout au long de la procédure 1égislative. Dans ce cadre,
I’influence des collectivités est évaluée en comprenant en quoi une formulation correspond a
une prise en compte des collectivités et de leurs préférences (correspondant plus ou moins
aux attentes exprimées), ou au contraire releve de motivations complétement étrangeres. La
posture de recherche se caractérise ainsi par une volonté d’entrer dans le détail, de rester au
plus prés du texte, de reconnaitre et d’incorporer dans la recherche non seulement la
complexité des conditions de rédaction mais aussi la complexit¢ du contenu technique
proprement dit. Pour ce faire, une attention particuliére est portée au « rédacteur » du texte
1égislatif, incarné par différentes personnes tout au long de la procédure, mais seul capable
d’expliquer pourquoi il a écrit tel mot plutot que tel autre.

Enfin, notre posture est d’essayer de comprendre I’influence des collectivités en
partant du texte législatif pour « remonter vers les sources d’influence ». A rebours de la
littérature sur les mobilisations des collectivités qui (schématiquement) se concentre sur un
type de collectivités pour ensuite évaluer son influence, notre positionnement est de partir du
texte et des marques d’influence des collectivités visibles a Bruxelles pour voir pourquoi (et
par qui) elles ont été portées. En ce sens, pouvoir définir si les collectivités ont une influence
sur les écrits législatifs implique non seulement de comprendre le texte (la prise de décision)
mais aussi de faire le lien entre ’activit¢ de recherche d’influence des collectivités (la
mobilisation, représentation d’intérét ou « lobby » des collectivités) et I’impact proprement
dit. Pour le dire autrement, notre posture est certes de « coller au texte » mais de ne pas nous
y restreindre, en essayant d’identifier autant que possible les collectivités a la source de
I’influence, le cas échéant. Pour nous, 1’identité des collectivités, les canaux utilisés (ou non)
par ces collectivités, le message porté, la dynamique et les raisons de mobilisation sont des
¢léments importants. Ils sont en effet nécessaires a deux niveaux. D’une part, ils permettent
de mieux comprendre les motivations des rédacteurs 1égislatifs : s’il y a prise en compte des
collectivités et de leurs préférences, qui (quel visage des collectivités) sont les sources
d’inspiration le cas échéant, comment ont-elles agi et pourquoi ont-elles été prises en
compte? D’autre part, étudier les mobilisations des collectivités permet de comprendre les
attentes des collectivités (des différentes collectivités) dans toute leur complexité : le message
recu par un rédacteur législatif a Bruxelles n’est que la pointe visible de 1’iceberg qui cache
tout le travail de mise en forme et de création d’«une » position (d’une partie) des
collectivités, construite selon des chemins complexes par des dizaines de représentants de
collectivités aux caractéristiques et intéréts trés variables (variabilit¢ entre types de
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collectivités, entre nationalités, en fonction des sujets débattus, etc.). L’idée est ainsi de
réconcilier le « lobby » avec la prise de décision en regardant 1I’impact du lobby ou, plus
précisément, les raisons qui font que des législateurs prennent en compte (ou pas) plutot tel
ou tel type d’intérét ou d’attentes des collectivités tout au long de la procédure 1égislative.

5. Meéthodologie utilisée

Pour mener a bien ce projet de recherche, nous nous proposons d’appliquer une
méthodologie basée sur des études de cas «en temps réel » de procédures législatives
ordinaires qui ont eu lieu au moment de la thése, et pour lesquelles I’influence des
collectivités est évaluée en s’inspirant de la littérature des « EU lobbying studies » et des
« street level bureaucrats ».

5.1. Un centrage sur des législations adoptées selon la procédure
législative ordinaire dans les secteurs de D’énergie et de
I’économie circulaire

5.11. Le parti pris de se concentrer sur des législations, en procédure
législative ordinaire

Pour évaluer I’influence, nous nous concentrons sur des législations européennes
adoptées en procédure législative ordinaire, a vocation réglementaire. Le choix de 1égislations
repose sur 1’idée que les regles juridiques ont une pertinence particuliere en tant que telles
pour évaluer I’influence au niveau européen.

De maniére générale, les régles juridiques occupent pour nous une place importante
dans 1’organisation sociale. Nous partageons ainsi le point de vue de politistes en faveur
d’une prise en compte du droit en science politique, car comme le formule Frangois-Mathieu
Poupeau : « le droit (...) est certes (...) sujet a de multiples appropriations, mais [son] role
d’orientation ex ante (intériorisation des normes juridiques par les acteurs) ou ex post
(résolution de conflits autour de problemes de compétences, de mise en ceuvre de politiques
publiques ou d’initiatives locales) ne saurait étre ignoré » (POUPEAU, 2017a, p.58).

S’agissant d’une étude de I’influence au niveau européen, se focaliser sur des
législations a d’autant plus de sens que I’Union Européenne est conceptualisée comme un
« Etat réglementaire » (« regulatory state »°°), sa capacité d’action passant principalement
aujourd’hui par I’imposition de normes. Comme le résume Thomas Christiansen : « Un Etat
réglementaire (...) n'implique pas de décision en matiere de dépenses et de fiscalité, mais est
essentiellement intéressé par la réglementation socio-économique (...). Alors que la montée

36 La notion de « Regulatory State » a été initialement développée par F. Majone.
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en puissance de la fonction de régulation de I’Etat fait partie d 'un phénoméne plus vaste, tant
au sein des Etats qu’au niveau mondial (...), le débat sur I'UE en tant qu Etat réglementaire
s ’appuie sur un certain nombre de facteurs spécifiques a [’'UE. Premierement, le budget de
['UE (...) est relativement petit et ne permet pas le type de dépenses sociales dont disposent
les Etats-providence. Dans le méme temps, I'UE ne dispose d'aucun pouvoir pratique en
matiere de perception des impots et ne peut pas utiliser les impots en tant qu'instrument de
redistribution. En conséquence, I'UE n'a d'autre choix que d'intervenir dans l'économie et la
sociéeté par le biais d'une réglementation. Bien que les activités de réglementation au niveau
européen aient été modestes jusqu'au milieu des années 1980, I'Acte unique européen et le
déploiement du programme de 1992 ont radicalement changé la donne. »’’ (Christiansen
dans CINI et al, 2016, p.103, traduction par I’auteur). Ainsi I’Union européenne est depuis les
années 1990 principalement le lieu de production de législations a caractere réglementaire.
Cet ¢élément parait d’autant plus pertinent a I’auteur qu’elle en a fait I’expérience personnelle
lors de son passage professionnel a la Commission européenne de 2008 a 2012 : pour
quelqu’un dont le parcours était jusque-la structuré autour de 1’expertise et des guides
techniques, et donc considérant les activités et outils relevant du droit comme disposant d’une
importance relative, la différence de statut a la Commission entre ce qui releve du législatif et
« le reste » a été un apprentissage marquant. Les activités 1égislatives sont « ce qui compte »
au niveau européen.

Certains travaux ont déja relevé cette différence de statut entre le 1égislatif et ce qui
reste de I’ordre de la « soft law » au niveau européen. Dans I’une de ses ¢tudes de cas sur les
collectivités, Peter John reléve a propos d’une influence des collectivités sur une
communication de la Commission européenne non législative : « Celles-ci, cependant, étaient
des déclarations politiques plutot que des reglements et des directives, et donc étaient plus
faciles a influencer. Le gouvernement central ne pense pas que les déclarations vagues et peu
concluantes de ces documents valent la peine d'étre influencées, si bien que la voie est laissée
libre a ce sujet aux collectivités locales. » (JOHN, 1994 p.914, traduction par ’auteur’®).
Dans cette perspective, se concentrer sur les collectivités dans un cadre 1égislatif constitue un
«vrai » test d’influence parce que les législateurs y voient des enjeux importants, « [qui]
valent la peine d’influencer » (par opposition a de la «soft law» comme des

« communications non législatives » de la Commission qui ne mériteraient pas de s’ impliquer

37 Texte original : « a regulatory state (...) does not involve decisions about spending and taxation, but
is essentially concerned with socio-economic regulation (...). While the rise of the regulatory function
of the state has been part of a wider phenomenon both within State as well as globally (...), the
argument about the EU as a regulatory state built on a number of factors that were specific to the EU.
First, the EU budget (...) is comparatively small and does not permit the kind of social expenditure that
welfare states have at their disposal. At the same time, the EU has no practical tax-raising powers and
cannot use taxes as an instrument of redistribution. As a result the EU has no choice but to intervene in
the economy and society through regulation. While regulatory activities at the European level was
modest until the mid-1980s, a step-change occurred with the Single European Act and the roll-out of
the 1992 programme. »

38 Texte original : « These, however, were policy statements rather than regulations and directives, so
were easier to influence. Central government does not think the vague and inconclusive statements of
these documents worth influencing, thus the field is left open for local authorities. »
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outre mesure).

Au final, le choix de se concentrer sur des dossiers 1égislatifs conduit a étudier des
textes adoptés en procédure législative ordinaire (ex-codécision). Cette procédure est
aujourd’hui (et depuis le Traité¢ de Lisbonne) la procédure standard d’adoption des textes,
s’appliquant a I’heure actuelle aux trois-quarts de la 1égislation adoptée au niveau européen
(COSTA et al, 2018, p.235). Ayant été étendue a de plus en plus de secteurs, elle concerne
depuis le Trait¢ de Lisbonne de nombreuses politiques publiques allant de la politique
économique a I’emploi, en passant par les transports, le commerce, I’énergie, le climat,
I’environnement, les entreprises, la politique de cohésion ou la politique régionale (voir
COSTA et al, 2018, figure 7.2 p.234, pour une présentation visuelle, et pour une liste
complete de tous les secteurs couverts et des modifications apportées précisément par le
Traité de Lisbonne, se reporter a I’analyse réalisée par le Parlement européen>?).

Ayant pris le parti d’étudier des procédures législatives ordinaires, la question du
choix des terrains d’analyse se pose.

5.1.2. Des procédures législatives suivies «en direct» : choix des paquets
« économie circulaire » et « énergie propre »

Comme exposé dans la section précédente, notre posture de recherche consiste a
suivre le déroulement d’une procédure législative ordinaire, « en direct ». Ce choix de
regarder une procédure en train de se faire comporte a la fois des avantages et des
inconvénients.

Le principal avantage est celui d’offrir un poste d’observation inédit donnant acces a
de nombreuses informations, a la fois sur les productions des législateurs et des collectivités,
sur les acteurs en place qui sont alors dans 1’action, en pleine actualité, et sur I’environnement
dans lequel se déroule la procédure. Saisir les motivations des rédacteurs dans le temps
nécessite en effet d’obtenir autant que possible des informations sur leur état d’esprit, le
contexte dans lequel ils évoluent a I'instant t, a différents moments de la procédure. Il est
donc crucial de pouvoir identifier les rédacteurs législatifs, les contacter, récupérer leurs
productions intermédiaires a un moment ou ils sont encore disponibles. Il en est de méme
pour les collectivités. Or 1’expérience de 1’auteur, corroborée par la recherche, montre que
certaines informations disparaissent trés rapidement une fois la procédure terminée. Les
rédacteurs changent de poste et de domaine d’activité, ce qui rend difficile le fait de les
contacter et qui conduit parfois a des refus d’entretiens. Les versions fuitées des projets de
l1égislation, les contenus divers mis en ligne (conférences, position paper, comptes-rendus de

msdata/uDload/ae4a64e7 88e7-445b-918d- 81ce881b5b2e/Llste des bases- lefzales Ddf consulte
en juin 2019.
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réunion), les coordonnées des rédacteurs impliqués (disponibles via le « Who’s who
européen »), etc. sont autant d’éléments qui sont disponibles facilement au moment de la
procédure via Internet, qui évoluent durant la procédure, et qui ne sont plus accessibles
ensuite une fois que I’actualité européenne se porte sur d’autres dossiers, méme en utilisant
les sites d’archives électroniques. Via un suivi trés fin (process-tracing) sur lequel nous
reviendrons, il est possible d’accéder a des informations durant toute la chronologie de la
procédure.

Ce suivi «en direct» de la procédure Ilégislative comporte toutefois des
inconvénients et des limites. En premier lieu, il restreint les possibilités de terrain a ce qui se
produit au moment de la thése, et rend tributaire des imprévus de la procédure pour les
terrains sélectionnés. Il s’agit de faire un pari sur les procédures législatives qui vont se
dérouler au moment de la thése, en espérant qu’elles donneront des informations exploitables.
Le terrain d’enquéte est ainsi le maitre du temps et le chercheur doit s’y soumettre. En second
lieu, les informations sont certes plus nombreuses en temps réel mais leur actualité fait
qu’elles présentent une forte sensibilité (voir implications détaillées dans la section suivante
relative aux entretiens). De ce fait, il devient plus difficile d’obtenir des entretiens et
impossible d’accéder a certains documents internes. Théoriquement, les documents comme
les comptes-rendus internes des réunions inter-services de la Commission ou les documents
de travail du Conseil non publics deviennent accessibles a la demande, une fois que la
procédure est terminée. Néanmoins, les documents transmis par les institutions une fois le
dossier archivé le sont souvent partiellement ou de manic¢re inexploitable (pour diverses
raisons liées a I’anonymisation ou a la difficulté a retrouver des documents non officiels dans
les archives), surtout s’ils ne sont pas confrontés a d’autres éléments de contexte.

Dans le cas de la présente these, le choix a été fait en fin d’année 2015 d’étudier le
paquet « économie circulaire » (qui avait été¢ adopté par la Commission européenne le 2
décembre 2015) et début 2016 d’étudier également le paquet d’hiver sur 1’énergie (futur
paquet « énergie propre pour tous les européens» adopté par la Commission européenne le 30
novembre 2016)*. Par rapport aux arguments précédents, le premier paquet sur 1’économie
circulaire a été suivi « en direct » de mi 2016 a décembre 2017 (date de sa finalisation en
trilogues), et a pu faire 1’objet de demandes d’acces aux documents en 2018 pour la partie
non suivie « en direct » car préalable a ’engagement du projet de thése (adoption au niveau

de la Commission). Le paquet sur 1’énergie a été suivi de mi 2016 a décembre 2018, soit sur

40 En jargon européen, un « paquet législatif » est un ensemble de propositions législatives - en
général reglements ou directives et accompagnées de propositions non législatives - adoptées en
méme temps par la Commission européenne. Le regroupement de plusieurs textes dans un
« paquet » répond principalement a des objectifs de communication : dans le cas d'un tel « paquet »,
la présentation des propositions fait I'objet d'un seul et unique document introductif (dit
« communication non législative » chapeau), qui donne le contexte général des textes proposés et,
en général, donne lieu a une méme conférence de presse par les commissaires européens concernés.
Le fait pour des propositions législatives d’étre présentées en « paquet» par la Commission
européenne n'implique pas nécessairement que ces propositions législatives ont été préparées
simultanément ou seront traitées de maniére groupée au Conseil ou au Parlement européen.

-43 -



la quasi-totalité de la procédure. Le principal imprévu a concerné la taille du paquet « énergie
propre » (qui devait comporter initialement moins de textes législatifs) et la fagon dont il a été
« traité » par la machine européenne : non seulement le paquet a pris du retard par rapport au
calendrier initial, mais surtout sa taille importante a conduit a ce qu’il soit découpé au niveau
du Parlement, multipliant d’autant le nombre d’acteurs impliqués. Une autre difficulté a
concerné la greéve des transporteurs ferroviaires au printemps 2018, qui a conduit a décaler un
certain nombre d’entretiens a 1’été 2018. Enfin, une derniere difficulté a concerné 1’adoption
en 2018 de la proposition 1égislative sur les plastiques a usage unique : ce texte, qui n’était
pas prévu en 2015-2016, a repris certaines dispositions législatives du paquet économie
circulaire dans le cas des plastiques, ce qui a contribué a maintenir un haut degré de
« sensibilité » sur ce dossier et une forte charge de travail sur les rédacteurs communs aux
deux textes en 2018 (et a été a l'origine de refus d’entretien). De maniere générale, les
entretiens ont été obtenus moyennant une garantie d’anonymat et de confidentialité. En dépit
de ces difficultés, il a été possible de suivre les paquets « en temps réel » et d’obtenir un
niveau d’information suffisant pour pouvoir tirer des conclusions intéressantes.

Si les raisons conjoncturelles ont joué un grand réle dans la sélection des paquets
étudiés, les motifs qui ont conduit & les choisir relévent également de I’importance qu’ils
revétent, a la fois au niveau européen et pour les collectivités locales.

Au niveau européen, les deux paquets sont des propositions emblématiques de la
Commission Juncker (2014-2019). Si la proposition « économie circulaire » sur les déchets
avait été mise sur la table sous la Commission Barroso en juillet 2014, elle a été retirée et
reproposée par la nouvelle équipe de la Commission Juncker. Quant au paquet €nergie, il
s’agit de I'une des dix priorités annoncées en début de mandat par Jean-Claude Juncker.

Au niveau de I’'importance pour les collectivités, qu’il s’agisse de la gestion des
déchets ou de 1’énergie, ces deux secteurs portent des enjeux majeurs pour les collectivités, a
la fois en terme de compétences, de financement et plus généralement de développement
économique et de rayonnement des territoires. Méme si nous aurons 1’occasion de revenir
longuement et en détail sur ce point, ’importance de ces secteurs pour les collectivités peut
déja étre présentée ici a grands traits. La gestion des déchets constitue d’abord un gros enjeu
financier pour le bloc communal (en France, 5 milliards d’euros sur 46 milliards de fiscalité
locale d’apres la Cour des Comptes en 2011), qui devient d’autant plus critique que le secteur
est en mutation (de la collecte des déchets vers « I’économie circulaire »). Quant a 1’énergie,
la politique de « transition énergétique » est de plus en plus politisée au niveau des villes et
des réseaux de villes (cf. le sommet des villes et régions organis¢ durant la COP21 en
décembre 2015 et ’engagement de Michael Bloomberg en faveur du climat au nom des
villes) et les enjeux de mutation des modeles énergétiques avec 1°énergie décentralisée
repositionnent les collectivités au centre du jeu (DEFEUILLEY, 2016).

Enfin, les deux paquets choisis (déchet et énergie) concernent des propositions
législatives a caractére réglementaire (par opposition a des politiques a vocation de
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redistribution financiére), ce qui a été peu exploré en raison du focus mis sur les politiques de
cohésion depuis les années 1990.

5.2. Définition et opérationnalisation de I’influence

Si la question de « I’influence » des collectivités est au cceur de notre démarche, la
définition de ce terme et la fagon d’évaluer ce qu’on entend par « influence » ont fait 1’objet
de nombreux travaux et controverses. Ayant conscience des risques attachés a I’utilisation de
ce concept, nous allons en rappeler les différentes acceptions et écueils avant de présenter la
définition et I’opérationnalisation que nous allons utiliser dans la thése.

5.2.1. Del’importance d’aborder I’influence avec précaution

La premiére difficulté concernant la notion d’« influence » reléve de la polysémie du
terme. Michel Offerlé (OFFERLE, 2010, p.94 et suiv.) identifie diverses acceptions de
I’influence. Elle peut étre attribuée a un individu (« homme d’influence »). Elle peut étre une
activité (« un métier qui s’apprend en école et sur le tas, fondé sur un ensemble de savoir-
faire, de techniques et de recettes, détenues par des ‘agents d’influence’, des lobbyistes et des
professionnels des ‘affaires publiques’ »). Elle peut enfin &tre une catégorie de pouvoir,
« reposant sur la conviction, la persuasion, la dissuasion ». L’influence vue comme pouvoir
peut elle-méme consister en un contréle sur les acteurs, sur les ressources, ou sur les
productions (DUR et DE BIEVRE, 2007, reprenant la typologie de Hart*!).

Encadré n°2 : L'influence comme pouvoir sur les acteurs : '’exemple des recherches d’Irina
Michalowitz

En utilisant I'influence vue comme un pouvoir sur des acteurs, des auteurs des « EU lobbying
studies » ont utilisé une définition fondée sur la capacité a changer la course d’action. S'inspirant des
études réalisées aux Etats-Unis, Irina Michalowitz (MICHALOWITZ, 2005 et 2007) s’engage dés 2005
dans I’étude de I'influence de groupes d’intérét pour évaluer le risque de déficit démocratique (c’est-
a-dire la capacité qu’auraient les lobbys a infléchir les volontés des représentants institutionnels) en
utilisant une définition inspirée de Weber : l'influence est la capacité de faire changer la course
d’action d’un acteur qui initialement voulait s’engager sur une autre voie. Cette approche est
appliquée a 4 études de cas (3 dans son article de 2007) sur des propositions européennes,
majoritairement législatives, de transports et de télécommunications, centrées chacune sur un
représentant d’intérét, en utilisant une méthode de « process-tracing » et des entretiens qualitatifs+2.
Elle démontre l'importance d’éléments de contexte comme le degré de conflit et conclut que
l'influence « directionnelle » est hautement improbable au niveau européen.

4“1 HART Jeffrey, 1976, Three Approaches to the Measurement of Power in International Relations,
International Organization, vol. 30, n°2, pp.289-305.

42 Plus en détails, elle évalue I'influence en analysant 3 éléments : le « degré de conflit » (c’est-a-dire
si le représentant d’intérét est en opposition a d’autres acteurs - autres organisations ou
institutions européennes - ou au contraire inclus dans une coalition), les « conditions structurelles
de l'influence » (existence ou non de conflits intra-institutionnels, transparence des processus de
décision et niveau d’attention des administrés) et le « type d’influence » (velléités de modifications
«techniques » vs « directionnelles » des représentants d’intéréts, c’est-a dire-congruents ou non
avec le coeur du projet politique porté par les institutions). Les résultats (« outcomes ») des
politiques proposées sont également observés.
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Sonia Lorenzani (LORENZANI, 2014, p.59) juge cette approche de l'influence « restrictive car elle
néglige de prendre en compte le cas de 2 parties qui ne sont pas antagonistes ». En outre, 'angle
d’approche visant a considérer qu’il y a réellement influence seulement quand il y a capacité a
réorienter fortement - « directionnellement » ou « politiquement » - les propositions conduit a
minimiser les modifications considérées comme essentiellement « techniques » a priori (et donc a
minimiser 'influence au sens de capacité a modifier un texte). Enfin, cette définition présuppose
qu’on puisse identifier un législateur qui ait initialement une idée claire de la « voie » sur laquelle il
veut s’engager, ce qui n’est pas nécessairement le cas, notamment pour les modifications qui seraient
considérées comme techniques.

Au-dela de la polysémie, la littérature en sciences humaines a montré que les
questions d’ « influence » ou de « pouvoir » sur les décisions politiques sont notoirement
difficiles a opérationnaliser. Les premiéres études réalisées aux Etats-Unis sur le pouvoir des
groupes d’intérét ont été critiquées pour leur incapacité a prendre en compte certaines facettes
du pouvoir. Initialement, a été pointé le fait qu’elles méconnaissaient le pouvoir consistant a
écarter certaines problématiques de la mise a I’agenda politique (« 2°™ visage du pouvoir »
de Peter Barach et Morton S. Baratz**). Par la suite, des travaux ont mis en évidence le fait
que les systémes sociaux conduisent certains groupes a ne pas méme percevoir leur « réel
intérét » (désigné sous le nom de «troisiéme visage du pouvoir »**) : certains sujets
pourraient ainsi ne jamais étre mis a I’agenda politique parce que les acteurs ne réalisent pas
qu’il s’agit pour eux d’enjeux politiques. Le pouvoir ou I’influence d’un acteur peut ainsi

prendre des formes difficiles a valider empiriquement.

En outre, dans le cas ou I’analyse se limite aux cas d’impact sur les décisions
politiques, 1’é¢tude de I’influence doit se garder de plusieurs écueils liés a la difficulté
d’évaluer les causalités entre les actions des groupes et les décisions prises. Marc Milet
(MILET, 2017, pp.163-164) formule en particulier trois difficultés : «la découverte de
’influence prend le risque bien souvent de définir un rapport de causalité¢ entre phénomenes
seulement corrélés (la décision prise répond aux objectifs d’'un groupe d’intérét alors méme
que son action n’a en rien ou tres faiblement interféré dans son résultat). Se pose de surcroit
la question de la temporalit¢ et de I’enchainement des actions. L ’élargissement ou le
rétrécissement de la borne chronologique amene a reconsidérer les conditions d’émergence
d’une thématique dont ['imputation peut passer d’un type d’acteur a l’autre. (...) Enfin, une
lecture unilatérale des actions entreprises méconnait la politique des attentes qui fait que les
gouvernants peuvent esperer une mobilisation des acteurs privés. (...). L’influence supposée
s’apparente bien dans un tel cas de figure a un simple appui généralisé ». De fait, la
multiplicit¢é des moyens et canaux d’influence (de 1’accés direct a la campagne de
publicité/presse, en passant par la coalition), des moments d’influence (influence pouvant
avoir lieu avant le processus étudié, a différents stades de la procédure, voire apres) et des
raisons pouvant motiver les « gouvernants », font qu’un suivi trés fin dans le temps et une

43 BACHRACH Peter and BARATZ Morton S, 1962, Two Faces of Power, American Political Science
Review, vol. 56, n°4, pp. 947-52.

44 Cf. LUKES Steven, 1974, Power: A Radical View, London Macmillan, ainsi que la réaction de Ian
Shapiro : SHAPIRO lan, 2006, On the Second Edition of Lukes' Third Face', Political Studies Review,
vol. 4, pp. 146-55.
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simple comparaison des positionnements peuvent s’avérer insuffisants.

D’autres ¢léments sont également relevés sur la difficulté a mesurer I’influence. En
référence a une définition de I’influence fondée sur les productions, Andreas Diir et Dirk De
Biévre (DUR et DE BIEVRE, 2007) mentionnent d’abord la difficulté a établir des positions
ou préférences pour les acteurs dont on cherche a évaluer I’influence, certains acteurs n’ayant
en réalité pas de position ou ayant des positions changeantes, ou encore ayant des positions
qui ne correspondent pas en réalité a ce qu’ils rendent public, par exemple en exagérant leurs
demandes (cela a des fins stratégiques). Un deuxieéme obstacle concerne la multiplicité des
acteurs poussant dans des directions différentes, pour lesquels il faut pouvoir prendre en
compte les positions ayant un effet favorable ou défavorable pour I’acteur étudié sans que ce
dernier ait eu besoin d’agir. En particulier I’absence de prise en compte dans un texte d’une
position d’un groupe ne signifie pas forcément absence d’influence, dans la mesure ou ce
groupe a pu peut-€tre éviter une position pire poussée par un autre groupe, et par cette
neutralisation a été de fait influent. A contrario, un autre groupe que le groupe étudié peut
avoir eu un fort impact, laissant croire que le groupe étudié a été influent. Enfin, Andreas Diir
(DUR, 2008) insiste aussi sur la difficulté a catégoriser les questions (« issues ») sur
lesquelles évaluer I’influence : la désagrégation d’un texte législatif en problemes
unidimensionnels et la sélection d’un nombre limité de problémes, inévitable pour les études
quantitatives, peut biaiser 1’évaluation de I’impact d’un acteur pris individuellement : « Si un
groupe réussit sur 20% des problemes et échoue sur 80%, une simple analyse quantitative
suggererait que le groupe a peu d'influence. Cependant, il se peut que le groupe réussisse sur
toutes les questions qui le préoccupent le plus (par exemple, parce qu'il investit plus de
ressources sur ces questions) et échoue sur celles qui ne le sont pas. Dans ce cas, méme si le

groupe ne réussit que dans 20% des cas, il devrait étre considéré comme assez influent. »*.

I1 est donc primordial de spécifier exactement ce qui est entendu par « influence » de
manicre a éviter les généralisations inadéquates et a bien préciser les limites de la définition
choisie. En outre, le protocole pour opérationnaliser la définition doit étre suffisamment

robuste pour offrir des garanties quant aux €écueils mentionnés.

5.2.2. Une définition et une opérationnalisation de I’influence inspirées des
« EU lobbying studies »

Considérant les écrits comme « juge de paix » de I’influence des collectivités, nous
nous plagons dans une perspective de définition de I’influence comme « influence sur les

45 Traduction par l'auteur (texte original de DUR, 2008, p.569 : « If a group is successful on 20% of
the issues and unsuccessful on 80%, a simple quantitative analysis would suggest that the group has
little influence. It may be, however, that the group is successful on all of the issues that are highly
salient to it (e.g. because it invests more resources on those issues) and unsuccessful on those that are
not salient to it. In that case, even if the group is successful on only 20% of the issues, it should be
considered quite influential »).
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productions (écrites) ». Plus précisément, nous nous inscrivons dans la lignée des réflexions
qui ont ét¢ menées dans le cadre des analyses collectives de 1’influence au niveau européen
au milieu des années 2000 (cf. les 2 séminaires en 2005 et 2006 qui ont donné lieu a des
numéros spéciaux sur ’influence*®) portées par plusieurs chercheurs (Andreas Diir, Dirk De
Bievre, Christine Mahoney, Heike Kliiver notamment). Envisageant I’influence comme le
«contréle sur les productions politiques » (« control over political outcomes ») - par
opposition au contrdle sur les acteurs ou les ressources (DUR et DE BIEVRE, 2007), les
tenants de cette approche s’intéressent a I’écart entre les produits de sortie et les préférences
des acteurs, un produit de sortie proche des préférences exprimées par un acteur étant associé¢
a une plus grande influence de cet acteur. Autrement dit, la définition de I’influence est que
les acteurs sont d’autant plus influents qu’ils réussissent a obtenir des politiques qui sont plus
alignées avec leurs préférences qu’elles ne ’auraient été sans leur participation dans le
processus de décision (« to the extent that they succeed in obtaining policies that are most
closely aligned with their preferences than would have been the case without their
participation in the policy process ») (BERNHAGEN, DUR, et MARSHALL, 2014, pp.
203-204).

Cette définition est prise en utilisant soit une approche qualitative (¢tude de cas), soit
des méthodes quantitatives (grand nombre de textes). Dans le premier cas, I’influence est
mesurée en général par la méthode dite du « process-tracing » qui consiste a identifier les
causes expliquant comment un produit de sortie s’est constitué : « les chercheurs utilisant la
méthode du ‘process-tracing’ essaient de mettre au jour les étapes par lesquelles les causes
affectent les produits de sortie »*’ (DUR, 2008). A contrario, dans les méthodes quantitatives
(privilégiées par Heike Kliiver et Christine Mahoney), les effets de causalité entre le contenu
des productions et les préférences ne sont pas mis en évidence empiriquement.

Les différentes méthodes utilisées pour appréhender 1’influence sur les produits de sortie

En termes de moyens pour évaluer les distances entre préférences et productions
législatives, sont utilisés soit les dires des acteurs, par la méthode dite de « 1’influence
attribuée » (enquétes déclaratives en entretien ou en ligne, demandant par exemple a des
acteurs clés de déterminer numériquement une distance sur certains enjeux entre préférences
et productions législatives), soit des analyses textuelles, qui sont en général automatisées (les
textes des préférences sont codés et comparés aux produits finaux), soit une combinaison des
deux. Andreas Diir et Dirk De Bievre, puis Heike Kliiver différencient sur cette base 3 types
de méthodes pour évaluer I’influence (synthétisées dans le tableau ci-apres).

46 Par exemple : Vol. 27, No. 1, Interest Group Influence on Policymaking in Europe and the United
States (Jan. - Apr., 2007) du Journal of Public Policy.
47 Traduction par l'auteur (texte original de DUR, 2008, p.562 : « scholars using process-tracing try to
uncover the steps by which causes affect outcomes »).
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Tableau n°1 : Trois types de méthodes pour évaluer I'influence

Méthode
d’évaluation de | Avantages Inconvénients
I'influence
*fait par étude de cas, donc bonne | *difficulté a collecter des informations
connaissance de tous les acteurs et | suffisamment précises pour couvrir toutes les
possible prise en compte du | étapesdu processus;
« contre-lobbying », voire des jeux | * risque de se fonder seulement sur des
interinstitutionnels ou autres | entretiens sans moyen de vérification par
contraintes structurelles sur la | d’autres sources;
production législative * absence de «mesure quantitative» de
*possibilité de prendre en compte | I'influence (préjudiciable notamment pour les
les causalités et mécanismes comparaisons entre acteurs) et risque de
« Process- subjectivité dans I'évaluation de I'influence ;
tracing » * si trop d'importance accordée a l'activité,

risque d’assimiler influence et activité lorsque
'activité n’est pas un bon indicateur (cas par
exemple d’'une absence d’activité liée a des
propositions jugées satisfaisantes, ou cas des
groupes qui font du lobbying non pour
influencer mais par exemple pour attirer des
membres)

*  étude de
généralisables

cas donc résultats non

*simplicité

* biais liés aux estimations par les acteurs eux-

*prise en compte de tous les | mémes (surestimation ou sous-estimation
canaux d’influence stratégique ou méme de bonne foi, risques liés
a la mémoire, risque de prise en compte
. seulement d’événements « proéminents »
Méthode de . . P ’
. risque de recours a des croyances) ;
I’ « influence % . ’ A
o mesure de la perception de I'influence plutot
attribuée » . - .
que de l'influence (et pas d’information sur le
type ou les variations de I'influence)
*problemes généraux liés aux enquétes (taux
de réponses, échantillonnage, sous-utilisation
des valeurs extrémes...)
*emploi  possible pour les | *impossibilit¢ de voir les processus par
méthodes quantitatives, avec des | lesquels se fait I'influence,
« Atteinte  des | résultats généralisables *non prise en compte des explications
préférences » * prise en compte de tous les | alternatives pouvant justifier une coincidence
(analyse de | canaux d’influence, y compris le | entre préférences et produits législatifs,
texte) lobbying « secret » * difficile mesure des positions des acteurs

* « objectivité » de la mesure de
I'influence

(Source : tableau réalisé par I'auteur, d’aprés DUR, 2008 et KLUVER, 2013, pp. 61-62)

Utilisant cette typologie, les auteurs de ce courant des « EU lobbying studies »

encouragent la réalisation d’études quantitatives au niveau européen, en lien avec des

questionnements liés a la capacité différentielle des lobbys a agir sur la législation

européenne, et ses déterminants. Ces ¢études mettent en évidence des premiers résultats
contrastés. Andreas Diir, Patrick Bernhagen et David Marshall (DUR et al, 2015) montrent en
é¢tudiant 70 propositions législatives entre 2008 et 2010 contenant 112 « problémes

controversés » que le lobbying des représentants d’entreprises est en général moins couronné
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de succes que celui des autres acteurs non-étatiques (€valuation déclarative recueillie aupres
de représentants de la Commission, avec contrdle des ordres de grandeur par texte). A
I’inverse, Heike Kliiver (KLUVER, 2013) montre dans son ouvrage via 1’analyse de 56
« problémes politiques » et 2696 groupes d’intéréts (par analyse textuelle informatisée) que le
type de groupe d’intérét n’explique pas I’influence, mais que c¢’est la coalition a laquelle le
groupe appartient (coalition qui dépend elle-méme du probléme politique traité) et ses
caractéristiques qui importent. Elle montre en outre que le stade de la procédure législative
est déterminant : «Afin d'évaluer l'impact de la pression des groupes d'intérét sur
l'élaboration des politiques européennes, les recherches futures doivent donc prendre en
compte le fait que la capacité d'influencer les décisions politiques est également affectée par
le stade du processus législatif-» (KLUVER, 2013, p.210, traduction par I’auteur).

Parmi les études qualitatives récentes sur I’influence, la thése de Maja Kluger
Rasmussen publiée en 2012 (RASMUSSEN Maja Kluger, 2012*) étudie 1’influence des
lobbys au Parlement européen dans le cas de 4 études de cas, dont elle suit pas a pas le
déroulement : elle identifie, dans le cadre de 4 dossiers différents traités par le Parlement
européen, les groupes les plus influents sur la base d’une combinaison des 3 méthodes
identifiées par Diir et De Biévre (entretiens, process-tracing et analyse textuelle des produits
de sortie). L’approche qualitative permet en outre de mettre en évidence le travail 1égislatif
des eurodéputés, de leurs assistants/conseillers et du personnel administratif du Parlement.
Benedetta Voltolini et Rainer Eising (VOLTOLINI et EISING, 2016) montrent I’importance
de continuer a utiliser les méthodes des études qualitatives en plus des €tudes quantitatives

dans le domaine des « lobbying studies ».

La définition de I’influence et son opérationnalisation dans notre thése

L’approche privilégiée dans notre theése est d’évaluer ’influence non en général
mais a I’échelle et a ’aune d’un processus législatif. Ce parti pris conduit a limiter la
définition prise de I’« influence » (puisqu’elle n’inclut pas les influences en général, ou
préalables a la mise sur agenda — et donc la « deuxieme face du pouvoir » - ou postérieures a
I’adoption du texte). En outre, il est considéré que toute action visant a influencer les
institutions n’est pas considérée comme « influente » si elle ne se traduit pas dans le texte
législatif. Pour reprendre en les adaptant les définitions de 1’influence présentées dans la
partie précédente, les collectivités seront d’autant plus influentes qu ‘elles réussiront a obtenir

des productions législatives intermédiaires qui sont plus alignées avec leurs préférences.

Toutefois, contrairement aux travaux quantitatifs, nous ne recherchons pas
d’alignement entre position adoptée par un groupe et produit de sortie sur la base de
comparaisons textuelles et d’un traitement statistique. En particulier, nous considérons qu’il y
a influence des collectivités si le texte correspond a des dispositions favorables aux

48 Le prénom est conservé en référence afin de bien différencier les travaux de Maja Kluger
Rasmussen et de Anne Rasmussen, tous deux publiés en 2012.
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collectivités, méme si les collectivités n’ont pas fait valoir de position écrite*’. L alignement
des préférences est en effet évalué qualitativement, sur la base d’une « expertise » de ce que
contient le texte législatif, qui nécessite une compréhension fine des problématiques. Cette
expertise se fonde a la fois sur la compréhension générale de la question traitée de la part de
I’auteur (alimentée par diverses sources), sur les positions initiales des collectivités (le cas
échéant) et autres acteurs actifs sur la question, sur ’avis des représentants de collectivités
relatif a la prise en compte de leurs préférences dans le texte, et surtout sur 1’avis du rédacteur
1égislatif sur le sens donné au texte (et la prise en compte des doléances des collectivités dans
le document le cas échéant). Notre définition de I’influence correspond ainsi a la prise en
compte des collectivités et de leurs préférences (formulées ou anticipées), telle qu’elle
apparait dans le texte législatif, aux différentes étapes de la procédure législative
ordinaire.

Partant, le protocole pour évaluer I’influence est fondé¢ sur les 3 méthodes
complémentaires identifiées dans la littérature - process-tracing, influence attribuée (par le
rédacteur typiquement) et analyse textuelle - et adaptées au cas étudié en tirant partie de
toutes les possibilités offertes par le format de I’étude de cas. Ce protocole par triangulation
permet en effet de surmonter les obstacles identifiés précédemment, chaque méthode
présentant des limitations qui peuvent étre dépassées par les autres (cf. tableau ci-dessous
synthétisant les moyens de surmonter les écueils sur I’influence).

Comme nous venons de le présenter, notre appréciation de 1’influence, de son
origine (qui, quoi) et des raisons (pourquoi et comment) qui président a cette influence - ou
absence d’influence - dans le temps s’inspire des « EU lobbying studies », mais elle présente
aussi des divergences par rapport a ce courant d’analyse. Notre approche s’appuie en effet
grandement sur un type d’acteur particulier, le « rédacteur », que nous mettons au centre de
notre analyse. Nous allons a présent expliciter ce que nous entendons par rédacteur et quelles
sont les sources théoriques sur lesquelles nous nous fondons pour ce faire.

49 C’est-a-dire que l'expression de l'intérét des collectivités n’est pas seulement considérée en
référence aux prises de position écrites de représentants de collectivités (typiquement dans un
« position paper », comme cela est fait dans le cas des études quantitatives). L'intérét des
collectivités peut par exemple étre défini et anticipé par un rédacteur législatif du fait de son
expérience antérieure, ou étre porté par des collectivités dans d’autres cadres qu’'un « position
paper » (par exemple présentation orale lors d'un séminaire des institutions européennes ou
intervention lors d'une réunion d’un groupe d’expert de la Commission européenne etc.).
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Tableau n°2 : Méthodologie appliquée dans la thése pour surmonter les écueils et points de
vigilance identifiés dans la littérature sur le concept d’'influence.

Ecueil d’évaluation
de I'influence
(explicité dans la
section

Moyen retenu pour surmonter
I'écueil

Méthode utilisée

précédente)

*Appui sur le rédacteur pour | *Entretien avec le rédacteur : replacement en
Risque d’identifier | identifier les raisons d'une | situation sur le contexte de rédaction, et
un  rapport de | formulation demande d’explicitation des choix et raisons

causalité entre
phénomenes

seulement corrélés

de formulation (si possible échange avec les
textes rédigés sous les yeux) ;

*Référence aux collectivités seulement en fin
d’entretien (pour éviter les biais).

*Combinaison de process-tracing et

*Process-tracing ;

Probléme de X , .
s d’analyse textuelle pour replacer | *Analyse textuelle (évolution du texte) ;
temporalité et . * : .
N les faits et textes dans la | *Entretien avec le rédacteur (parcours,
enchainement . i . .
. chronologie, et confirmation par le | passage en revue de la chronologie de
d’action , .
rédacteur 'action)
*Combinaison de process-tracing | *Entretien avec le rédacteur : replacement en
(sur le contexte politique et les | situation sur le contexte de rédaction,
prises de position préalables) et | demande d’explicitation des choix et raisons
d’évaluation par le rédacteur. de formulation (si possible échange avec les
Attentes des textes rédigés sous les yeux), demande
rédacteurs d’appréciation générale et contrefactuelle sur

I'influence des collectivités ;

*Process-tracing (discours et prises de
positions des responsables politiques et/ou
de la hiérarchie).

Difficulté a établir
des positions ou
préférences pour les
acteurs

*Prise en compte des collectivités
dans le texte établie sur la base
d'une analyse de l'auteur (pas
seulement sur les positions ou
préférences des collectivités)

*Entretien avec le rédacteur pour avoir son
appréciation sur la prise en compte des
collectivités ;

* Analyse textuelle (analyse du sens du texte
et de ses implications pour les collectivités) ;
* Recherche dans la littérature sur les enjeux,
positions et préférences des collectivités ;

*  Process-tracing des positions des
collectivités ;
*Entretiens avec les représentants des
collectivités.

Multiplicité des
acteurs poussant
dans des directions
différente

*Prise en compte du contexte
général entourant chaque
problématique étudiée (étude de
cas)

* Process-tracing incluant l’ensemble des
parties prenantes affectées par les questions
étudiées (études de cas) ;

* Entretien avec le rédacteur pour avoir son

appréciation des  différentes  parties
prenantes ;

*Recherche dans la littérature sur les
différentes parties prenantes ;
*Process-tracing des positions des
collectivités et d’autres acteurs ;

*Entretiens avec les représentants des

collectivités (appartenance a des coalitions
etc.).

Importance variable
des questions
(«issues ») pour les
acteurs

*Choix de questions importantes (a
enjeux) pour les collectivités

*Voir méthodologie détaillée en 5.4.
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5.2.3.  Une approche inspirée de la littérature sur les « street level bureaucrats »

La particularité de notre posture est de nous centrer sur I’influence comme une prise
en compte dans les écrits, et de nous appuyer de ce fait sur le « rédacteur » (ou plutot la
chaine de rédacteurs) de ces écrits tout au long de la procédure 1égislative ordinaire. Du point
de vue de ses racines théoriques, cette approche emprunte principalement a deux courants de
recherches, sur les « street level bureaucrats » et sur 1’étude des « écrits », que nous allons
briévement présenter ici en mettant en évidence ce qui sera important pour nous dans le cadre
de la these.

« Street level bureaucracy » : attention portée aux « petits » 1égislateurs

En s’intéressant au travail de rédaction et a ceux qui le portent, I’approche choisie
s’inscrit dans un courant de la littérature qui a principalement été appliqué au cas des
bureaucrates et employés de bureaux chargés de mettre en ceuvre des politiques publiques :
I’é¢tude des « street level bureaucrats ». Dans la veine du texte emblématique de Michael
Lipsky (LIPSKY, 1980), de nombreux travaux se sont en effet intéressés a la mise en ceuvre
des politiques publiques au quotidien par les agents, mettant en évidence les arrangements
nécessaires avec la régle et expliquant les écarts avec les prescriptions des législateurs (en
France, voir notamment les travaux de Vincent Dubois, Philippe Warin, Jean-Marc Weller,
Gilles Jeannot).

Un corpus plus resserré d’études s’est intéressé au cas spécifique des « petits
législateurs », c’est-a-dire des agents des administrations et/ou personnels des ¢lus auxquels
incombe la tache de rédiger les propositions législatives. En effet, si beaucoup d’études
envisagent le travail des agents administratifs en général, en tant qu’acteurs d’une
« bureaucratie » ou d’une « administration », sans nécessairement se concentrer sur le travail
législatif (pour la Commission européenne, voir notamment KASSIM et alii., 2013 et pour un
panorama historique complet EYMERI-DOUZANS et GEORGAKAKIS, 2008), seuls un
petit nombre de travaux abordent le sujet en se focalisant sur le travail législatif des
administrateurs.

Parmi ces travaux, ceux d’Edward PAGE (PAGE, 2007, basé sur PAGE, 2003),
centraux, analysent pourquoi des « policy officers » britanniques ont une grande marge de
manceuvre dans la préparation d’une législation, et identifient principalement 4 raisons. La
premiére est qu’un texte législatif oblige a entrer dans le détail des conditions d’application et
est de ce fait intrinsequement complexe, chaque disposition posant un grand nombre de
questions devant étre résolues (qui fait quoi, comment, etc.) et ayant des implications dans
des domaines connexes. Il résume cette raison par I’expression (trés en vogue au niveau
européen) : « with policies, the devil is in the détail ». Une deuxiéme raison est que les
instructions des politiques (€lus et conseillers politiques — « spads ») sur les attendus sont en
pratique souvent trés vagues (par exemple « fairer and less complicated ») et les rencontres
entre politiques et administrateurs rares. Les administrateurs sont ainsi amenés a chercher les
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indices d’orientation politique et a se positionner en devinant ce qu’aurait fait le ministre.
Troisiemement, la supervision de la haute administration (« top level officials ») est trés
limitée en pratique, pour des raisons relevant a la fois du manque de disponibilité (temps
contraint, nombre de personnes trop important a gérer), de la nature du travail de rédaction
(phases de rédaction réalisées rapidement, sous contraintes, nécessitant de fait parfois un
évitement des hiérarchies), et de la nature de la supervision réalisée (qui repose sur la bonne
volonté des supervisés). Enfin, il note que, dans la pratique, le travail législatif réforme
I’existant plus souvent qu’il n’innove, ce qui donne une grande importance aux
administrateurs responsables du suivi et de la mise en ceuvre de la 1égislation ou ayant une
expérience/expertise de la politique publique donnée. Dénommé sous I’expression « policy as
its own cause » (qui pourrait étre traduit par « de la politique publique nait la politique
publique »), cet élément traduit 1’idée que ce sont les imperfections des dispositions
existantes qui conduisent a envisager une « nouvelle » législation. Si Edward PAGE
reconnait une variabilité nationale et nuance ces constats dans le cas du gouvernement
suédois (pour lequel les ministéres, peu dotés en ressources humaines, reposent en grande
partie sur des « agences » qui détiennent 1’expertise), il conclut toutefois qu’il existe
nécessairement une tension entre la capacité de décision des représentants politiques €lus et le
besoin d’expertise pour rédiger les textes.

En France, I’étude des « petits administrateurs » impliqués dans la fabrication de la
législation est rare>’. Comme Jean-Pierre le Crom le note en préambule d’un numéro de Droit
et Société portant sur « le role des bureaux dans la production des normes » en 2011 : « /]
existe bien entendu de multiples et excellentes études sur [’administration, qu’elles soient
Jjuridiques, historiques, politiques ou sociologiques. Certaines d’entre elles traitent
directement de la question de la bureaucratie. Pour autant, on cherchera en vain jusqu’a une
periode récente de veritables travaux sur le role de [’administration dans la fabrication du
droit » (LE CROM, 2011). Dans ce méme numéro, qui rapporte en premier lieu trois études
de cas historiques, deux articles s’intéressent a des situations contemporaines. Aux cotés
d’Edward Page, Jacques Chevallier (CHEVALLIER, 2011) montre le pouvoir dont disposent
I’administration et ses entités constitutives (bureaux, directions, directions générales) dans la
rédaction de textes législatifs, mettant notamment en évidence I’importance du
« cheminement bureaucratique » des textes et de la « contrainte juridique ». Il évoque une
« emprise bureaucratique sur la production des normes » par sa « fonction de cadrage » et son
role de mise en forme. Il rappelle cependant que cette emprise ne signifie pas pour autant que
I’administration est [’unique détentrice du pouvoir : «rationalité bureaucratique et
rationalité politique interferent en réalité constamment dans la préparation des textes, sans
qu’il soit possible de les opposer : non seulement les échanges sont constants entre cabinets
et directions, mais encore la forte présence des hauts fonctionnaires dans les premiers et

50 En revanche, un corpus fourni d’analyses existe sur le role des hauts fonctionnaires de
I'administration en France et leur participation a I'élaboration des décisions politiques. On peut
citer par exemple les travaux de Jean-Michel EYMERI (EYMERI, 2002 et 2003), ou de Sylvain
Laurens (LAURENS, 2009).
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[’engagement politique fréquent a la téte des secondes relativisent [’idée d’un conflit de
rationalités ; et les mémes rapports d’imbrication se retrouvent au niveau des arbitrages
interministériels ».

L’analyse de Jean-Pierre Le Crom faite en 2011 d’une rareté des travaux en France
sur les petits fonctionnaires dans la fabrication de la loi semble toujours valable en 2019,
méme si quelques études sont venues grossir les rangs. Sans souci d’exhaustivité, on citera
notamment les travaux de Laure Bonnaud et Emmanuel Martinais (BONNAUD et
MARTINALIS, 2013), développés en détails quelques paragraphes plus loin dans la partie sur
les écrits. D’autres études se sont intéressées aux fonctionnaires, mais dans un contexte non
nécessairement 1égislatif. Par exemple les enquétes d’Héléne Dufournet (DUFOURNET,
2016) se concentrent sur le travail des fonctionnaires impliqués dans la rédaction d’un traité
international (donc non législatif a proprement parler). Récemment, plusieurs travaux ont
manifesté un intérét pour les « administrateurs intermédiaires » et leur role, mais la aussi non
nécessairement dans un cadre de préparation législative. En 2015, Julien Barrier, Jean-Marie
Pillon, et Olivier Quéré (BARRIER et alii, 2015) ont appelé¢ a s’intéresser aux « cadres
intermédiaires » concernant I’analyse des recompositions du travail administratif, constatant
que cette catégorie n’a pas été étudiée contrairement a la haute fonction publique (toutefois,
cet intérét ne se situe pas a ce stade dans un cadre d’étude d’une fabrication législative, mais
dans celui de leur réle dans la mise en ceuvre de la réforme du travail administratif). En 2017,
Jean-Noél Jouzel et Giovanni Prete ont mis en évidence le role des petits fonctionnaires
d’administration centrale pour relayer certaines alertes liées a des risques phytosanitaires
pour les agriculteurs, mais la encore hors contexte législatif (JOUZEL et PRETE, 2017).

Une entrée dans le travail législatif « par le bas » conduit a entrer dans la boite noire
des fonctionnements internes, des procédures et routines encadrant 1’action mais aussi des
régles d’organisation du travail qui définissent les « rdles » respectifs des personnes et des
entités constitutives des organisations. Si I’on ne va pas ici jusqu’a s’intéresser comme
Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC (BEZES et LE LIDEC, 2016) aux recompositions et
aux logiques a I’ceuvre derriere la division du travail administratif, il s’agit bien de prendre en
compte comme ils le proposent « la distribution des tdches, des réles et des responsabilités
au sein des administrations (...) ou, de maniere plus générique, les modes de spécialisation

des organisations publiques ».

De maniere connexe, certains travaux se sont penchés dans le cas des institutions
européennes (principalement du Parlement mais aussi du Conseil) sur les taches des « petits
personnels » agissant dans I’ombre des eurodéputés et ministres, au premier rang desquels les
assistants parlementaires et « attachés » des représentations permanentes (mais aussi le
personnel administratif du Parlement européen et le personnel des groupes parlementaires).
Relevant de courants issus de I’ethnographie/anthropologie (BUSBY et KHEIRA, 2013), de
la sociologie du travail (MICHON, 2008) ou de 1’analyse des administrations (DOBBELS et
NEUHOLD, 2013 ; PEGAN, 2017), ils font notamment apparaitre que, faute de temps, les
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« décideurs » sont contraints de déléguer de nombreuses tiches’!, parmi lesquelles les tiches
de sélection de I’information et de mise en forme des positions. A contrario, afin de préserver
autant que possible le temps des décideurs, les « petits personnels » sont encouragés a ne
faire « remonter » que ce qu’ils ne peuvent réaliser eux-mémes sur la base des informations a
leur disposition (directives hiérarchiques, €léments politiques antérieurs etc.). Ainsi seules les
questions ou taches les plus problématiques, médiatiques ou sensibles et qui ne peuvent étre
traitées au niveau «technique » (de 1’appréciation des «petits»), sont examinées
successivement par les différents niveaux hiérarchiques jusqu’a parfois atteindre le niveau
politique. Selon la méme logique, pour ce qui concerne les interventions publiques des ¢élus et
décideurs publics, une grande majorité des travaux relevant de ’écrit, les briefings, discours,
tweets et textes législatifs sont rédigés par des « petites mains », le décideur intervenant
(parfois) dans la (re)lecture du texte.

Dans certains cas, les « petits personnels » peuvent méme agir en dehors du mandat
des ¢lus (voir DOBBELS et NEUHOLD, 2013) ou remplacer ceux-ci pour certaines taches
(voir notamment I’excellent documentaire « Democracy — la ruée vers les datas »> qui
montre tres bien ces pratiques, dont par exemple le fait que certaines parties prenantes ne sont
recues que par le conseiller d’un eurodéputé). Les perceptions et intéréts individuels dans le
travail (notamment législatif) des assistants rejoignent le constat de Sébastien Michon
(MICHON, 2008) qui met en évidence les logiques de trajectoire professionnelle chez les
assistants travaillant pour des eurodéputés, le role d’assistant étant souvent un tremplin vers
une carriere de fonctionnaire européen, ou plus fréquemment de chargé de mission dans un
groupe d’intérét.

L’ensemble de ces travaux met ainsi en évidence le role important que jouent les
« petits acteurs » dans la rédaction d’un texte législatif (approche « par le bas »), tout en
rappelant que ces « rédacteurs » ne sont pas de fait les seuls décideurs des législations, des
interactions existant, de manicre variable selon les sujets, avec le niveau politique, la chaine
hiérarchique et les parties prenantes extérieures.

Au-dela d’une approche « par le bas » (plutdt que « par le haut »), notre parti pris est
celui d’une étude de I’influence fondée sur les écrits (par opposition a des approches qui

51Dans le cas des eurodéputés, Amy Busby et Belkacem Kheira parlent de « surcharge
informationnelle » : « Empirical evidence suggests (MEPs) can feel they are suffering from
“information overload” due to the increased workload, highly technical nature of EU legislation, and
volume of daily communications they receive. » (BUSBY et KHEIRA, 2013). Dans le cas des ministres
au Conseil, ce sont I'organisation administrative et les regles internes du Conseil qui conduisent a ce
qu’'une grande proportion des textes soit écrite au niveau des groupes de travail, les ministres
n’ayant a se prononcer que sur certains éléments « bloquants » . En prenant comme unité de mesure
la proposition législative, les décisions sont généralement prises par les ministres comme le montre
Frank Hage (HAGE, 2008) ; néanmoins si l'on affine le niveau de granularité de I'analyse pour
étudier les dispositions législatives, il apparait qu'une grande majorité du texte est décidée en
groupe de travail (voir MANGENOT, 2001 ou FOUILLEUX, DE MAILLARD et SMITH, 2005).

52 « Democracy - Im Rausch der Daten», documentaire réalisé par David Bernet et produit par Arek
Gielnik et Sonia Otto, 2015, Allemagne (site officiel : http://www.democracy-film.de/#film, consulté
en aolt 2019).

-56 -


http://www.democracy-film.de/#film

seraient fondées sur I’acces au législateur, les ressources ou les idées). Nous intéressant a des
textes législatifs en préparation, notre ambition est de réaliser une analyse fine de textes tout
au long de la procédure législative ordinaire.

Le travail d’écriture de la 1égislation : I’importance des détails, de la chronologie et des
procédures

L’approche privilégiée dans la thése s’appuie sur ’analyse des écrits dans la
préparation et la négociation législatives, c’est-a-dire de I’ensemble des productions
intermédiaires, dans leurs mutations et évolutions, permettant d’arriver au texte finalement
adopté.

Dans le cadre de 1’étude de I’influence des groupes d’intérét au niveau européen, les
analyses des écrits utilisent aujourd’hui principalement des méthodes quantitatives et se
concentrent sur le produit législatif final, parfois raffiné en prenant en compte un ou deux
produits intermédiaires (comme le document de consultation publique ou la proposition
1égislative de la Commission européenne). L’exemple emblématique de cette approche est
I’étude menée par Heike Kliiver (KLUVER, 2013), qui quantifie dans le cadre de 56
« problémes législatifs » et 2696 groupes d’intérét la distance entre les textes législatifs et les
positions des groupes d’intérét. Ces approches reposent sur la codification des textes avec les
limitations qu’elle comporte.

A rebours de cette approche, nous avons I’ambition d’étudier dans le temps
I’évolution d’un nombre plus restreint de dispositions législatives ou plus exactement de
thémes (6 études de cas présentées en 5.5), en nous intéressant aux écrits qui président a leur
évolution. Cette logique rejoint celle de Laure Bonnaud et Emmanuel Martinais
(BONNAUD, MARTINALIS, 2013) : étudiant 1’¢laboration de la loi sur les PPRT (plan de
prévention des risques technologiques) consécutive a I’accident AZF a Toulouse, ils
« choisi(ssent) de s’intéresser aux dossiers, aux documents, aux papiers et a toutes les traces
rédigées qui permettent de rendre compte des multiples activités des rédacteurs : mettre en
forme des annonces ministérielles, négocier avec les autres ministeres, consulter les futurs
assujettis, procéder aux validations formelles, suivre le travail des parlementaires, préparer
le ministre pour les débats en séance publique, etc. Le suivi longitudinal des versions
successives de la loi (des premiers «brouillons » jusqu’au texte définitif adopté par le
Parlement) et des documents de travail associés (notices explicatives, comptes rendus de
réunion, annotations diverses et commentaires, etc.) incite ainsi a considérer la fabrique de
la loi comme un processus dynamique, avec ses influences multiples, ses arbitrages, ses
retournements, ses phases d’arrét. ». Pour eux : « Au final, I’approche par les écrits permet
de comprendre que la “volonté du législateur’, souvent évoquée lorsqu’il s’agit d’évaluer la
portée ou le sens d’une disposition législative, est moins le reflet d’un arbitrage politique
décisif, d’'une nécessité technique, ou l’expression d’'une demande sociale particuliere, qu’un
assemblage de compromis établis aux différentes étapes du processus d’écriture. »
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Outre la dimension dynamique, 1’approche par les écrits permet de saisir
I’importance des détails et des subtilités de rédaction. Le choix des mots, et plus
généralement la forme du texte, traduisent la pensée du rédacteur, mais aussi les conditions
dans lesquelles les mots sont fixés. Marion Fresia (FRESIA, 2012) précise dans le cadre de
son observation des négociations au sein d’une commission du Haut Commissariat aux
Réfugiés I’'importance des « petits mots a priori sans importance » . « je me limiterai ici a
développer |'importance de ['usage des reformulations subtiles et le recours aux réserves qui
amenerent les protagonistes a debattre longuement sur un certain nombre de petits mots a
priori sans importance. Plusieurs points de désaccord furent en effet résolus grdce a un
glissement des débats du fond vers la forme. Au fil des sessions, les discussions se
focaliserent toujours davantage sur le choix des verbes a utiliser, certains délégués
s 'évertuant a substituer aux verbes perg¢us comme trop contraignants tels que « garantir » ou
« assurer » des expressions plus souples telles que « faire les efforts nécessaires pour »
permettant d’atténuer la portée des engagements pris. De méme, [’introduction de réserves,
telles que « quand cela est possible », « en accord avec les législations nationales » ou « si
approprié », permit d’inclure, en filigrane, la possibilité de ne pas se soumettre a certaines
directives si elles n’étaient pas en accord avec le positionnement des acteurs. Pour trouver
un consensus sur les différentes conceptions de [’enfance qui s’affrontaient, une autre
technique fut d’inclure un paragraphe affirmant la nécessité de prendre en compte l’« intérét
premier de [’enfant » et un autre rappelant '« importance de la famille ». Enfin, une derniere
technique consista a remplacer certains termes trop spécifiques par des concepts plus larges
et suffisamment polysémiques pour étre interprétés de différentes manieres. » (FRESIA,
2012, p.54). Plus loin, Marion Fresia explique que cette manipulation technique des écrits est
le moyen pour les négociateurs de construire progressivement un consensus : « Passant
facilement inapercues, ces subtilités de forme dissimulaient des oppositions parfois
fondamentales (...). Elles permirent surtout d’éviter d’entamer des discussions plus
substantielles sur le fond (...). Exprimant des rapports de force structurels parfois tendus
entre protagonistes, et qui n’avaient plus grand-chose a voir avec le theme discuté, ces
glissements permirent pourtant aux acteurs de dépolitiser la plupart des controverses et de
construire un texte suffisamment malléable, général et parfois contradictoire pour pouvoir
faire consensus » (FRESIA, 2012, p. 54-55). Ainsi, 1’étude de 1’écrit permet de suivre les
nuances introduites pour traduire les consensus intermédiaires qui construisent peu a peu le
produit final. L’analyse de ces mécanismes intermédiaires permet de lever le voile sur la
formation de formulations incorporées dans le produit final et d’en expliquer 1’origine et la
raison d’étre, chose souvent impossible a faire sur la base du produit final seul.

Enfin, les procédures et plus généralement le cadre organisationnel autour de la
production législative jouent un réle crucial. En fixant le timing, en orientant la direction dans
laquelle se fait la rédaction, en définissant qui fait quoi et a quel moment, ces éléments
formels ont un impact sur le contenu des productions intermédiaires.
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Conclusion sur ’inspiration de la « street level bureaucracy » et des écrits

Ainsi, I’approche utilisée ici est centrée sur 1’analyse de la production législative
comme une suite d’écrits mis en forme par des rédacteurs successifs. Cette définition de
I’influence conduit a identifier, & chaque étape du processus 1égislatif, le rédacteur du texte
(ou texte intermédiaire) comme un acteur clé, a s’intéresser a la fagon dont les procédures
et/ou régles informelles encadrent le travail de rédaction, et a saisir les ressorts et contraintes
du travail bureaucratique en train de se faire, de maniére a comprendre dans quelle mesure la
prise en compte dans le texte a été réalisée. Le « rédacteur » est ici étudié en tant qu’agent
assurant le suivi du texte et/ou responsable de la rédaction, a chaque étape de la procédure
législative ordinaire. Cet intérét pour les « petits » rédacteurs a été peu mis en ceuvre au
niveau européen, alors que toutes les conditions sont réunies pour qu’ils disposent de
connaissances de premiére main sur les motivations de rédaction (réglementation technique,
poids de I’écrit etc.). Cette hypothése s’appuie en outre sur 1’observation participante de
I’auteur dans ce cadre pendant 4 ans a la Commission européenne (incluant une négociation
au Conseil en groupe de travail et au Parlement européen en procédure 1égislative ordinaire).

Un avantage de cette approche est qu’elle permet de ne pas supputer a priori le
pouvoir de telle ou telle personne partie prenante du processus législatif en fonction de son
statut (contrairement a de nombreux travaux sur le lobbying, qui postulent le pouvoir
respectif de certains acteurs de la procédure comme les rapporteurs, rapporteurs fictifs ou
présidents de commission parlementaire au Parlement, et déduisent 1’influence des
informations fournies en entretien par ces acteurs supposés puissants, sans veérifier leur
implication dans le processus). Le rédacteur n’est pas considéré ici comme le « cerveau »
unique derriére la rédaction, mais comme la personne ressource ayant a I’esprit I’ensemble
des motivations derriere une rédaction. C’est donc la personne clé pour interpréter le sens de
la formulation et se montrer capable de tracer les inspirations des (parties de) textes rédigés.
Par ailleurs, en tant que responsable et acteur de la formulation, la littérature nous suggere
que le rédacteur est souvent doté d’une marge de manceuvre spécifique, qu’il peut plus ou
moins mettre a profit selon son profil, le contexte et le sujet considéré.

5.3. Protocole suivi dans la these

Comme présenté dans la section précédente, 1’opérationnalisation de I’influence
s’appuie sur une triangulation par trois méthodes (process-tracing, influence attribuée,
analyse textuelle). Nous allons ici préciser comment ces trois méthodes ont été appliquées et
combinées en pratique durant la these.

5.3.1. Process-tracing

Le process-tracing est selon BEZES et al, 2018 « une méthode consistant a produire,

identifier, tester, pondérer et/ou contextualiser des mécanismes causaux, étudiés « en
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action », afin d’établir et d’éprouver les relations qui existent entre un ensemble de facteurs
explicatifs et des « résultats » (ou entre des « inputs » et des « outputs ») ». Ou comme le
synthétisent Bruno Palier et Catherine Trampusch, citant Tulia G. Falleti : « /’analyse
temporelle et causale des séquences d’événements constitutifs du processus étudié »
(PALIER et al, 2018, p.971). Cette méthode permet de « prendre au sérieux la temporalité »
(Tim Biithe, cité par PALIER et al, 2018, p.981), dans notre cas : la chronologie de la
procédure législative ordinaire. C’est une méthode qui se déduit « naturellement » de notre
posture car, comme le fait remarquer Peter Hall, « si /’on admet que le contexte et le temps
sont des éléements a prendre en compte dans les explications, qu’ils sont causaux, alors le
process tracing s’avere indispensable parce que les événements ne se produisent jamais
“toutes choses égales par ailleurs “ et que les mécanismes doivent étre compris dans leur
environnement institutionnel et historique spécifique » (PALIER et al, 2018, p.984). Elle
présente plusieurs intéréts : elle ne présuppose pas certaines causes, est adaptée a notre objet
de recherche (elle s’applique bien a des travaux se fondant sur une analyse approfondie d’un
petit nombre d’études de cas, ce que les anglo-saxons désignent par le terme « small-N
study », par opposition a des études statistiques), et permet de mettre au jour des mécanismes
qui prennent en compte la complexité des phénoménes sociaux. Ou comme I’écrit Yves
Surel : « Le process-tracing a cette vertu fondamentale d’obliger ’analyste a étre exhaustif
dans la recherche des mécanismes causaux pertinents pour [’explication d’un processus
donné. Il suppose par conséquent une enquéte approfondie (...) dans l’étude d’un cas donné.
Car il s’agit en définitive de repérer les dynamiques évolutives de [’action publique comme
autant de « suspects habituels » que le chercheur peut traquer » (SUREL, 2018, p.1006).

Concrétement, durant le travail doctoral, le « process-tracing» a ¢été réalisé
quotidiennement durant 2 ans et demi de theése (du ler septembre 2016 au 31 décembre 2018)
pour suivre les évolutions et constituer une base de données chronologique détaillée des
productions écrites et interactions des institutions européennes et représentants de
collectivités. La période de 2012 a 2016 a été reconstituée en différé, sur les mémes bases.
Les sources primaires et secondaires utilisées sont détaillées dans le tableau ci-apres.
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Tableau n°3: Process-tracing pendant la procédure législative ordinaire

: les sources

utilisées
Information
recher-
chée . s P

Stade Réseaux de colll(.ec’tlv1tes et Processus législatif, ensem,bl(? des acteurs

dela collectivités et contexte plus général

procédure

Sources Sources L Sources
o . Sources primaires -
primaires secondaires secondaires

Tout au long | *activité sur *presse *Twitter : suivi des mots | *presse

dela Twitter des spécialisée clés associés européenne génér

procédure réseaux et des (Gazette des (#wastepackage, aliste: Euractiv,
personnels communes, #circulareconomy, Politico
impliqués Cities Today, #cleanpackageEU, *presse
* suivi du site etc.) et #winterpackage) européenne
web et généraliste ; (mots clés occasionnels : | spécialisée : ENDS,
abonnement aux | *recherche #WEFD, #PPWD, #EED, Energypost,
newsletters Factiva/Europre | #EPBD, #marketdesign, Contexte, Clean
* position sse par mots #Redii, #MDI, Energy Wire.
papers, clés (nom des #DSOentity, #REC, #LEC) | *conférences et
présentations réseaux, nom des supports de
lors de personnes conférences
conférences des | responsables au * analyses de think
réseaux étudiés sein de ces tank sur les
*acces aux réseaux) domaines
intranet et *conférences du (Bruegel, CEPS,
comptes-rendus Comité des NotreEurope, RAP,
internes (quand | Régions E3G, BPIE)
possible) *articles de la *articles de la
*entretiens avec | littérature sur littérature sur le
les personnes les réseaux process.
des réseaux (post-process).

Commission | *entretiens avec | * liste des *discours des *demandes de

européenne | les agents dela rendez-vous pris | commissaires ; documents sur

Commission
*compte Twitter
des personnels
dela
Commission
impliqués

avec les
commissaires et
les DG (site
lobbyfacts)

* liste des réunions avec
des parties prenantes
publiées
*textes(intermédiaires)
adoptés

*rapport d’étude
d’'impacts (partie
procédure et parties
prenantes en particulier)
*études citées dans le
rapport d’étude d'impact
et documents d’appel
d’offre associés ;
*documents internes
rendus publics durant la
procédure (« leaks ») ou
ensuite sur demande.

Asktheeu.org
*comptes Twitter
(actifs) des agents
de la Commission
et de certains

« insiders » ou
autres acteurs
informés

* [A institute :
rapports sur les
études d'impacts
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Information

recher-
chée . s P
Stade Réseaux de colll.ec’t1v1tes et Processus législatif, ensem,ble, des acteurs
dela collectivités et contexte plus général
procédure
Sources Sources L. Sources
s . Sources primaires .
primaires secondaires secondaires

Parlement *entretiens avec | * publication *productions législatives | *compte Twitter

européen les assistants ou | dans (intermédiaires) ; (actifs) des agents
conseillers EPmagazine ; * débats et réunions en du Parlement et de
rencontrés par *recherche par commissions et Pléniére | certains
les réseaux et mot clé avec le (webstream et « insiders » ou
impliqués dans nom des documents) ; autres acteurs
la rédaction rapporteurs *comptes-rendus des informés

réunions des * site Votewatch
coordinateurs des
Commissions ITRE et
ENVI et de la Conférence
des Présidents ;

* auditions publiques en
commission ;
*conférence publique des
groupes politiques sur le
sujet;

*comptes Twitter et/ou
Facebook des
rapporteurs ou
rapporteurs fictifs,
assistants, ou conseillers
impliqués (et actifs) ;
*site internet des
eurodéputés
(rapporteurs et
rapporteurs fictifs)

Conseil *entretiens avec *ordre du jour des *compte Twitter
les attachés réunions des working (actifs) des agents
rencontrés par parties, Coreper, Conseil | du Conseil et de
les réseaux des ministres, Conseil certains

Européen « insiders » ou
*compte-rendu et autres acteurs
documents des Conseils informés
des ministres et Conseil
européen.
* productions législatives
(intermédiaires).
Trilogues *entretiens avec *ordre du jour des *presse couvrant

les personnes
impliquées dans
les trilogues

trilogues, suivi sur
Twitter des comptes et
mots-clés pertinents
*comptes-rendus publics
des eurodéputés

* productions législatives
(intermédiaires).

les trilogues finaux
heure par heure
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Outre la constitution d’une « base de données » incluant I’ensemble des événements
archivés a la journée (y compris les textes législatifs intermédiaires, articles de presse,
position paper, etc.), un tableau Excel détaillé¢ de la chronologie des faits a été constitué pour
retracer jour par jour les événements sur la période étudiée (pour les déchets : de 2012 a mi-
2018 ; pour I’énergie : de mi-2013 a mi-2019). Un extrait de cet outil de travail est fourni en
annexe 4 (« Extrait des tableaux Excel ‘chronologie’ utilisés pour le process-tracing »). Les
¢léments factuels récoltés en entretiens et certains éléments contextuels importants en
référence aux ¢léments recensés (vote sur le Brexit, crise catalane, etc.) ont été inclus.
Concretement, deux tableaux Excel (un pour les déchets et un pour 1’énergie) ont été
produits, comprenant environ 800 lignes (correspondant a des jours d’événements) et listant
en colonnes les institutions et acteurs suivis (Commission, Parlement européen, Conseil,
Comité des Régions, Comité économique et social, puis une colonne par collectivité active

identifiée).

5.3.2. Influence attribuée et tenue des entretiens

La méthode de I’influence attribuée a ¢été utilisée en entretiens. La stratégie
d’entretiens a consisté a rencontrer d’abord les représentants de collectivités pour évaluer le
fonctionnement de leur association, leurs positionnements, relations avec les institutions,
actions d’influence, puis a contacter les rédacteurs, pour évaluer de maniere générale
I’influence des collectivités sur la rédaction, dont les tentatives d’influence. Les entretiens
avec les rédacteurs ont également consisté a déterminer les taches précises réalisées, les
relations avec les autres intervenants institutionnels et plus généralement les relations avec les
différentes parties prenantes (en général et dans le cadre des sujets plus précisément étudiés).

Influence attribuée par les entretiens

C’est dans le cadre des entretiens avec les rédacteurs que la méthode de I’influence
attribuée a été utilisée : elle a consisté a évaluer I’appréciation par les rédacteurs de la prise en
compte des collectivités dans les (parties de) textes qu’ils avaient rédigé(e)s. Concrétement,
une premicre sé€rie de questions a €té posée sur la signification et les motivations des
rédactions et les sources d’inspiration (pour chaque écrit intermédiaire). Dans ce cadre, les
échanges avec les rédacteurs ont été réalisés au besoin®® avec les différentes moutures des
textes sous les yeux (de maniere analogue a ce qu’a pu mettre en ceuvre Sylvain Laurens dans
son enquéte sur I’immigration fondée sur des archives, cf. LAURENS, 2007°%). En outre, des

53 Dans un certain nombre de cas, les rédacteurs avaient encore en téte de maniére tres précise la
formulation de « leur » partie de texte, ce qui a rendu l'utilisation de ce procédé inutile, la discussion
portant directement sur tels ou tels mots du texte. En tout état de cause, le questionnaire d’entretien
incluait en note de bas de page les différentes rédactions détaillées en cas de besoin.

54 Cf. p.118: « Les traces laissées par le travail administratif pouvant difficilement étre occultées par
I'enquété, leur exhumation permet, en effet, et méme si le discours produit sur les pratiques est tenu
rétrospectivement, de confronter deux registres de vérité : celui qu’assume provisoirement I'enquéteur
en se faisant le gardien de la réalité historique telle qu’elle transparafit des archives, et celui auquel
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questions de synthése ont été posées en fin d’entretien, et ont consisté a identifier (de maniere
générale puis sur les sujets d’étude de cas pertinents abordés en entretiens) si certains acteurs
avaient été particuliérement utiles pour la rédaction, si les collectivités avaient été utiles pour
la rédaction, quelle était I’appréciation de la prise en compte des collectivités dans le texte, et
si le résultat aurait été le méme en 1’absence des collectivités (contrefactuel). L’ objectif était
principalement d’identifier d’autres causes possibles et potentiellement plus importantes dans
la motivation de la rédaction que la prise en compte des collectivités, et de caractériser celle-
ci le cas échéant. A noter que les mémes questions ont été posées aux représentants de
collectivités, en fin d’entretien, de mani¢re a les encourager a présenter de manicre
synthétique les domaines dans lesquels ils pensaient étre le plus actifs et/ou influents. Les
trames de guide d’entretien sont fournies en annexe 3.

Déroulement des entretiens

S’agissant du déroulement des entretiens, ils ont été réalisés de maniere semi-
directive en face a face des interviewés (sauf dans de rares cas ou I’interviewé a préféré un
entretien par téléphone ou visioconférence, notamment pour les deuxiémes entretiens avec la
méme personne ou dans les cas de force majeure - maladie de 'interviewé déclarée le jour
méme par exemple). IIs ont en général été organisés sur le lieu de travail ou, dans quelques
cas, dans un cadre informel (bar, restaurant). La durée d’entretien demandée par défaut était
de 1h30, les entretiens ayant duré de 30 minutes a 2h30, avec une moyenne autour d’1h30. Ils
ont été tenus indifféremment en anglais ou en frangais (selon une proportion moitié moitié),
mais les citations sont retranscrites dans la thése uniquement en frangais par souci
d’anonymat (la traduction a été réalisée par 1’auteur). Les entretiens ont €té enregistrés apres
accord de I’enquété, avec garantie que les entretiens ne seraient pas retranscrits en totalité
dans la thése, seraient anonymes et confidentiels, ne seraient écoutés que par I’enquéteur, et
seraient détruits a l’issue de la thése. Moyennant ces conditions, I’enregistrement n’a
finalement pas été réalis¢ dans 4 cas (dont un probléme technique). De maniére a garantir la
confidentialité et I’anonymat dans la theése, I’auteur a supprimé dans les citations retranscrites
tous les indices qui permettraient par recoupement d’identifier les personnes (lieux,
nationalité, genre, tutoiement, etc.). Pour les mémes raisons, dans les parties relatives a
I’histoire des réseaux, les personnes non publiques (c’est-a-dire qui ne sont pas du personnel
politique et/ou des ¢élus du Conseil d’administration) ont leur nom de famille réduit a
I’initiale. Une liste anonymisée des entretiens est fournie en annexe 1.

Stratégie d’entretiens

Deux guides d’entretiens semi-directifs (voir annexe 3) ont été constitués (et affinés

prétend 'enquété en vertu de son expérience particuliére. Dans le cas de notre recherche, les enquétés
pouvaient lancer de longues discussions sur ce que devrait étre une politique d’immigration
aujourd’hui ou selon un idéal intemporel. La manipulation d’archives obligeait au contraire, et dans un
double mouvement, I'enquété a se prononcer sur ses propres pratiques a partir de documents qu’il
avait lui-méme rédigés et I'enquéteur a se poser des questions sur les interprétations qu’il avait pu tirer
préalablement de ces documents. »
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individuellement avant chaque entretien) : un pour les représentants de collectivités et un
pour les «rédacteurs ». La trame de guide pour les collectivités incluait cinq parties
1) parcours biographique, 2) activités et tdches personnelles, 3) organisation interne de
I’association et fonctionnement, 4) relations avec autres parties prenantes, relations avec les
institutions, 5) mobilisation et influence sur les themes étudiés. La trame de guide pour les
rédacteurs était sensiblement la méme (parcours biographique, activités et taches
personnelles, chronologie de la rédaction, relations institutionnelles en interne et externe a
I’institution, relations avec les parties prenantes en général, relations avec les collectivités,
influence sur les thémes étudiés). Les trames de guide ont été utilisées de manicre souple en
fonction des informations détenues préalablement et de la tournure des entretiens.

Une des difficultés liées aux entretiens, particulierement avec les rédacteurs, est la
restitution de la chronologie : les rencontres avec les rédacteurs sont parfois postérieures de
plusieurs mois a la production de 1’écrit et peuvent engendrer des oublis ou des biais (des
questions qui se sont posées ultérieurement a un moment t sont identifiées comme se passant
a t). De maniére générale, mais en particulier pour les « rédacteurs », la stratégie de tenue
d’entretien s’est inspirée des préconisations issues des « entretiens cognitifs » développées
dans le cadre des interrogatoires de police pour aider les témoins a se souvenir en détails : ont
notamment été mis en ceuvre les conseils consistant a essayer de revenir sur une méme
question sous différents angles (intérét de passer par plusieurs chemins pour faciliter la
remontée des informations), et au fait de laisser la personne raconter dans un premier temps
sa version (avant de poser les questions) (DEMARCHI et PY, 2006). En outre, les ¢léments
récoltés en entretien ont €té autant que possible objectivés au niveau temporel en suivant
I’évolution des textes intermédiaires (dont la date est connue) et les interventions dans le
temps des rédacteurs disponibles en ligne et datées (power points donnés a une conférence,
interventions publiques diverses etc.).

Difficultés spécifiques liées a la posture choisie : identification des enquétés, confidentialité

et gestion des refus d’entretiens

Notre méthodologie se fondant sur des entretiens avec des représentants des
institutions ayant un rdle particulier sur des thématiques précises (les « rédacteurs » de
certaines parties définies des projets intermédiaires de texte 1égislatif) et avec des agents de
collectivités actifs sur ces thématiques précises, un travail important d’identification des
personnes idoines a été réalisé en amont des demandes d’entretien. Les enquétés rédacteurs
ont ¢té repérés sur la base du Who’s who en ligne de 1’Union européenne, des participations
aux conférences et productions réalisées sur le sujet d’intérét. Dans les cas ou plusieurs
personnes se sont succédées pour occuper la méme fonction de rédacteur, un calendrier
repérant les phases de responsabilité respective a été élaboré. Les représentants de
collectivités ont été contactés apres identification sur la base des actions de lobbying

(personne de contact dans les « position papers » ou dans des réponses a consultations
publiques) et/ou par entretiens successifs (effet « boule de neige »). Certaines personnes

-65 -



interrogées ont €té rencontrées a plusieurs reprises, permettant de mesurer 1’évolution d’un
dossier. D’autres personnes ont refusé des entretiens, au motif de la charge de travail, de la
sensibilité¢ du sujet ou du fait qu’ils avaient changé d’affectation et ne souhaitaient pas
répondre.

L’une des difficultés principales que nous avons eue a affronter a été de traiter une
matiere d’actualité et d’avoir adopté une méthodologie impliquant des entretiens avec une
cohorte limitée de personnes ressources. D’une part, les sujets abordés présentaient une forte
sensibilité pour les représentants institutionnels. Le « droit de réserve » des fonctionnaires de
la Commission, des Etats-Membres et du Parlement (obligation de discrétion quant aux
activités réalisées, valable a la Commission jusqu’a deux ans apres la fin des activités) a été
mis en avant quasi-systématiquement, y compris dans les cas ou les entretiens avaient été
acceptés. Le fait de ne pas avoir le droit d’évoquer ou commenter une procédure en cours, la
« cuisine interne », et les documents non officiels, est revenu a plusieurs reprises. Ces
réserves ont nécessité d’établir en début d’entretien une mise en confiance, qui s’est fondée
concrétement sur une garantie de confidentialité et d’anonymat, et le droit pour 1’enquété de
refuser ’enregistrement des échanges (ainsi que des garanties sur le traitement des
enregistrements). En outre, les réseaux personnels de I’auteur (liés a son activité
professionnelle préalable) ont été utilisés pour faciliter la prise de contact. Une deuxieme
difficulté¢ de notre méthodologie consistait a cibler un petit nombre de personnes pertinentes
qui étaient précisément actrices de la procédure, ce qui implique qu’elles avaient une charge
de travail importante et pas de temps a consacrer a une sollicitation d’entretien pour une
thése. La littérature montre bien combien les eurodéputés engagés dans une procédure
législative ordinaire regoivent des milliers de sollicitations de parties prenantes diverses, et
comment leurs assistants filtrent I’acces. Il en est de méme pour la présidence du Conseil et
les cabinets des commissaires. Ces contraintes se sont traduites par des refus d’entretien,
explicites ou implicites (absence totale de réponse, malgré des relances écrites et par
téléphone).

Dans les cas de refus d’entretien, diverses stratégies ont €t€¢ mises en ceuvre. Apres
des relances infructueuses, une premiere stratégie a consisté a proposer un entretien plus
court, et/ou par téléphone, et/ou a un autre moment, typiquement dans les périodes de
« creux » institutionnel pour les associations (tout début janvier, mois d’aoiit, période post-
trilogues, période pré-trilogues) ou les rédacteurs (mois d’aoft, période pré-trilogues, période
post-trilogue, et pour la Commission, moments ou le sujet d’intérét n’est pas a 1’ordre du jour
des groupes de travail du Conseil et hors vote au Parlement européen). Certaines conditions
d’acceptation d’entretien n’ont toutefois pas été compatibles avec le travail de thése
(proposition d’entretien post-publication du texte 1égislatif, non compatible avec les délais de
these ; ou condition de parler « de maniere générale » sans aborder spécifiquement la
thématique considérée). Dans un cas, 1’occasion d’une pause café lors d’une conférence en
petit comité a été saisie pour solliciter un entretien avec un eurodéputé, qui a ainsi permis de
rencontrer 1’assistant (I’eurodéputé en question ayant quitté ses fonctions entre-temps mais
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s’étant préalablement engagé a nous rencontrer).

Dans les cas de refus catégorique d’entretien en dépit des ouvertures proposées,
plusieurs stratégies ont ét¢ mises en ceuvre. Pour les rédacteurs, des « interlocuteurs de
secours » ont €té¢ contactés (personnes impliquées au moment de la rédaction mais pas
forcément rédacteur). Pour les associations de collectivités, certains refus catégoriques
d’entretien ont pu étre compensés par des « interlocuteurs de secours » (entretien avec un
membre particulier de I’association, président ou président de groupe de travail par exemple)
ou exceptionnellement par une combinaison d’observations directes, de process-tracing, de
recherche documentaire et d’enquéte biographique. Un exemple pour ce dernier cas de figure
concerne une association de collectivités qui a refusé de nous rencontrer a plusieurs reprises
pour cause de charge de travail trop importante. Dans ce cas, la participation a deux
conférences annuelles a permis d’obtenir des informations et de poser une question précise
sur la problématique suivie (de mani¢re anonyme, les questions étant posées par SMS) et
d’avoir accés en direct aux relations entre 1’association et certains représentants
institutionnels. Les rapports d’activité annuels de 1’association et de certains membres trés
investis (heureusement trés détaillés), les documents qu’elle a produits, les comptes-rendus
publics de diverses réunions institutionnelles auxquelles elle a participé, ainsi que ses
interventions dans la presse européenne (ou en son nom par ses alliés), les interventions sur
Twitter et les informations obtenues par d’autres entretiens (notamment les rédacteurs et les
alliés) ont permis de reconstituer (de maniere toutefois beaucoup plus laborieuse) une grande
partie des ¢€léments qui auraient pu étre récupérés en entretiens (parcours biographique,
taches réalisées, organisation interne, mobilisation durant la procédure législative, relations
avec d’autres associations, relations avec les institutions européennes, évaluation de
I’influence).

Ces conditions spécifiques expliquent que, dans le présent mémoire de thése, une
extréme rigueur est appliquée quant a ’anonymat des personnes rencontrées et toutes les
mesures sont prises pour que les informations fournies ne puissent pas €tre associées a une
personne, et/ou conduire par déduction a son identification. C’est pourquoi la liste des
entretiens menés fournie en annexe 1 est non seulement anonymisée mais comporte le
minimum d’informations. S’ajoute en effet aux engagements fermes pris par I’auteur aupres
des personnes rencontrées (qui ont accepté de passer du temps et de fournir des informations
sans contrepartie) le fait que la cohorte des entretiens menés est de petite taille (ce qui
provient a la fois des spécificités du protocole choisi qui restreint les cibles des entretiens a
un petit groupe de « rédacteurs » et de la difficulté a obtenir des entretiens), et permet de ce
fait de déduire facilement 1’identité des personnes a partir de listes agrégées.

Alternatives et compléments aux entretiens

De maniere générale, méme en dehors des cas de refus d’entretien, des observations
directes ont été utilisées pour préparer et venir en complément des entretiens, et ont parfois
permis d’obtenir des informations inédites et décisives.
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Ces observations directes ont porté sur une assemblée générale d’association
(observation de 2 jours), un comité directeur d’association, diverses conférences organisées
par différentes parties prenantes (conférence annuelle d’association de collectivités,
conférence dans le cadre de projets européens, conférence type « dinner event » a Bruxelles
durant les trilogues, etc.) ou les représentants institutionnels (conférences journalieres
thématiques de la Commission, semaine européenne de [’énergie, « Green week »,
conférence du Comité économique et social européen, conférence organisée par un groupe
politique au Parlement européen). A noter que certaines conférences institutionnelles ont pu
étre suivies en partie en streaming. La liste des conférences auxquelles 1’auteur a participé est
fournie en annexe 2. Les votes de commission parlementaire au Parlement européen et les
nuits de négociations finales du Conseil ont également été suivis en direct en streaming et sur
Twitter (permettant d’obtenir des informations complémentaires, y compris sur les parties
prenantes les plus investies sur un sujet donné). Les nuits de trilogue final, bien que tenues a
huis clos, ont été suivies par Twitter et via les couvertures médiatiques en direct (Euractiv).

A noter qu’en complément des entretiens, dans un souci de mieux comprendre le
fonctionnement des associations de collectivités, 1’acceés a des archives (électroniques) d’une
association a également pu étre obtenu, donnant acces, sous condition d’anonymat et de
confidentialité, aux comptes-rendus de réunions des comités directeurs, assemblées générales
annuelles et comptes-rendus des divers groupes de travail sur une durée d’une dizaine

d’années.

Concernant les parcours et biographies des personnes interrogées, les réseaux
sociaux (Linkedin), CV en ligne, annuaires annuels des institutions et profils biographiques
rédigés pour la participation a des conférences ont été utilisés en complément/préparation des

entretiens.

Enfin, principalement dans le cas des rédacteurs de la Commission européenne
(mais aussi de quelques représentants de collectivités et autres rédacteurs), des recherches
d’intervention en conférences publiques des enquétés ont ¢été réalisées en
complément/préparation des entretiens. Des enregistrements disponibles en ligne (vidéos sur
Youtube, émissions de radio), voire de simples présentations Power point, ont souvent permis
d’avoir acces a des informations datées précieuses, dans le domaine public, sur les prises de
position, contexte général et état d’avancement précis des travaux. Dans un cas, les
informations obtenues par ce biais sur un rédacteur (via une conférence intégralement mise
en ligne sur Youtube par une partie prenante) ont ¢t€¢ méme plus extensives et précises que
certaines des informations obtenues par entretien avec cette méme personne.

5.3.3. Analyse textuelle

L’analyse textuelle a consisté a organiser un suivi sur I’ensemble de la procédure
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législative de parties de textes l1égislatifs sur des thématiques données (les thématiques des
¢tudes de cas seront présentées en fin d’introduction, dans le paragraphe 5.5). L’ensemble des
productions intermédiaires (officielles et officieuses) a la Commission, au Conseil, au
Parlement européen et en trilogues a été cartographié (nous y reviendrons en détail dans la
partie 1) et a fait ’objet d’une collecte minutieuse.

Concrétement, la collecte des documents a été réalisée sur les sites Internet
institutionnels de la Commission, du Parlement européen et du Conseil (une grande partie des
documents est publique, méme si la publication a parfois lieu en différé), sur les sites
d’information spécialisés (Euractiv, Contexte, ENDS etc.) qui publient souvent des « fuites »
(projet de proposition législative de la Commission, amendements de compromis, agenda de
trilogues etc.) et plus généralement sur Internet (fuites disponibles sur des blogs spécialisés
ou sur Twitter). Pour certains documents non récupérés, une demande d’acceés a été introduite
aupres des institutions (Commission et Conseil). Toutefois, compte tenu des contraintes et
inconvénients de ces procédures (délais de traitement, refus de transmission avant la fin de la
procédure législative, transmission souvent partielle), et de Dl’intérét de savoir quels
documents étaient disponibles a telle date hors institutions, la stratégie a consisté a récupérer
un maximum de pieces « en direct ».

Pour chacune des 6 thématiques sélectionnées sur lesquelles 1’influence des
collectivités a été étudiée (voir détails ci-apres en 5.5), un document sous forme de tableau a
été produit, listant I’évolution des dispositions pertinentes tout au long de la procédure
législative de maniere chronologique (date, type du document, contenu : voir extrait de cet
outil de travail fourni en annexe 4). Six documents d’une centaine de pages par étude de cas
ont ainsi été utilisés pour les entretiens et pour la synthése d’informations (présentée ci-apres
en 5.3.4).

5.3.4. Combinaison des trois méthodes

La synthese des informations récoltées par les 3 méthodes a été réalisée pour chacun
des 6 cas sous la forme de 6 récits de la procédure législative, centrés sur les rédacteurs et les
écrits, en incorporant notamment les rédactions intermédiaires, mécanismes causaux
identifiés, interventions des collectivités (et de leurs alliés/opposants) et contexte. Elle a ainsi
pris la forme de 6 documents Word d’environ 200 pages chacun incluant ’ensemble des
mécanismes de causalité¢ identifiés de maniere chronologique. C’est sur la base de ce
document qu’a notamment pu étre rédigée la partie 3 sur I’influence des collectivités. Un
extrait de cet outil de travail est fourni en annexe 4.

Nous allons a présent expliciter comment ont été sélectionnées les collectivités et
comment ont été choisies les thématiques étudiées pour évaluer I’influence.
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5.4. Les collectivités étudiées et I’analyse de leur mobilisation
pendant la procédure législative

5.4.1. Le parti pris d’une définition large des « collectivités »

Comme ¢évoqué précédemment, le parti pris d’une acception extensive des
« collectivités » a été adopté dans la these. Ce choix délibéré d’inclure dans la définition des
« collectivités » toutes les entités infra-étatiques quel que soit le niveau (villes et bloc
communal, départements, régions, provinces, etc.) et quel que soient les modes d’action (y
compris les activités économiques) a été motivé par plusieurs éléments.

En premier lieu, dans le cadre de I’enquéte de terrain, il est apparu rapidement que
les différents types d’entités infra-étatiques étaient difficiles a différencier selon le niveau.
Par exemple, la Région de Bruxelles-Capitale correspond a une métropole, et est percue
comme telle, y compris dans des travaux académiques, bien qu’elle soit administrativement
une région. Les variabilités entre pays européens font que toute tentative de classification
stricte des entités infra-étatiques selon le niveau est illusoire. Les provinces (aux Pays-Bas),
départements (en France) et syndicats intercommunaux (en Belgique) sont des entités de
taille intermédiaires qui ne rentrent pas nécessairement dans des catégories de villes ou
régions. En outre, dans la pratique de la politique européenne, cette approche globalisante des
entités infra-étatiques est couramment d’usage. Le « Comité des Régions » est par exemple,
et comme son nom ne ’indique pas, la représentation de toutes les entités infra-étatiques et
pas seulement des régions. L’article sur la subsidiarité dans le Traité de 1’Union européenne
aborde les entités infra-étatiques comme un bloc cohérent.

En deuxiéme lieu, comme nous 1’avons montré dans le panorama sur la littérature
existante, les travaux académiques ayant étudié les collectivités au niveau européen ont eu
tendance a traiter séparément les villes et les régions. Michael Keating, réalisant une
compilation des avancées de la recherche en 30 ans sur les politiques territoriales, déplore
ainsi que les travaux sur les régions et les villes fassent I’objet de courants de recherches
disjoints (KEATING, 2008). Le méme constat est dress¢ par Mark Callanan et Michael
Tatham six ans plus tard (CALLANAN et TATHAM, 2014). De fait, et en dépit de ces
appels répétés, trés peu de travaux se sont engagés sur cette voie™.

En troisiéme lieu, notre objectif étant d’identifier et de caractériser une influence des
collectivités et des mécanismes d’influence, nous avons souhaité « maximiser » les chances
d’observer des mécanismes et éviter d’en oublier certains. C’est notamment pour cette raison

55 Le traitement séparé des villes et régions dans la littérature s’explique d’abord a notre sens par
les différences de tradition des courants de recherches qui abordent ces questions. L'étude des
régions et des mobilisations régionales prend sa source dans les travaux sur la régionalisation et
I'indépendantisme régional, alors que I'étude des villes provient des courants de recherches sur le
fait urbain et le « retour des villes ». Les équipes de recherches s’inscrivent ainsi dans des traditions
différentes. Une seconde explication peut étre recherchée dans le type de travaux: s’agissant
d’études de cas qualitatives, souvent comparatives, 'angle d’approche privilégié est de partir de
quelques sujets d’études comparables, qui sont alors soit des villes, soit des régions.
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que nous avons inclus les entreprises publiques locales dans le champ des collectivités
¢tudiées. Ce choix qui a été fait des le départ est contestable (et a été contesté par certains
acteurs de terrain, qui ont considéré que les collectivités étaient nécessairement des
administrations). Néanmoins, nous I’assumons (et méme le revendiquons) pour plusieurs
raisons. L’enquéte de terrain nous a révélé d’une part que les personnes qui portent les
casquettes des entreprises publiques et des collectivités sur les dossiers étudi€s sont souvent
les mémes, et d’autre part, que les positions portées se rejoignent fortement (les écarts étant
méme parfois plus forts entre différents représentants de villes par exemple qu’entre les
représentants de villes et d’entreprises municipales). Ces éléments sont développés en détail
en partie 2 de la thése. Pour les mémes raisons, nous avions inclus initialement dans le champ
d’¢tude des associations de collectivités de type « association européenne d’élus », mais
n’avons pas ¢ét€¢ amenés a en observer.

5.4.2. Méthode utilisée pour embrasser I’ensemble de ces collectivités

Concrétement, la méthode qui a été utilisée pour embrasser 1’ensemble des
collectivités a été de centrer 1’analyse, dans un premier temps, délibérément sur les réseaux
de collectivités au niveau européen (sectoriels, généralistes et/ou représentant des entreprises
publiques locales) et d’¢largir ensuite aux autres types d’acteurs (collectivités individuelles,
réseaux nationaux) sur la base des retours d’entretien et du process-tracing.

Dans la pratique, les réseaux de collectivités les plus actifs sur les deux paquets
¢tudiés ont été identifiés en combinant une recherche documentaire sur les positions prises
par les collectivités (réponse aux consultations publiques de la Commission, mention dans les
projets de rapports par les rapporteurs le cas échéant), une revue de la littérature pour
identifier I’ensemble des réseaux européens potentiellement intéressants, et une analyse des
sites Internet des réseaux identifiés (identification de positions prises ou d’activités en lien
avec les développements législatifs). Concreétement, un tableau Excel a été réalisé pour
compiler les éléments rassemblés, et pondérer les activités de maniere a identifier les réseaux
ayant réellement une activité significative (voir extrait de cet outil de travail fourni en annexe
4). Ce travail a été fait pour les deux paquets, et a conduit a I’identification préalable d’une
dizaine de réseaux (dont certains communs aux deux secteurs). Ce sont ces réseaux qui ont
été ciblés pour une étude plus précise et pour les entretiens avec les représentants de
collectivités. Concrétement, une fiche « acteur » a été réalisée pour chacun des réseaux,
répertoriant toutes les informations disponibles (voir plan de ces fiches en annexe 4). Ces
fiches de 15 a 50 pages incluaient notamment un historique de 1’association, son objet, une
description du fonctionnement (organes de décision, statuts) et des ressources, une
identification des agents du secrétariat et des membres clés avec une breéve biographie, une
description des associations « alliées », une description des activités de lobby sur les paquets
et un résumé des positions prises, et enfin un descriptif des activités autres que le lobby
réalisées (projets en particulier). Ces fiches ont été utilisées pour préparer les entretiens avec
les représentants des collectivités.
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Cette identification des réseaux les plus actifs a été complétée durant la theése par
une identification des autres réseaux potentiellement actifs (réseaux nationaux ou collectivités
individuelles), sur la base des entretiens, des observations participantes, et du process-tracing
sur I’ensemble de la procédure pour les deux paquets. Typiquement, des questions ont été
systématiquement posées a chaque rédacteur pour vérifier si certains acteurs importants
avaient ¢t¢é omis : quelles collectivités (en général) avaient été intéressées par la
problématique donnée, si des collectivités individuelles ou d’autres collectivités que celles
mentionnées avaient manifesté un intérét. Une question spécifique portant sur certaines
collectivités a été posée en sus des lors que des ¢léments pouvaient laisser supposer un
intérét. De maniere générale, les collectivités individuelles et les réseaux nationaux qui ont
¢été identifiés dans ce cadre étaient des sous-ensembles des réseaux étudiés (voir partie 2 pour
les détails). Cette vérification a posteriori a permis de s’assurer qu’aucun canal de lobbying
influent majeur de collectivités discernable au niveau du rédacteur n’avait été oublié.

5.4.3. Etude de la mobilisation des collectivités

La mobilisation des collectivités a été étudiée en combinant les informations de
process-tracing, d’entretiens et de sources €crites (position paper etc.). Si les entretiens avec
les représentants de collectivités ont joué un role important, ils ont pu étre préparés grace a
diverses informations publiques disponibles, qu’il est sans doute utile de mentionner ici : le
registre des représentants d’intérét de la Commission européenne (qui liste les réunions de
toutes les parties prenantes avec les cabinets et les directeurs généraux depuis 2015), les
informations procédurales incluses dans les études d’impact de la Commission européenne
(qui permettent d’identifier précisément les moments, méthodes et cibles de consultation), les
rapports de consultants produits pour la Commission a I’appui des études d’impact, les
rapports d’activité internes des associations et autres newsletters (ou comptes-rendus de
réunion), et enfin 1’annexe des projets de rapport des rapporteurs au Parlement européen (qui
liste, sauf exception, les parties prenantes rencontrées pour 1’¢laboration du rapport). Les
comptes Twitter des représentants de collectivités ont également constitué une source

d’information précieuse.

Si I’é¢tude des mobilisations est un sujet d’intérét en tant que tel pour comprendre
comment les collectivités s’organisent et vont voir les institutions, cette étude permet
parallelement d’identifier les 6 études de cas pour I’influence, c’est-a-dire les problématiques
clés pour lesquelles le détail des textes fait I’objet d’un suivi et d’une analyse.

-72 -



5.5. Choix des études de cas pour évaluer I’influence sur les textes
législatifs

Le parti pris pour pouvoir étudier I’influence des collectivités a été¢ de ne pas prendre
un sujet «au hasard » ou sur la base de ce qui pourrait théoriquement intéresser les
collectivités, mais de regarder des sujets d’intérét spécifique avéré pour elles. L’idée était
ainsi de choisir, dans le cadre des deux secteurs étudiés que sont 1’énergie et 1’économie
circulaire, des thématiques importantes pour 1’ensemble des collectivités, c’est-a-dire qui
représentent de vrais enjeux pour elles (compétences sectorielles, questions financiéres, etc.).
La difficulté est ainsi double : il s’agit de choisir des sujets d’étude de cas sans connaitre
I’issue des négociations, mais qui permettent a minima de suivre la procédure législative au
moins sur une grande partie de son déroulement (pari), et de choisir des préoccupations qui
soient suffisamment partagées et cruciales pour présenter un intérét pour 1’ensemble des
collectivités.

Cette méthodologie est différente de celle adoptée par Peter John (JOHN, 1994), qui
prend comme objet d’études des succes et des échecs des collectivités. Dans notre travail, le
choix des études de cas a été fait en début de thése, sans savoir ce qui allait arriver durant la
procédure législative. Reprendre la méthodologie de Peter John, ou toute autre méthodologie
qui nécessiterait une connaissance de I’issue des cas, est ainsi impossible. A contrario,
I’intérét de notre méthodologie est de supprimer le biais de choix a posteriori, et aussi de
pouvoir s’appuyer sur 1’évaluation en direct des collectivités en début de négociation.

Concrétement, les études de cas ont été sélectionnées sur la base d’une recherche
documentaire (identification des compétences des collectivités, littérature sectorielle sur
I’énergie et les déchets), d’une analyse longitudinale des « position papers » et des retours des
premiers entretiens avec les représentants de collectivités (et avec certains « rédacteurs » de
la Commission). Ont été choisies des thématiques correspondant a un enjeu important, pour
I’ensemble des réseaux (méme si les positions pouvaient étre différentes, la thématique en
elle-méme étant percue comme importante). La spécificité du sujet vis a vis des collectivités
a été un critére important (ont été privilégiés des enjeux propres aux collectivités). Les
entretiens ont permis de préciser les enjeux réels, au niveau européen, pour les collectivités et
d’obtenir une hiérarchie des problématiques par les intéressés eux-mémes.

Six études de cas ont ainsi été sélectionnées (voir tableau n°4 ci-apres). Ce nombre a
¢été choisi car il permet d’avoir au moins deux cas par secteur (limitant les biais potentiels de
restriction a une seule thématique et permettant des comparaisons intra-sectorielles le cas
échéant), et de refléter a peu prés proportionnellement la taille des paquets législatifs (le
paquet énergie est a peu pres deux fois plus volumineux que le paquet déchet).
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Tableau n°4 : Liste des 6 études de cas choisies pour évaluer I'influence des collectivités

Paquet « économie Paquet « énergie propre pour tous les européens »
circulaire » q gle propre p P
Communautés Entité
. Place des . Lo . .
Filieres de o énergétiques Communautés européenne
ez P collectivités dans . -
2 responsabilité Définition renouvelables énergétiques des
Etudes . . . la gouvernance . .
élargie du de « déchet . dans la locales dansle | Gestionnaires
de cas o européenne de o . .
producteurs municipal » e ) directive sur marché de de Réseau de
I'énergie et du . : 'z D e
(REP) ; les énergies I'électricité Distribution
climat
renouvelables (GRD)

Pour les deux études de cas sur I’économie circulaire, les sujets choisis concernent
des dispositions de la directive cadre sur les déchets sur les filiéres de responsabilité ¢largie
du producteur (REP) et la définition de déchet municipal.

Pour les quatre études de cas sur 1’énergie, les sujets choisis proviennent de quatre
textes législatifs différents du paquet « énergie propre pour tous les européens » (réglement
sur la gouvernance européenne de I’énergie et du climat, directive sur les énergies
renouvelables, directive sur [’organisation du marché de 1’énergie, reglement sur
I’organisation du marché de [’énergie). Ils concernent le rdle des collectivités dans la
gouvernance de 1’énergie et du climat, les communautés énergétiques renouvelables
(directive sur les énergies renouvelables), les communautés énergétiques locales (directive
sur I’organisation du marché de 1’énergie), 1’entité européenne des Gestionnaires de Réseau
de Distribution d’¢électricité (réglement directive sur 1’organisation du marché de 1’énergie).
Les directive et réglement sur I’organisation du marché de I’électricité, bien qu’étant deux
textes différents, sont interdépendants et sont préparés conjointement et simultanément.

Les thémes des études de cas ont été choisis assez aisément en général. Nous aurons
I’occasion de revenir en détail sur chacun d’entre eux dans la partie 1. Dans le cas du paquet
énergie, le rdle des collectivités dans la gouvernance européenne de 1’énergie était treés
clairement un enjeu clé pour les collectivités, ainsi que la définition des « communautés
énergétiques » (c’est-a-dire la reconnaissance des nouveaux acteurs locaux organisés autour
des collectivités, a la fois dans la production d’énergie renouvelable et dans 1’organisation du
marché de ’électricité). S’agissant de ’entité européenne des Gestionnaires de Réseau de
Distribution d’¢€lectricité, les implications de I’existence de cette entité et de son
fonctionnement pour les gestionnaires locaux se sont rapidement impos€es comme un enjeu
majeur. Deux autres potentiels sujets ont été laissés de coté (réseaux de chaleur et
installations électriques dans les batiments pour la mobilit¢), principalement parce qu’ils
n’avaient pas été mentionnés comme étant aussi importants que les autres sujets par les
réseaux de collectivités rencontrés au niveau européen.

S’agissant du paquet « économie circulaire » et des législations sur les déchets, le
choix du sujet des filieres REP s’est immédiatement imposé du fait des forts enjeux financiers
et de compétences associés a cette question, reconnus par tous les acteurs (entretiens avec les
collectivités et les rédacteurs de la Commission). Le financement et la gestion de ces filicres a
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en effet des implications directes sur les missions opérationnelles des collectivités en termes
de gestion des déchets (prévention, collecte, traitement, etc.) et sur les finances locales
associées (niveau de taxes, budget etc.). Pour la deuxiéme étude de cas relative a 1’économie
circulaire, plusieurs sujets étaient en lice (biodéchets, prévention, mise en décharge,
définition de déchet municipal). Le choix s’est finalement porté sur la définition de déchet
municipal parce que ce sujet comportait potentiellement des implications importantes pour
les collectivités (en matiere de compétences et de financement), €tait régulierement cité par
les représentants de collectivité, et était plus spécifique aux collectivités que d’autres sujets.

La sélection des études de cas a en pratique été réalisée dans le courant de I’année
2017, c’est-a-dire sur la base d’une préparation législative achevée au niveau de la
Commission européenne mais encore en cours au niveau des négociations législatives. Ce
timing présente des avantages. D’une part, il a permis d’éviter les sujets « morts-nés », c’est-
a-dire que n’ont pas été retenues certaines doléances portées préalablement a la procédure
1égislative ou trés tot dans la procédure par les collectivités, mais qui n’auraient jamais été
abordés ensuite dans la procédure (et donc dont 1’analyse chronologique aurait de ce fait été
inutile). D’autre part, ce timing maintient une incertitude quant a 1’issue des thématiques
étudiées : personne ne sait au moment ou elles sont choisies comment seront finalement
rédigées les dispositions (y compris, dans le cadre des demandes de collectivités ignorées par
la Commission européennes, si ces demandes pourront finalement étre introduites
postérieurement par les autres institutions européennes). Au rang des limites de cette
approche, il est clair que les positions et analyses des collectivités auxquelles nous avons eu
acces en entretien au moment ou nous avons fait ce choix étaient influencées par la
proposition de la Commission et les premiers développements observés. Pour le dire
autrement, certaines thématiques cruciales pour les collectivités (plus encore que celles
identifiées) mais qui a ce stade n’étaient plus considérées comme viables ou dans le champ
des propositions législatives par les représentants des collectivités ont pu étre omises. Cette
limite rejoint a notre sens 1’incapacité¢ de notre méthodologie a saisir la « deuxieéme face de
I’influence », c’est-a-dire le pouvoir (ou dans ce cas I’absence de pouvoir) de mettre des
sujets a I’agenda.

Une seconde limite pourrait concerner les biais potentiels liés aux analyses des
collectivités : il est possible que les représentants des collectivités interrogés aient sciemment
insisté en entretien a ce moment-la sur des sujets pour lesquels ils pressentaient une influence
a priori plus grande. C’est notamment pour cette raison que les entretiens ont été combinés a
une analyse des prises de position écrites (préalables) et a une recherche documentaire. En
outre, les entretiens ont eu lieu a un moment ou les représentants de collectivités ne pouvaient
avoir aucune certitude quant a I’issue du traitement des sujets. Enfin, une analyse a posteriori
semble indiquer que si biais il y a eu & ce niveau-1a, il a été négligeable : non seulement
certains sujets indiqués étaient a ce stade plutdt des exemples d’absence totale d’influence
(par exemple la gouvernance), mais en plus les indications fournies par les collectivités n’ont
pas pour autant retiré de I’échantillon des sujets pour lesquels I’influence a décru
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radicalement avec le déroulement de la procédure (filicres REP).

6. Contenu et plan de la these

Le plan de la thése s’articule en 3 parties, qui permettent de « zoomer »
progressivement sur la question de I’influence des collectivités.

La premiére partie vise a familiariser le lecteur avec la prise de décision
européenne en procédure législative ordinaire et avec les collectivités identifiées comme
importantes dans la thése. Sont notamment présentés les institutions et « rédacteurs » de la
procédure législative ordinaire, les grands enjeux des collectivités dans les domaines des
déchets et de I’énergie, le déroulement des paquets « énergie propre pour tous les européens »
et « économie circulaire » vu par les rédacteurs, et les principaux représentants au niveau
européen des collectivités dans les deux secteurs visés.

Dans cette premiére partie, nous amenerons progressivement le lecteur a comprendre
le déroulement de la procédure législative ordinaire en lui proposant une approche par les
productions intermédiaires et les rédacteurs, que nous appliquerons au cas des paquets
« écononomie circulaire » et « énergie propre ». Méme si nous aborderons rapidement le
contenu de ces paquets et présenterons a grands traits les enjeux propres aux collectivités,
nous resterons a ce stade a un niveau de présentation macroscopique, centré sur les aspects
procéduraux, dans la mesure ou le déroulement de la procédure n’est pas régi par les seules
questions intéressant les collectivités. Par cette méthode, nous mettrons notamment en
évidence le fait que la procédure législative ordinaire s’étend sur une longue période mais que
les phases de rédaction sont souvent concentrées et réalisées dans 1’urgence et 1’incertitude.
En outre, les paquets législatifs étudiés présentent des degrés variables de complexité en
terme d’acteurs législatifs impliqués et de travaux menés en parallele. Ces éléments nous
seront utiles pour comprendre le travail de mobilisation des collectivités dans la partie 2, et
notamment les effets que ce déroulement induit en terme de travail collectif et de priorisation
des combats menés.

La premiére partie sera aussi I’occasion d’apprendre a connaitre les « collectivités »
présentes a Bruxelles, qui sont principalement les réseaux de villes et régions européens
spécialistes ou généralistes, et les représentants des entreprises publiques locales. Nous
montrerons qu’au démarrage des travaux sur chacun des paquets, les relations existantes entre
représentants des collectivités et entre représentants de collectivités et institutions
européennes sont tres différentes entre les déchets et 1’énergie. Les collectivités actives dans
le domaine de I’énergie sont schématiquement regroupées sous la bannic¢re de la Convention
des maires pour 1’énergie et le climat, qui leur donne acces a plusieurs niveaux au sein de la
Commission européenne et du Parlement européen, et ouvre des possibilités de coopération
avec d’autres réseaux. Les collectivités du monde des déchets sont relativement cloisonnées
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et initialement centrées sur la Direction Générale de la Commission européenne en charge de
I’environnement.

La deuxiéme partie est consacrée a la mobilisation des collectivités sur les
paquets « énergie propre pour tous les européens » et « économie circulaire ». Apres une
analyse de 1’organisation interne des réseaux de collectivités et des interactions entre réseaux
durant la procédure, nous mettrons en évidence la mobilisation des représentants de
collectivités a I’échelle des deux paquets législatifs, tout au long de la procédure 1égislative
ordinaire. En raison de la taille des paquets législatifs et de la variabilité¢ des sujets de fond
abordés par les collectivités, cette partiec restera fortement axée sur les aspects
organisationnels et procéduraux des actions des collectivités, méme si, par rapport a la
premiére partie, nous commencerons a aborder les sujets et thématiques défendus par les
collectivités (dans le chapitre 6).

Dans cette deuxiéme partie, nous étudierons tout d’abord les conditions d’émergence
de la mobilisation des collectivités (chapitre 4). Ce chapitre nous permettra d’ouvrir la « boite
noire » que sont les réseaux de collectivités, pour comprendre la place qu’occupe la recherche
d’influence dans la vie de ces réseaux. Nous mettrons en évidence que méme n’occupant pas
nécessairement une place centrale pour tous les réseaux de collectivités, le « lobbying »
nourrit et se nourrit des autres activités. Nous concentrant sur la fagon dont se fait cette
activité de lobbying, nous montrerons 1I’importance de la conduite d’une « veille 1égislative »
(« monitoring ») et de la fabrique d’une « position» des collectivités. Au-dela de la
variabilité des pratiques observables pour les mener a bien (que nous approfondierons), nous
montrerons que ces activités sont essentiellement réalisées en interne a chaque association,
méme si certaines parties sont sous-traitées a des « coalitions » ou mutualisées. En outre,
nous ferons apparaitre 2 facteurs clés pour la préparation des positions peu développés par la
littérature dans le cadre des groupes d’intérét (I’importance de la maitrise de 1’anglais et la
connaissance des processus et attentes des législateurs européens).

Le chapitre 5 sera consacré a la facon dont les collectivités, une fois les positions
préparées, les portent concrétement aupres des législateurs. Nous intéressant aux stratégies
générales de mobilisation des réseaux de collectivités, nous mettrons en évidence la diversité
des méthodes de portage développées par ces acteurs (a la fois a huis clos et en public) ainsi
que le poids des secrétariats de réseau dans cette activité. Cela nous conduira également a
montrer que, contre toute attente, les collectivités sont capables de se positionner (et de fait
portent des positions) tout au long de la procédure législative, y compris jusqu’a la fin des
trilogues. Compte-tenu de la taille et de la complexité des paquets législatifs, cette action
repose sur I’existence de coalitions plus ou moins formalisées entre réseaux de collectivités
et, dans le cas de certains réseaux, de coalitions avec des acteurs privés (hors collectivités).

Enfin, le chapitre 6 nous permettra d’étudier la dynamique de la mobilisation des
collectivités par rapport aux paquets législatifs. Déplagant 1égerement notre focale, nous nous
attacherons a restituer la mobilisation des collectivités prises dans leur ensemble dans le
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temps, par rapport aux développements législatifs, en nous centrant sur deux questions :
quelles sont les thématiques de mobilisation et quelles sont les cibles du coté des
1égislateurs ? Cette analyse nous permettra de mettre en évidence une différence entre les
mobilisations sur les paquets « économie circulaire » et « énergie propre pour tous les
européens». Les réseaux de collectivités dans le domaine des déchets sont capables de suivre
et de couvrir les principales thématiques du paquet déchets qui les intéressent jusqu’a la fin
des négociations, et d’entrer en contact avec la quasi-totalit¢ des législateurs impliqués dans
la rédaction des textes législatifs. A contrario, les réseaux de collectivités de 1’énergie
s’appuient principalement sur leurs alliés préalables au sein des institutions européennes
(certes nombreux), et ont tendance a se concentrer avec 1’avancement de la procédure sur
quelques dispositions clés. La taille et la dynamique différentes des deux paquets législatifs
¢étudiés constitueront a notre sens un facteur explicatif non négligeable de cette différence.

La troisiéme partie (chapitres 7 a 10) est consacrée a I’influence des collectivités
dans le cadre des six études de cas que nous avons évoquées, qui portent sur des
dispositions écrites spécifiques des textes législatifs des deux paquets étudiés. Nous
permettant d’entrer dans le détail de la rédaction des textes sur ces points, elle sera 1’occasion
de suivre finement la mobilisation des collectivités sur ces aspects, et surtout les arbitrages
internes réalisés au sein des institutions européennes.

Cette partie nous amenera a mettre en évidence des mécanismes et conditions clés de
I’influence des collectivités a chaque ¢étape de la procédure. Nous montrerons 1’existence
d’une capacité d’influence forte des collectivités, dans certains cas et a certaines étapes de la
procédure. Nous mettrons en exergue le fait que cette capacité d’influence ne dépend pas du
stade de la procédure et de I’institution : il est ainsi erroné de supposer qu’une institution
comme la Commission ou le Parlement européen soit systématiquement une alliée des
collectivités, ou a contrario que le Conseil joue systématiquement contre les collectivités.

Comparant les mobilisations avec les influences aux différents stades de la
procédure, nous mettrons en évidence une non-équivalence entre 1’acces aux législateurs et
I’influence exercée sur leurs écrits législatifs. Ensuite, revenant sur les raisons identifiées
dans la littérature pour expliquer I’influence des collectivités, nous montrerons que le
caractére politique représentatif des collectivités et le fait pour elles d’étre un acteur
privilégi¢ de la mise en ceuvre facilitent 1’accés aux législateurs (mais pas forcément
I’influence). Nous mettrons surtout en évidence deux entraves importantes a la prise en
compte des collectivités, qui sont I’application du principe de subsidiarité¢ et 1’objectif de
réalisation de marchés intérieurs européens concurrentiels.

Dans le chapitre 10 final, nous répondrons au paradoxe apparent qui entoure la
question de D’influence des collectivités au niveau européen (et qui ont ouvert notre
questionnement initial de la thése) : face a des obstacles apparemment insurmontables que
sont I’application du principe de subsidiarité et I’objectif de réalisation de marchés européens
concurrentiels, comment les collectivités peuvent-elles avoir dans certains cas une influence ?
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La solution a ce paradoxe sera dévoilée en mettant au jour I’existence de « parades
rédactionnelles » permettant aux collectivités d’étre prises en compte dans les textes
1égislatifs, en dépit de ces obstacles spécifiques auxquels ce type d’acteur est confronté.
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Premiere partie :

Le contexte de la mobilisation et de D’influence des
collectivités : introduction aux paquets législatifs étudiés et
aux collectivités qui s’y intéressent
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Dans cette partie, nous allons préciser comment nous appliquons notre approche a
notre terrain d’enquéte. Par rapport a la littérature existante sur I’impact des collectivités
locales au niveau européen, qui envisage le probléme de maniére « macroscopique »
(gouvernance multiniveaux, réseaux transnationaux), notre parti pris est, comme nous
I’avons présenté dans 1’introduction, d’avoir une granulométrie plus fine et d’entrer dans le
détail de la procédure législative et de ses écrits intermédiaires, en en identifiant les
rédacteurs successifs, et ce afin de pouvoir préciser I’impact des autorités locales sur les
écrits intermédiaires.

Cette premiere partie a donc pour objectif, dans un premier temps (chapitre 1),
d’identifier et de présenter au lecteur, sur la base de la littérature traitant de la procédure
1égislative ordinaire et des retours de terrain, les « rédacteurs » et leurs écrits successifs,
clés de la procédure 1égislative ordinaire. Sur la base de ces éléments, nous allons établir
un modele simplifié de la procédure.

Dans un second temps (chapitre 2), aprés avoir briévement présenté les secteurs
de I’énergie et des déchets et les enjeux principaux s’y rapportant, nous appliquerons notre
modele simplifié a nos deux terrains (paquet « économie circulaire » et paquet « énergie
propre pour tous les européens »). Cela nous permettra de mettre en particulier en évidence
les différences entre ces deux secteurs en termes de complexité des processus de décision,
a laquelle sont confrontées les collectivités dans leur action de lobby. L’importante
fragmentation du terrain énergie est a opposer au traitement en bloc et linéaire du paquet
« économie circulaire ».

Dans un troisiéme temps (chapitre 3), nous allons expliciter, dans le cadre des
deux paquets, ce que nous entendons par « collectivités » : il s’agira ainsi de présenter les
réseaux de collectivités locales engagés dans les domaines de I’énergie et du déchet, en
essayant de cartographier le champ a Dinstant to, lorsque « démarre » la procédure
législative ordinaire. Notre objectif est ici double : montrer, d’une part, qu’a to, les réseaux
sont déja en interaction avec certains acteurs (de la Commission et/ou du Parlement
européen), avec un effet de connaissance de long terme (relations routinisées qui
constituent autant de canaux d’entrée), et d’autre part, qu’il existe a to des configurations
spécifiques des réseaux selon le secteur considéré.

C’est sur la base de ces enseignements que nous pourrons, dans la partie suivante,
¢tudier dans le détail la mobilisation de ces collectivités dans le cadre des deux paquets
1égislatifs.
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Chapitre 1
La procédure législative ordinaire : identification des
rédacteurs et écrits intermédiaires clés

Dans ce premier chapitre, nous nous proposons de rappeler brievement
I’architecture institutionnelle européenne et de découvrir progressivement les acteurs clés
qui interviennent dans la rédaction des textes européens, dans le cadre de la procédure
législative ordinaire. Apparaissent ainsi les « rédacteurs » successifs impliqués dans la
procédure qui, en tant que référents sur ces textes intermédiaires, permettront d’évaluer
I’influence des collectivités selon la méthodologie présentée en introduction.

1. La procédure législative ordinaire

1.1. Introduction au triangle institutionnel

La thése s’intéresse au lobbying des collectivités locales dans le cas de deux
« paquets législatifs » européens sectoriels, comprenant chacun plusieurs propositions
législatives. Ces textes législatifs sont examinés et adoptés par les institutions européennes
selon une procédure dénommée depuis le Traité de Lisbonne (2009) « procédure 1égislative
ordinaire » (articles 289 et 294 du Traité sur le Fonctionnement de 1’Union Européenne®®).
Cette «procédure législative ordinaire » existait précédemment sous le nom de
« codécision » (depuis son introduction par le Traité de Maastricht en 1992).

Cette procédure fait intervenir en tant que décideurs successifs les institutions
suivantes, souvent désignées sous le terme « triangle institutionnel » : la Commission
européenne, le Parlement européen et le Conseil. La Commission européenne est
dépositaire du « monopole de I’initiative », c’est-a-dire qu’il lui revient d’adopter une
« proposition de législation » (les deux autres institutions ne peuvent adopter ni méme
proposer de textes législatifs sans qu’une « proposition législative de la Commission » ne
soit préalablement adoptée). Le Parlement européen et le Conseil sont les deux « co-
législateurs » : le Parlement européen, comprend des eurodéputés €lus par les citoyens
européens, alors que le Conseil représente les FEtats-membres, incarnés par les
représentants ministériels des Etats-Membres.

56 Pour une présentation des différentes procédures de décision au niveau européen et en
particulier de la procédure 1égislative ordinaire, se reporter a COSTA et al, 2018, p.235 et suiv. ou
BACHE et alii, 2015, p.210 et suiv.
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Dans un premier temps, nous allons présenter a grands traits le role de ces
institutions et les principales entités constitutives de chacune d’elles. En effet,
contrairement a beaucoup d’approches considérant chacune des institutions comme un bloc
unitaire, nous allons entrer dans le détail de leurs segmentations administratives®’, ce qui
nous sera ensuite utile pour identifier et situer les rédacteurs et leurs productions.

1.1.1. La Commission européenne

La Commission européenne est l’organe exécutif de 1I’Union européenne,
responsable, d’aprés les Traités, de la conception et de I’application des politiques
publiques relevant du niveau européen. Représentée politiquement par le « College des
Commissaires » (constitu¢ du Président de la Commission et de 27 commissaires
européens jusqu’en 2019), la Commission est une administration de 33 000 agents répartis
dans des départements ministériels appelés « directions générales ». Chaque « direction
générale » (DG) est rattachée a un ou plusieurs Commissaires, un méme Commissaire
pouvant également chapeauter plusieurs DG (par exemple le Commissaire Miguel Arias
Canete supervise la DG énergie et la DG Climat).

La Commission compte 31 directions générales, auxquelles s’ajoutent le
Secrétariat Général et le Service Juridique (voir tableau n°5 ci-aprés). Chaque direction
générale a en charge un ou plusieurs domaines de politique publique, qui peuvent étre
sectoriels (DG ENV en charge de I’environnement, DG ENER pour 1’énergie,...) ou
transversaux (SecGen : secrétariat général de la Commission, en charge des orientations et
de la coordination des politiques ; Service juridique en charge des affaires juridiques ; DG
GROW pour le marché intérieur, les entreprises, les PME et I’industrie ; DG REGIO pour
la politique régionale ; etc. ).

Tableau n°5 : Liste des Directions Générales de la Commission européenne et des

acronymes
Source : site de la Commission européenne58

Liste des Directions générales de la Commission européenne

1 DIRECTION GENERALE DG CLIMA Action pour le climat

2 DIRECTION GENERALE DG ECFIN Affaires économiques et financiéres
3 DIRECTION GENERALE DG MARE Affaires maritimes et péche

4 DIRECTION GENERALE DG AGRI Agriculture et développement rural
5 DIRECTION GENERALE DG BUDG Budget

6 DIRECTION GENERALE JRC Centre commun de recherche

7 DIRECTION GENERALE DG TRADE Commerce

8 DIRECTION GENERALE DG COMM Communication

9 DIRECTION GENERALE DG COMP Concurrence

10 DIRECTION GENERALE DG DEVCO

Coopération internationale et développement

11 DIRECTION GENERALE DG EAC

Education, jeunesse, sport et culture

12 DIRECTION GENERALE DG EMPL

Emploi, affaires sociales et inclusion

57 Nous nous plagons ainsi dans la lignée des nombreux travaux qui ont déja eu a cceur de
décomposer les institutions, et qui seront évoqués dans les sections qui suivent.
58 Source : https://ec.europa.eu/info/departments fr, consulté en mars 2017.
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Liste des Directions générales de la Commission européenne

13 DIRECTION GENERALE DG ENER Energie

14 DIRECTION GENERALE DG ENV Environnement

15 DIRECTION GENERALE DG ESTAT Eurostat - Statistiques européennes

16 DIRECTION GENERALE DG TAXUD Fiscalité et union douaniére

17 DIRECTION GENERALE DIGIT Informatique

18 DIRECTION GENERALE DG SCIC Interprétation

19 DIRECTION GENERALE DG JUST Justice et consommateurs

20 DIRECTION GENERALE DG GROW Marché intérieur, industrie, entrepreneuriat
et PME

21 DIRECTION GENERALE DG HOME Migration et affaires intérieures

22 DIRECTION GENERALE DG MOVE Mobilité et transports

23 DIRECTION GENERALE DG NEAR Politique européenne de voisinage et
négociations d'élargissement

24 DIRECTION GENERALE DG ECHO Protection civile et opérations d’aide
humanitaire européennes

25 DIRECTION GENERALE DG REGIO Politique régionale et urbaine

26 DIRECTION GENERALE DG RTD Recherche et innovation

27 DIRECTION GENERALE DG CONNECT Réseaux de communication, contenu et
technologies

28 DIRECTION GENERALE DG HR Ressources humaines et sécurité

29 DIRECTION GENERALE DG SANTE Santé et sécurité alimentaire

30 SERVICE Sec Gen Secrétariat général

31 SERVICE §] Service juridique

32 DIRECTION GENERALE DG FISMA Stabilité financiére, services financiers et
union des marchés des capitaux

33 DIRECTION GENERALE DGT Traduction

Tout en étant de tailles assez différentes’, les directions générales présentent une
architecture institutionnelle interne similaire : elles sont dirigées par des « directeurs
généraux », qui chapeautent eux-mémes des directions (« Directorate ») a la téte desquelles
se trouvent les « directeurs », qui encadrent des chefs d’unité (« Head of Unit »). Les
unités de la Commission sont 1’entité la plus petite de 1’organisation, et comptent de 3 a 15
agents, qui sont généralement des administrateurs (« Policy officers » ou « Desk
officers »). La figure n°3 présente le cas de la DG ENER.

En pratique, la préparation d’un texte législatif est réalisée au sein d’une unité, qui
est identifiée comme « chef de file » (c’est-a-dire qui propose un premier jet, assure la
consultation des autres services et réalise le suivi du texte jusqu’a son adoption, et contrdle
sa bonne application). C’est pourquoi, contrairement a la plupart des travaux existants sur
I’action législative de la Commission européenne, qui abordent 1’étude de la Commission
a partir du niveau de la direction générale — le texte adopté étant alors le produit
d’affrontements sectoriels entre directions générales voire commissaires (pour une
illustration, voir HARTLAPP, METZ, RAUH, 2014 ; WONKA, 2008 ; NUGENT et
RHINARD, 2015 ; ERSHOVA, 2018), c’est jusqu’a ce niveau d’analyse de 1’'unité que

59 La DG ENER et la DG ENV sont de taille moyenne, avec chacune environ 500 agents, mais
certaines DG sont beaucoup plus importantes (DG GROW ou DG AGRI avec plus de 1000
personnes), tandis que d’autres le sont moins (par exemple, la trés récente DG CLIMA ne compte
que 149 personnes).
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nous allons porter notre regard pour identifier les « rédacteurs » et « productions clés de la

procédure ».

Figure n°3 : Structure d’une DG : exemple de la DG ENER
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DG ENER core values — excellence, transparency, integrity Energy for Europe — serving society, supporting the economy, protecting the environment

(Source : site de la DG ENER, consulté en avril 2017)

Ainsi, la Commission européenne est une institution jouant le role d’exécutif
européen, constituée principalement de fonctionnaires travaillant dans la conception et
I’application de politiques publiques. L’homogénéité apparente de I’institution cache une
segmentation marquée, a la fois horizontalement (en fonction des différentes DG
sectorielles qui la constitue, voire entre les différentes directions et unités d’'une méme DQ)
et verticalement (entre le niveau politique des cabinets et commissaires et le niveau
administratif des directions générales, voire entre les différents niveaux hiérarchiques au
sein d’une DG). La structure de base de la Commission est I’unité.

1.1.2. Le Conselil

Le Conseil, ou Conseil de I’'Union européenne®, est le premier co-législateur du
triangle institutionnel. Cette institution porte la voix des Etats-Membres de 1’Union. Son

role est principalement législatif.

60 Qui est a différencier du Conseil européen, qui réunit les chefs d’Etats et de gouvernement des
Etats-Membres, et n’est devenu une institution qu’en 2009, avec le Traité de Lisbonne.
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Cette institution comporte une partie administrative (le « secrétariat général ») qui
vient en appui d’instances de réunion sectorielles dans lesquelles interviennent les
représentants des Etats. Le secrétariat général, permanent, compte 3000 personnes
(composé d’agents de la fonction publique européenne), chargées d’assister les Etats-
Membres et singuliérement 1’Etat-Membre assurant la présidence tournante. Les instances
de réunion sectorielles se font a 3 niveaux, qui traitent successivement le travail législatif :
les « experts » au niveau des « groupes de travail », le travail diplomatique au niveau du
« COREPER », et enfin les arbitrages politiques au niveau du « Conseil des Ministres ».

Les groupes de travail (« Working Parties ») sont les groupes d’experts au sein
desquels se négocient les textes dans le détail. Ils sont constitués des représentants des
Etats-Membres, i.e. des conseillers sectoriels des Représentations Permanentes auprés de
I’UE (RPUE), avec le soutien des représentants nationaux (issus généralement de
I’administration centrale du Ministére chef de file). Dans leur étude portant sur plusieurs
groupes de travail au niveau du Conseil, Jacques de Maillard, Eve Fouilleux et Andy Smith
(2005) ont mis en évidence le fait que ces groupes, se présentant comme « techniques »,
n’operent pas seulement sur ce terrain et peuvent également prendre position sur des sujets
« politiques » ; de fait, la frontiére entre le « politique » et le « technique » n’est pas
toujours claire mais surtout cette distinction est utilisée stratégiquement par les acteurs
pour politiser ou dépolitiser les débats sur une question dans le cadre des négociations.

Le Comité des Représentants Permanents (COREPER) est ’instance d’arbitrage
et de rencontre intermédiaire des Etats-Membres entre les groupes de travail, considérés
comme techniques, et le Conseil des ministres, plus politique. Il existe sous 2
configurations, connues sous les dénominations COREPER I et COREPER I, en fonction
des sujets traités. Le COREPER I, qui réunit les Représentants Permanents adjoints (en
général des diplomates expérimentés), traite les questions techniques, dont 1’énergie et
I’environnement. Concrétement, le travail du COREPER consiste a décider, pour les
¢léments de désaccord non résolus au niveau des groupes de travail, soit d’une solution a
leur niveau, soit d’un renvoi au niveau politique (en Conseil des Ministres). Typiquement,
dans le premier cas, les textes législatifs ou problemes ayant fait 1’objet d’un accord en
COREPER sont ensuite adoptés sans discussion en Conseil des ministres.

Le Conseil des Ministres est le niveau politique auquel sont prises les décisions
du Conseil : il fait intervenir pour chaque Etat-Membre le ministre compétent dans le
domaine considéré (le Conseil des ministres peut se réunir sous 10 formations différentes —
voir encadré n°3 ci-apres).
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Encadré n°3 : Les 10 formations du Conseil6!

1. Affaires générales

2. Affaires étrangeres

3. Affaires économiques et financiéres (y compris le budget)

4. Justice et affaires intérieures (y compris la protection civile)

5. Emploi, politique sociale, santé et consommateurs

6. Compétitivité (marché intérieur, industrie, recherche et espace) (y compris le tourisme)
7. Transports, télécommunications et énergie

8. Agriculture et péche

9. Environnement

10. Education, jeunesse, culture et sport (y compris 'audiovisuel).

Les réunions du Conseil, quel que soit le niveau (expert, intermédiaire ou
politique) sont présidées par un Etat-Membre, selon une présidence dite tournante dont la
durée est de 6 mois (janvier-juin et juillet-décembre : cf. tableau n°6 ci-apres). Depuis
2007, les présidences s’associent par « triplet » ou « trio » pour rationaliser le travail du
Conseil. Les représentants de la Présidence aux différents niveaux du Conseil (groupe,
COREPER, Conseil des Ministres) sont amenés, a leur niveau, a présenter les débats,
proposer des compromis et représenter le cas échéant le Conseil dans les négociations avec

le Parlement européen.

Tableau n°6: Présidences du Conseil de I'UE de janvier 2012 a décembre 2018
(correspondant a la période étudiée)

Période Etat-Membre assurant la Acronyme
Présidence

Janvier-juin 2012 Danemark DK
Juillet-décembre 2012 Chypre CYy
Janvier-juin 2013 Irlande IE
Juillet-décembre 2013 Lituanie LT
Janvier-juin 2014 Grece EL
Juillet-décembre 2014 Italie IT
Janvier-juin 2015 Lettonie LV
Juillet-décembre 2015 Luxembourg LU
Janvier-juin 2016 Pays-Bas NL
Juillet-décembre 2016 Slovaquie SK
Janvier-juin 2017 Malte MT
Juillet-décembre 2017 Estonie EE
Janvier-juin 2018 Bulgarie BG
Juillet-décembre 2018 Autriche AT

Les principales entités constitutives du Conseil sont ainsi la Présidence
(tournante), le secrétariat général et les 3 instances de représentation des Etats-Membres
(groupe de travail, COREPER, Conseil des ministres). Le travail de rédaction est
principalement réalis€ au sein du groupe de travail, sous I’impulsion des représentants de la
Présidence tournante et du secrétariat du Conseil.

61 Annexe I au Réglement Intérieur du Conseil modifiée en septembre 2010 par décision du
Conseil européen (doc. EUCO 19/10).
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1.1.3. Le Parlement européen

Le Parlement européen, deuxiéme co-législateur avec le Conseil, constitue la
chambre élue des eurodéputés issus des 28 Etats-Membres (751 eurodéputés désignés
également usuellement comme « MEP » pour « Members of European Parliament »). Si le
Parlement européen est le siege d’une multitude d’entités constitutives (pléniére,
intergroupes, bureau, etc.), deux segmentations sont particuliérement utiles pour
comprendre le travail 1égislatif : les commissions parlementaires et les groupes politiques.

Dans le cadre de son travail d’analyse des textes proposés par la Commission
européenne, le Parlement Européen intervient sous forme de commissions sectorielles. Ce
sont au sein de ces « commissions parlementaires » que des responsables de texte sont
désignés pour formuler des amendements, qui sont ensuite soumis a I’ensemble de
I’assemblée (« pléni¢re ») (NEUHOLD, 2001 ; MAMADOUH et RAUNIO, 2003 ; Mc
ELROY, 2006). Pour la mandature 2014-2019, qui nous intéresse dans cette thése, le
Parlement compte 22 commissions parlementaires (voir tableau n°7 ci-apres). Ce tableau
nous montre en outre que les commissions ENVI et ITRE, qui nous intéressent au premier
chef dans le cadre des deux paquets étudiés, sont parmi les plus actives en termes de

procédures 1égislatives.

Tableau n°7 : Les commissions parlementaires permanentes du Parlement européen pour

la mandature 2014-2019

. | Nom- Nombre de
Abré- 2
Domaine de la Commission parlementaire via- bre de ,pll'ocet_iures
tion | mem- législatives de
bres 200922014
Affaires étrangeres AFET 71 43
Sous commission Droits de I'homme DROI 30
Sous commission Sécurité et défense SEDE 30

Développement DEVE 28 11
Commerce international INTA 41 136
Budget BUDG 41 183
Contrdle budgétaire CONT 30 36
Affaires économiques et monétaires ECON 61 194
Emploi et affaires sociales EMPL 55 46
Environnement, santé publique et sécurité alimentaire ENVI 69 684
Industrie, recherche et énergie ITRE 67 122
Marché intérieur et protection des consommateurs IMCO 40 111
Transports et tourisme TRAN 49 191
Développement régional REGI 43 36
Agriculture et développement rural AGRI 45 78
Péche PECH 25 72
Culture et éducation CULT 31 14
Affaires juridiques JURI 25 79
Libertés civiles, justice et affaires intérieures LIBE 60 120
Affaires constitutionnelles AFCO 25 12
Droits de la femme et égalité des genres FEMM 35 2
Pétitions PETI 35 0

(Source: http://www.europarl.europa.eu/committees/fr/parliamentary-committees.html et

CORBETT etal,, 2016)
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Les eurodéputés se répartissent et siégent au sein du Parlement en groupes

politiques (voir tableau n°8 ci-aprés). Dans le cadre du travail 1égislatif, chaque groupe

désigne, au sein de la commission parlementaire pertinente, un eurodéputé chargé plus

précisément de suivre un texte donné (appelé rapporteur fictif, cf. CORBETT et alii.,

2016). Par ailleurs, chaque groupe politique nomme un (ou plusieurs) porte-parole(s)

permanent(s) pour chaque commission parlementaire (appelés « coordinateur(s) »). Ces

coordinateurs, reconnus officiellement depuis 2009, interviennent souvent dans la

formulation des positions.

Enfin, une administration - secrétariat général de 5000 personnes — organise la

gestion au quotidien du Parlement en appui aux eurodéputés, assurant en particulier un

soutien pour la préparation législative. Ce soutien se matérialise a la fois au sein des

commissions parlementaires (« secrétariat de commission ») et dans des services

transversaux pouvant par exemple réaliser des ¢tudes a la demande des eurodéputés.

Tableau n°8: Les groupes politiques du Parlement européen en 2016 et leurs

représentants clés en Commission parlementaire ENVI et ITRE

Groupes politiques | Eurodéputé Nombre Principaux Coordinateur | Coordinateur

au Parlement responsable de repré- | groupes en en

européen de groupe sentants politiques commission commission

francais ENVI ITRE
associés

Parti Populaire Manfred 217 Les Peter LIESE Krisjanis

Européen (PPE) - WEBER Républicains | (DE) KARINS (LV)

EPP en anglais

Parti social- Gianni 189 Parti Matthias Dan NICA (RO)

démocrate (S&D) PITTELLA socialiste GROOTE (DE)

Conservateurs et Syed KAMALL 74 - Julie GIRLING Marek Josef

réformistes (UK) GROBARCZYK

européens (CRE) - (PL) jusqu’en

en anglais ECR. janvier 2017 ;
Zdzistaw
KRASNODEBS
KI (PL)
depuis janvier
2017

Alliance des Guy 68 MODEM, UDI | Gerben-Jan Frederick

démocrates et des VERHOFSTADT GERBRANDY FEDERLEY (SE)

libéraux pour (NL)

I'Europe (ADLE- en

anglais ALDE),

Groupe confédéral Gabrielle 52 PCF, Partide | Katerina NeokKlis

de la Gauche ZIMMER Gauche KONECNA SYLIKIOTIS

unitaire (WA (cY)

européenne/Gauche

verte nordique

(GUE/NGL)

Groupe des Rebecca 50 Europe Bas EICKHOUT | Claude

Verts/Alliance libre | HARMS et Ecologie (NL) TURMES (LU)

européenne Philippe

(Verts/ALE) LAMBERTS
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Groupes politiques | Eurodéputé Nombre Principaux Coordinateur | Coordinateur
au Parlement responsable de repré- | groupes en en
européen de groupe sentants politiques commission commission
francgais ENVI ITRE
associés
Groupe Europe dela | Nigel FARAGE 44 - Piernicola Dario
liberté et de la (David PEDICINI (IT) TAMBURRANO
démocratie directe BORRELLI : jusqu’au 30 (IT) jusqu’en
(ELDD)- en anglais jusqu’en janvier 2017 ; janvier 2017 ;
EFDD janvier 2017) Julia REID David
(UK) depuis le | BORRELLI (IT)
31 janvier depuis janvier
201762 201763
Groupe Europe des Marine LE PEN | 32 Front Mireille Barbara
Nations et des et Marcel DE National D’ORNANO KAPPEL (AT)
Libertés (ENL) -en | GRAAFF (FR)
anglais ENF
Non-inscrits (NI) 18 Ex-Front
national
TOTAL 751

(Sources: http://www.europarl.europa.eu/meps/fr/hemicycle.html et CORBETT et alii., 2016) ;

les changements intervenus a mi-mandat (en janvier 2017) sont en gras italique

La rédaction des textes au sein du Parlement européen conduit ainsi a s’intéresser
au niveau des commissions parlementaires pour identifier les rédacteurs clés des

amendements.

Apres cette rapide introduction du triangle institutionnel et des entités clés les
constituant, nous allons présenter le déroulement de la procédure législative ordinaire et
entrer dans le détail de chacune des €tapes de la fabrique d’un texte 1égislatif. Cela nous
permettra d’identifier les acteurs (individus) principaux impliqués, de maniere a définir une
grille de lecture méthodologique pour appréhender cette procédure.

1.2. Les grandes étapes, productions intermédiaires et
rédacteurs clés de la procédure législative ordinaire

Afin d’introduire le lecteur a la procédure législative ordinaire, nous nous
proposons de revenir tout d’abord au déroulé formel de cette procédure, tel qu’il est
usuellement présenté.

1.2.1. Introduction a la procédure législative ordinaire: présentation du

déroulé formel

La procédure 1égislative ordinaire est présentée usuellement comme un processus

62 http: //www.polcms.europarl.europa.eu/cmsdata/114880/01%20%2031%20-

%20Coordinators%20Results.pdf.
63 http://webershandwick.be /wp-content/uploads/2017 /03 /Weber-Shandwick-Guide-to-the-

Clean-Energy-Package.pdf.
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formel pouvant inclure jusqu’a trois lectures. De maniére trés simplifiée, elle fait intervenir
le triangle institutionnel européen selon plusieurs séquences (cf. figure n°4 ci-apres).

Explicitation du déroulé formel de la procédure 1égislative ordinaire

La premicre étape concerne I’adoption par la Commission européenne d’une
proposition législative, généralement sous la forme d’un réglement ou d’une directive.

Cet acte une fois adopté est transmis en paralle¢le aux co-législateurs, au Comité
des Régions, au Comité Economique et Social Européen et aux Parlements Nationaux.

Les Parlements Nationaux ont huit semaines pour donner un avis sur la
subsidiarité (qui peut théoriquement amener la Commission a soumettre une nouvelle
proposition).

Le Comité Economique et Social Européen (CESE) et le Comité des Régions
adoptent un avis, généralement sous six a sept mois aprés 1’adoption par la Commission.
Cet avis est consultatif.

Premiere lecture

Le Parlement européen examine le texte en 1°° lecture, en paralléle du Conseil, et
adopte une position. Si le Conseil est d’accord avec cette position, I’acte est adopté en 1%
lecture, dans la formulation qui correspond a la position du Parlement européen en
premiere lecture. En pratique, le Conseil et le Parlement se concertent en présence de la
Commission lors de rencontres informelles en « trilogues » avant 1’adoption de la position
par le Parlement, ce qui permet au Parlement d’adopter un texte acceptable pour le Conseil.

En cas d’impossibilité d’accord en 1% lecture, le Conseil adopte une position en
14 lecture.
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Figure n°4 : La procédure législative ordinaire présentée de maniére formelle

Proposition
d’acte adoptée . " A
o p Avis du Comité des Régions
.n® parla v
Avis des Parlements | 4*"® g Commission L ‘.‘
nationaux euronéenne ‘e, . R
(subsidiarité) e, . Avis du
B Comité Economique et Social
Européen
Parlement Européen :
Conseil : examen en 1¢ére lactiire
Examen en 1ére
lecture *
Position en 1 lecture
Position du Conseil en 1¢re lecture Position du Conseil en 1ére
\ lecture rejetée
Position du Conseil adoptée
Accord du Conseil sur les Amendements introduits
amendements

Désaccord du Conseil

Comité de conciliation

]

Accord

Absence d’accord
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Deuxieme lecture

Si la position du Conseil en 1% lecture est acceptée par le Parlement (ou que le
Parlement ne se prononce pas), I’acte est adopté (sous la formulation qui correspond a la
position du Conseil en premiére lecture), selon une adoption dite «en 28™® lecture
anticipée ». La encore, cette adoption en 2™ lecture anticipée n’est possible que si le
Conseil prend en compte dans sa position en 1° lecture les exigences du Parlement, ce qui
est rendu possible par des rencontres préalables en « trilogues ».

A noter qu’en cas de désaccord irrémédiable avec la position du Conseil, le
Parlement peut rejeter le texte, qui est alors réputé non adopté (cas néanmoins tres rare).

Si le Parlement ne peut accepter la position du Conseil mais souhaite continuer la
négociation, il peut introduire des amendements a la position du Conseil (deuxiéme lecture du
Parlement européen). Le Conseil peut alors, dans le cadre de sa 2°™ lecture, soit approuver
les amendements (adoption en 2¢™ lecture), soit ne pas les approuver, ce qui engage dans ce
cas la procédure de conciliation/3°™ lecture.

A noter que contrairement a la 1° lecture, la 2°™ lecture est soumise a une
contrainte de temps : le Parlement européen a trois mois (extensible d’un mois) pour adopter
sa position en 2 Jecture, et le Conseil a ensuite également 3 mois (extensible d’un mois)
pour statuer en 2™ lecture.

Conciliation/3°"¢ lecture

L’étape de conciliation est engagée quand le Conseil décide lors de sa 2°™ lecture de
ne pas approuver les amendements du Parlement et que le comité de conciliation est
convoqué (sous un délai de 6 semaines extensible de 2 semaines®). Ce comité « réunit (en
présence de la Commission) les membres du Conseil ou leurs représentants et autant de
membres représentant le Parlement européen (...) ; (1) a pour mission d’aboutir a un accord
sur un projet commun a la majorité qualifiée des membres du Conseil ou de leurs
représentants et a la majorité des membres représentant le Parlement européen dans un délai
de six semaines a partir de sa convocation, sur la base des positions du Parlement européen
et du Conseil en deuxiéme lecture »%. Si le comité de conciliation n’approuve pas de projet
commun dans un délai de six semaines apres sa convocation, I’acte proposé est réputé non
adopté.

Si le projet commun approuvé en comité de conciliation est adopté par le Parlement

64 Ce délai de convocation précédant la réunion du comité de conciliation est mis a profit pour
commencer le travail de rapprochement des positions dans le cadre de trilogues.

65 Conseil de 1'Union européenne, Guide de la procédure législative ordinaire/Guide to the ordinary
legislative procedure. [En ligne]. Luxembourg: Office des publications de 'Union européenne, 2016
(http://www.consilium.europa.eu/fr/documents-
publications/publications/2016/pdf/QC0415816FRN pdf).
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et le Conseil sous six semaines (extensibles de deux semaines), ’acte est adopté en 3¢
lecture. A défaut (non respect du délai, rejet du Parlement ou du Conseil), ’acte est réputé
non adopté.

Au-dela du déroulé formel

Toutefois, ce déroulé formel exhaustif ne correspond que rarement a ce qui se passe
en réalité. Nous intéressant a la manicre dont cette procédure est menée en pratique, 1’étude
va se concentrer sur la premiére lecture et la deuxieéme lecture anticipée, qui correspondent a
la quasi-totalit¢ des actes adoptés aujourd’hui®® (et au cas des deux paquets législatifs
étudiés).

Dans ce cadre, et en suivant les différents écrits intermédiaires du futur texte
1égislatif tout au long de leur mirissement, la procédure peut étre découpée en 4 ensembles
distincts : préparation au sein de la Commission européenne jusqu’a adoption par le
College (1), préparation des amendements au sein du Parlement européen (2), mené en
parallele des propositions d’amendements au sein du Conseil (2bis), puis enfin négociation
finale en trilogues faisant intervenir les représentants des trois institutions (3). Pour ces quatre
étapes, nous allons identifier les productions écrites intermédiaires clés et les « rédacteurs »
clés.

1.2.2. Préparation au sein de la Commission européenne

Les étapes de la procédure et les écrits clés

L’¢étape préalable indispensable a toute proposition législative de la Commission
européenne concerne l’inscription dans la programmation pluriannuelle des travaux
(« Agenda planning »), qui se traduit en externe par I’inscription dans le programme de
travail annuel de la Commission (CWP : Commission Working Programme). Depuis la
Commission Juncker, pour les initiatives « majeures », il y a lieu d’obtenir la validation du
Commissaire, du Vice-Président en charge et du premier Vice-Président avant de publier les
propositions législatives envisagées pour ’année suivante dans le programme de travail
annuel de la Commission, sous controle du « SecGen ». La publication dans 1’Agenda
planning permet d’engager le processus dit d’étude d’impact (« impact assessment »), qui est
la partie la plus importante de la proposition législative.

66 Pour la législature 2009-2014, la quasi-totalité (93%) des actes 1égislatifs adoptés en procédure
législative ordinaire I'a été en premiére lecture ou deuxiéme lecture anticipée, y compris pour les
commissions parlementaires ENVI et ITRE - respectivement 87% et 95% des actes (PITELLA et alii,
2014). La tendance est a 'augmentation des adoptions en début de procédure : les adoptions en
lere lecture et 2éme lecture anticipée, qui ne concernaient que 54% des actes pour la législature
1999-2004, sont passées a 82% pour 2004-2009 et enfin 93% pour 2009-2014 (PITELLA et alii.
2014, voir figure 6 p.8).
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Lancement de [’étude d’impact

Une fois une proposition politiquement validée et programmée en interne (c’est a
dire inscrite a I’Agenda planning), le démarrage des travaux débute par la mise en place d’un
groupe interservices de direction d’étude d’impact ou « interservice steering group » (IASG),
qui assure le pilotage et le suivi de I’é¢tude d’impact. Ce groupe peut étre mis en place pour
I’occasion ou préexister. Depuis 2015 et selon les nouvelles régles mises en place par la
Commission Juncker, c’est le secrétariat général (« Secgen »), dont les effectifs se sont
considérablement renforcés sur la préparation législative, qui organise les réunions
interservices (auparavant elles étaient sous la responsabilité de I’unité chef de file). Toutefois,
le travail de rédaction pour 1’étude d’impact est réalisé au sein de 1’ « unité chef de file »
(voir encadré n°4 ci-aprés pour une présentation plus incarnée de ces « unités » et des
administrateurs pouvant étre chargés d’une étude d’impact).

L’¢étude d’impact est amorcée par une « feuille de route » (« roadmap »), également
appelée « étude d’impact initiale » (« inception Impact assessment »), rendue publique sur le
site de la Commission, qui propose une premicre définition du probléme et de ses causes,
passe en revue rapidement les impacts pressentis, et explicite la stratégie de consultation
envisagée. Les lignes directrices de la Commission précisent que cette feuille de route doit
étre rédigée et publiée par le groupe interservices (p.28 des lignes directrices) : dans la
pratique I’unité chef de file est responsable de la production de ce premier écrit, y compris
I’inclusion des commentaires du groupe interservices d’étude d’impact.

Encadré n°4 : Présentation d’'une unité de la Commission : rencontre avec des administrateurs
en chair et en os

L’unité présentée ici, qui fusionne plusieurs cas réels, est volontairement présentée anonymement (les
initiales ont été modifiées), sans précision de date ni d’arrimage institutionnel.

W. est la chef d’unité de l'unité. Juriste de formation, et de nationalité espagnole, elle a travaillé
quelques années a la Commission dans plusieurs postes en tant que chargée de mission
(« administrateur ») avant de se voir proposer par son directeur (avec lequel elle entretenait des
relations professionnelles depuis longtemps) la direction d'une petite unité. Chargée de représenter
la Commission dans le domaine couvert par l'unité, W. est fréquemment hors du bureau pour
intervenir aupres des parties prenantes dans des conférences et colloques, pour présenter les travaux
de son unité aux eurodéputés, ou encore pour rendre compte au directeur dans les réunions
hebdomadaires de direction. Elle recoit également fréquemment dans son bureau, en présence des
administrateurs concernés, les parties intéressées par les travaux en cours dans l'unité. Elle encadre
plusieurs administrateurs (et 2 secrétaires, que nous ne présenterons pas ici).

S. est un jeune administrateur de nationalité roumaine. Il a passé le concours de la fonction publique
européenne a la fin de sa thése en droit européen, these qu'il a réalisée en Espagne et en France. Il
parle roumain, francais, italien, espagnol et, bien siir, anglais. Ce poste dans l'unité est son premier
poste a la Commission ou il découvre de l'intérieur cette institution et son fonctionnement. Dans le
cadre des missions qui lui sont confiées, il a la responsabilité d’'une législation existante. Son travail
consiste a titre principal a assurer l'application de cette législation (il méne les procédures
d’infraction a 'encontre des Etats-Membres pour mauvaise application, écrivant lui-méme les projets
de lettre de mise en demeure et avis motivés envoyés aux Etats-Membres) et réalise également une
étude d’'impact en vue de réviser la législation (rédaction et passation d'un marché public pour
recruter un consultant chargé de réaliser une étude d’analyse d’'impact, rédaction du rapport d’étude
d’'impact et organisation des réunions avec les autres administrateurs des autres DG intéressés par
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cette révision etc.). Prét a passer le reste de sa vie a Bruxelles comme la majorité des fonctionnaires
européens (qui sont des expatriés), il s’installe progressivement dans cette ville qu'il apprend a
connaitre.

N. est administrateur. Ancien fonctionnaire au sein d’un Etat membre, il a bénéficié apreés quelques
années au niveau national d'un poste d’Expert National Détaché a la Commission, a la suite duquel il a
passé un concours européen spécial dans le domaine de 'unité. Il est aujourd’hui fonctionnaire
européen, administrateur. Auparavant dans une autre unité de la direction et depuis 2 ans dans cette
nouvelle unité, il envisage aujourd’hui de changer de poste. En effet, ayant déja rédigé une législation
et négocié avec les co-législateurs dans son poste antérieur, mené des procédures d’infraction, suivi
des négociations, il aspire aujourd’hui a un autre environnement, ayant I'impression d’avoir « fait le
tour » de la Commission Il assure pour le compte d'un directeur adjoint le secrétariat d'un groupe
d’expert rassemblant les parties prenantes, et méne des procédures d’infraction en lien avec J., pour
les cas jugés particulierement sensibles par le chef d’unité. Il souhaiterait passer chef d’'unité ou au
moins adjoint a chef d'unité, mais, ayant rejoint tardivement la fonction publique européenne, les
conditions de promotion ne lui sont pas favorables.

J. est Expert National Détaché (END) allemand. Apres un premier poste en administration fédérale, il
a postulé sur un poste d’END ouvert aux fonctionnaires des Etats-Membres et a été recruté en
application des regles internes par un jury de 6 personnes présidé par le directeur. Au quotidien, N
assure la tutelle de J., relisant ses projets de courrier, I'aidant a se familiariser avec les multiples
applications internes de la Commission (Ares pour les courriers, etc.) et lui indiquant les
particularités de 'administration européenne. Comme nombre d’END, |. s’est vu confier la mission de
mener l'étude d'impacts d'une révision législative, et gere directement certaines procédures
d’infractions jugées non sensibles.

H. est un administrateur italien. Ancien interprete a la Commission ayant souhaité changer d’activité,
il a profité d’'une passerelle entre interprete et administrateur pour venir travailler 'unité. Proche de
la retraite, il occupe ce poste depuis quasiment 10 ans, et n’envisage pas de partir. Ses taches ne sont
pas législatives, consistant principalement a gérer les aspects transversaux, a rencontrer les parties
prenantes et a assurer la coordination avec les autres directions.

T. est une administratrice irlandaise. Précédemment administratrice au Conseil pour son premier
poste de fonctionnaire européen aprés avoir travaillé dans le privé en tout début de carriére, elle
vient d’étre recrutée dans l'unité car elle avait suivi une législation de I'unité pour le compte du
secrétariat du Conseil. Elle a en charge le suivi de I'application de cette législation fraichement
adoptée (les Etats-Membres ont 2 ans pour transposer le texte).

L’¢tude d’impact consiste principalement en la production d’un rapport qui est
préparé au sein de 1’unité chef de file (y compris sur la base de commentaires issus d’autres
unités ou DG) ; ce rapport constitue un livrable intermédiaire essentiel de la préparation
législative a la Commission. Comportant un plan-type et devant incorporer un certain nombre
d’exigences trés formalisées (vérification de I'intérét a agir, développement de scénarios a
comparer a un scénario au « fil de I’eau », quantification de divers impacts etc.), le rapport
vise a identifier un probléme a résoudre en fonction d’objectifs, a proposer des options
législatives et a en évaluer les impacts. Des standards minimum de consultation font partie
des exigences, incluant une consultation publique d’au moins 12 semaines (réalisée en
général sur Internet), complétée par des consultations ciblées (rencontres bilatérales avec les
parties intéressées notamment). La consultation publique donne lieu a un questionnaire de
consultation rédigé par 1’'unité chef de file, et souvent a une synthése des réponses recgues.
L’unité chef de file s’appuie en outre en général sur des études préliminaires confiées a un
consultant (ou a une agence de la Commission), dont le mandat est rédigé par I'unité chef de
file.
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Certaines options peuvent nécessiter des orientations politiques durant 1’¢tude
d’impacts. Depuis la Commission Juncker, des réunions de commissaires (vice-présidents et
commissaires pertinents pour une proposition législative donnée) sont organisées par le
secrétariat général en présence des unités chef de file, pour arbitrer certains positionnements.

Intervention du Comité d’étude d’impacts

Une fois le rapport d’étude d’impacts suffisamment miir, il fait I’objet d’une analyse
approfondie par une instance dédiée au sein de la Commission européenne, le Comité d’étude
d’impacts (« Regulatory Scrutiny Board » depuis mai 2015, et auparavant dénommé « Impact
assessment board » - IAB). Ce comité sanctionne la qualité de I’étude d’impacts, et peut
exiger des compléments ou corrections de la part des rédacteurs au sein de 1’unité chef de file
(voire une resoumission de 1’étude d’impacts) avant de donner son feu vert pour la rédaction
législative et la poursuite de la procédure.

Consultation interservices

Une fois obtenue la validation de I’étude d’impact par le comité des études d’impact,
le projet de législation est rédigé au sein de I'unité chef de file qui le met ensuite, une fois
approuvé politiquement, en consultation interservices (CIS ou ISC) via le logiciel interne
(« CIS-NET », remplacé en 2015 par DeCIDE) pour minimum de 4 semaines. Des
amendements au projet de texte sont apportés par les rédacteurs au sein de I'unité chef de file
en fonction des commentaires recus.

Adoption du texte

Apres un temps de traductions (les propositions sont en général rédigées en anglais,
et doivent étre disponibles au moment de I’adoption dans toutes les langues, ce qui peut
nécessiter plusieurs semaines — en fonction de la longueur du texte), les projets de législation
font I’objet de validation en fin de procédure au niveau des cabinets. Ces validations se font a
I’occasion de réunions préparatoires a la réunion du Collége des Commissaires : réunion dite
« spéciale chefs » entre les chargés de mission sectoriels dans chaque cabinet, puis « Hebdo »
(réunion des chefs de cabinet) avant réunion du collége pour adoption (cf. figure n°5 ci-
dessous extraite des lignes directrices internes & la Commission européenne de 2009). A noter
qu’une proposition ayant fait ’objet d’un consensus en « spéciale chefs » est adoptée sans
discussion en « Hebdo » et en réunion du College (de méme si le consensus est obtenu en
Hebdo, le collége des Commissaires 1’adopte sans discussion)®’. La proposition législative
publiée est accompagnée du rapport d’é¢tude d’impact complet et du (ou des) avis du Comité
d’¢étude d’impact (et des études confiées a des consultants qui ont été utilisées).

67 Une explication détaillée de la procédure (en vigueur sous la Commission Barroso) est proposée
par HARTLAPP et alii, 2014, pp. 16-17.
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Figure n°5 : La préparation législative a la Commission européenne

(Source : extrait des lignes directrices de la Commission européenne, 2009)

Ecrits clés produits durant la procédure

Ainsi, avant de proposer une législation, la Commission européenne produit
successivement plusieurs documents intermédiaires clés : une « feuille de route », le
questionnaire de consultation publique, le rapport d’étude d’impact, le projet de proposition
législative soumis en consultation interservices, le projet de proposition législative amendé
suite a la consultation interservices et soumis en «spéciale chefs», les versions
intermédiaires des cabinets le cas échéant. Ces documents permettent de tracer 1’évolution et
les tatonnements des écrits qui conduisent a la proposition finale de la Commission.

Au-dela des documents intermédiaires de la production législative proprement dite,
d’autres documents sont également utiles car ils fournissent des informations sur les
considérations prises en compte a certains moments de la préparation : le programme de
travail, les spécifications dans le cadre de la sélection d’un consultant, le (ou les) rapport(s)
produit(s) par les consultants, ’avis du comité d’étude d’impacts, les compte rendus des
réunions de groupe interservices, les compte rendus de réunions des instances politiques
(« spéciales chef », « hebdo », College). S’y ajoutent les différentes présentations (discours,
présentations power point) réalisées par les responsables de la Commission européenne, en
particulier les rédacteurs.

Les rédacteurs a la Commission

La rédaction des documents intermédiaires produits avant d’adopter la proposition
législative est de la responsabilité¢ de « rédacteurs » au sein de 1’unité chef de file, qui sont
des administrateurs (fonctionnaires européens en général et/ou parfois experts nationaux
détachés ou contractuels : voir encadré n°5). C’est a eux qu’il incombe de proposer un projet
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de texte, de ’amender en fonction des commentaires et des arbitrages regus, de le porter en
externe, et plus généralement de jouer le réle de référent sur ce texte.

Encadré n°5 : Qui sont les administrateurs de la Commission européenne ? Statuts et profils
des personnels de la Commission

Derriére le terme d’administrateur se trouvent en réalité des agents de statuts et profils différents,
variations qui peuvent conduire a une appréhension tres différente du monde des collectivités.

En termes de statut, les administrateurs sont principalement des fonctionnaires européens, mais pas
nécessairement. Les fonctionnaires européens, recrutés sur concours, comprennent plusieurs
catégories hiérarchiques a I'image de la fonction publique frangaise®® . Les administrateurs (AD) de la
Commission, qui correspondent aux fonctionnaires cadres de catégorie A et A+ de la fonction
publique francgaise, sont au nombre de 125009°. De maniére similaire a la fonction publique francaise,
les administrateurs progressent selon une échelle indépendante de leur emploi en fonction de
I'ancienneté et du mérite, allant de AD5 a AD16. Ils peuvent occuper dans ce cadre des postes allant
de chargé de mission dans une unité a chef d’unité, directeur ou Directeur général. Les Experts
Nationaux Détachés (END), qui sont des agents des fonctions publiques nationales (ou
infranationales) mis a disposition pour 4 ans maximum par les Etats-Membres, occupent un
positionnement en général similaire a celui des administrateurs au sein des unités. Ils sont environ
1000. Ainsi, des représentants de collectivités peuvent étre amenés a travailler en tant
qu'administrateurs via le statut d’END. Les contractuels (employés pour 5 ans maximum) et les
agents temporaires (employés pour 6 ans maximum) sont recrutés pour des contrats a durée
déterminée, et occupent des postes similaires a ceux des agents fonctionnaires. S‘ajoutent enfin les
personnels employés sous statut local ou les conseillers spéciaux.

L’étude statistique de grande ampleur, relativement récente, réalisée sous la direction d’Husseim
Kassim (KASSIM et alii., 2013) sur la Commission européenne au moment de la Commission Barroso |
(2008-2009) apporte plusieurs éléments intéressants, a la fois sur les carrieres et profils des agents
de la Commission européenne (se focalisant surtout sur les fonctionnaires AD et les personnels des
cabinets des Commissaires), ainsi que sur les spécificités des personnels en fonction des Directions
Générales.

L’enquéte montre notamment que les administrateurs de la Commission ont des profils
professionnels variés (s’inscrivant en faux contre le mythe du desk officer nécessairement juriste sans
expérience autre que celle des institutions européennes). Ils se répartissant en : 25% de juristes, 20%
de politistes et diplomés de sciences humaines, 25% en «sciences dures» (mathématiques,
informatique, ingénierie, physique, biologie/environnement), avec une majorité de quasiment 30%
d’économistes ou dipléomés d’études commerciales (KASSIM et alii.,, 2013, p.40). Toutefois, pour les
DG qui nous intéressent, les DG ENV et TREN (ancien nom de la DG ENER au moment de I'étude -
elle était alors fusionnée a la DG MOVE), le profil majoritaire est celui de diplomés en « sciences
dures » (41,6% a la DG ENV et 33,8% a la TREN)70. De maniére intéressante, un des résultats de
I'étude est que I'une des DG présentant la plus forte proportion d’administrateurs qui avaient
travaillé dans 'administration avant de rejoindre la Commission est la DG ENV (avec la DG
TAXUD et TRADE): 52% ont travaillé dans une administration (contre 28% pour la DG ENER). A
contrario, la DG TREN fait partie (avec d’autres) des DG avec la plus forte proportion
d’administrateurs ayant eu une expérience dans le privé (66% pour la TREN, 49% pour ENV)
(KASSIM et alii, 2013, p.42-44).

S'intéressant a la mobilité inter-DG (effets de la DG d’appartenance), I'étude démontre (p. 58) que
47% des administrateurs n’ont servi que dans une seule DG en moyenne, mais avec des variations
importantes en fonction des DG. La DG ENV fait partie des DG avec le plus faible taux de mobilité,
I'explication principale identifiée étant la formation initiale (diplome en sciences plutét qu’en

68 http://ec.europa.eu/civil service/job/official/index en.htm, consulté en janvier 2017.

69 http://ec.europa.eu/civil service/docs/europa sp2 bs cat-sexe x dg en.pdf, consulté en janvier
2017.

70 Ces résultats refletent en fait les profils recrutés selon les concours dits « EPSO » (Office européen
de sélection du personnel). Ainsi des recrutements spécifiques exceptionnels en « sciences dures »
ont été réalisés au cours des années 2000 par la DG ENV ou la DG MOVE.
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économie ou droit) : « Officials with a degree in science tend to be relatively immobile. Economists, by
contrast, have worked in a relatively high number of Directorates-General » (p.58).

Ainsi, sur la base de ces éléments, le profil-type majoritaire d’'un administrateur fonctionnaire de la
DG ENV est plutot un diplomé en sciences ayant travaillé en début de carriere dans une
administration (nationale ou collectivité), puis ayant passé une grande partie de son parcours
professionnel a la Commission au sein de la DG ENV. A contrario, un administrateur fonctionnaire de
la DG ENER est plutot diplomé en sciences (ou en économie), avec une premiére expérience dans le
privé : les diplomés en sciences font une majeure partie de leur carriére a la ENER, alors que les
diplomés en économie changent plus fréquemment de DG.

Dans les faits, le positionnement et le nombre des « rédacteurs » peuvent varier.
Dans les cas les plus simples, il y a un rédacteur principal identifi¢ pour I’ensemble du texte,
qui est en général un administrateur souvent associ¢ a un collégue (« back-up »), directement
sous ’autorité¢ du chef d’unité. Fréquemment toutefois, plusieurs rédacteurs (et leurs « back-
up » respectifs) se partagent différentes parties du texte (en fonction des thématiques) au sein
de I’unité chef de file. Enfin dans certains cas plus complexes, il peut y avoir 2 unités chefs
de file (cas de la proposition sur la gouvernance de 1’énergie et du climat dans nos études de
cas).

Un point important & mentionner ici concerne notre définition des « rédacteurs » et
la portée que nous donnons a ce terme : notre propos n’est pas de dire qu’un rédacteur d’une
partie de texte est I’auteur unique de cette partie de la proposition législative. Comme nous
I’avons montré, la préparation des propositions est un travail collectif au sein de la
Commission : elle fait intervenir de nombreux acteurs, qui sont a 1’origine de diverses
productions écrites entrant en ligne de compte dans la proposition législative (arbitrages
politiques, commentaires d’autres DG de la Commission, d’autres unités de la DG, du chef
d’unité, directeur etc.). Dans le cadre de notre thése, notre objectif ici est bien d’identifier qui,
en tant que responsable d’une thématique ayant fait ’objet d’un écrit (partie de texte), sera
capable de fournir un éclairage sur les objectifs et intentions derriere tel ou tel écrit, en
particulier sur la prise en compte ou non des demandes des collectivités locales dans cet écrit.
S’il est bien, en général, auteur d’une grande partie de la proposition législative, le rédacteur
auquel nous nous intéressons est utile aussi en tant qu’assembleur du texte et détenteur d’une
information sur la raison d’étre des différentes partie du texte dont il est « responsable ». Par
exemple, le «rédacteur » peut simplement accepter dans son texte des modifications
apparentes qui lui auront été envoyées par un autre service et avec lesquelles il n’est peut-tre
pas nécessairement entiecrement d’accord. Il ne sera donc pas /’auteur de cette partie de texte
au sens ou il ne 1’a pas produite a 1’origine, mais en sera a notre sens « rédacteur » dans la
mesure ou il sera au courant du contexte et des raisons ayant conduit a I’incorporation de
cette partie de texte, et ou, une fois la modification incorporée au texte, il sera le référent sur
ce texte (notamment par la suite face aux co-législateurs). De méme, les modifications
apportées par les cabinets en réunion « spéciale chef» sur un texte donné ne sont pas
physiquement réalisées par le rédacteur de I’unité chef de file, mais ce dernier est présent lors

de la réunion en tant qu’observateur (pour pouvoir soutenir le cas échéant son cabinet).
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Les textes législatifs adoptés par la Commission européenne, souvent sous forme de
« paquets » (voir définition donnée en introduction, note de bas de page n°40), sont transmis
au Parlement européen et au Conseil.

1.2.3.  Amendements apportés au sein du Parlement européen

Les étapes de la procédure au Parlement européen et les écrits clés

La premiére étape lors de la réception d’une proposition législative au Parlement
européen consiste en la désignation de la commission parlementaire « chef de file ». Cette
décision est prise par la Conférence des Présidents (réunion des présidents des commissions
parlementaires). D’autres commissions peuvent étre désignées « pour avis » (auquel cas la
commission chef de file peut ou non reprendre leurs amendements).

Une fois la commission parlementaire désignée, un « rapporteur » est nommé au
sein de cette commission par les coordinateurs de la commission, selon un systéme
d’enchéres de points’’ (CORBETT et alii, 2016, p.184). En plus du rapporteur, des
rapporteurs fictifs (« shadow rapporteurs » ou « shadows ») sont en général nommés au sein
des autres groupes politiques (voir encadré n°6 ci-dessous pour en savoir plus sur le profil des
rapporteurs et rapporteurs fictifs au Parlement européen).

Encadré n°6 : Qui sont les rapporteurs et rapporteurs fictifs au Parlement européen ?

Comme le montre tres bien Richard Corbett (CORBETT et alii, 2016, voir notamment p.69 et suiv.),
tous les eurodéputés n’investissent pas des postes de rapporteur : les eurodéputés n’ont pas tous la
méme répartition d’activités et pas tous le méme poids au sein du Parlement Européen.

« La principale contrainte sur les eurodéputés est le temps » (CORBETT et alii, p.69), ce qui conduit les
eurodéputés a devoir faire des choix entre travail parlementaire en commission, pléniéere, réunions de
groupes, contact avec la base politique des électeurs, participation a des conférences, réception de
visiteurs, participation a des «intergroupes »’2, entretiens divers avec les médias et les parties

71 Richard Corbett (CORBETT et alii, 2016, p.184) décrit précisément la procédure d’attribution d'un
dossier a un rapporteur au sein d’'une commission parlementaire (le systeme étant globalement le
méme mais pouvant varier significativement selon les commissions) : chaque groupe recoit en
début de mandat un quota de points selon sa taille. Chaque dossier se voit attribuer par les
coordinateurs une valeur minimale, sur laquelle les groupes intéressés peuvent ensuite enchérir.
Corbett insiste sur le caractere consensuel de la procédure, certains « deals » se faisant d'un
commun accord a peu de points (par exemple si le rapporteur pressenti présente des compétences
spécifiques reconnues) et/ou sur plusieurs dossiers en méme temps (par exemple accord pour une
répartition de dossiers importants entre les groupes, sans nécessairement mise aux enchéres).

72 Les intergroupes sont des groupes informels trans-partisans d’eurodéputés partageant un méme
intérét pour un domaine particulier. Leur capacité d’influence sur les travaux législatifs est débattue
dans la littérature. Dans leur enquéte sur la défense du vin de Bordeaux, Olivier Costa et Andy Smith
considérent l'intergroupe sur le vin comme un « acteur (...) relativement faible » (cf. leur chapitre
dans MICHEL, 2006, pp.318-319). D’autres auteurs considerent toutefois les intergroupes comme
pouvant avoir un impact (Cf. NEDERGAARD et JENSEN, 2014 : «All Intergroups can have
considerable impact by moulding ideas for new ‘wise’ policies »). En tout état de cause, les auteurs
s’accordent pour reconnaitre que les réunions sont un moyen prisé des lobbyistes pour rencontrer
(tous 7) les eurodéputés engagés sur un theme législatif. Pour I'énergie et les déchets, plusieurs
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intéressées. Comme le résume Richard Corbett (CORBETT et alii, 2016): « An individual member is
faced with tough choices . An active member may well gain greater influence within the Parliament, with
prestigious rapporteurships and so on, but lose touch with his or her own political base at home, and risk
not being reelected ». Cette tension entre investissement au sein du Parlement et en circonscription
(ou au niveau national) rejoint la typologie faite par Olivier Costa (COSTA, 2002b) a partir des liens
des eurodéputés avec le niveau local/régional : il différencie les eurodéputés courtiers (liés au local)
et généralistes (tournés vers le fonctionnement interne du Parlement).

En outre, certains eurodéputés, notamment ceux ayant une expérience du Parlement européen,
peuvent se voir octroyer des responsabilités spécifiques, au sein du Parlement (Président,
responsable de groupe politique, responsable de délégation nationale de groupe politique...) ou des
commissions parlementaires (président de commission, coordinateur, rapporteur pour un dossier
législatif important...), ce qui contraint plus encore leur emploi du temps. En étudiant les profils
sociologiques des eurodéputés de 2004 a 2014, Willy Beauvallet et Sébastien Michon (BEAUVALLET
ET MICHON, 2012) montrent l'existence de ressources politiques propres au Parlement européen qui
donnent accés a des positions de pouvoir au sein de I'institution (y compris rapporteur) (p.32) : « Le
détour par la technique communautaire parlementaire (le réglement, le vocabulaire, la maniére de
présenter les choses et d’écrire, les amendements juridiques recevables, la maitrise du droit
communautaire - dont on sait par ailleurs le caractere déterminant dans les processus communautaires,
cf. Cohen, 2006), I'expertise sectorielle (les contacts avec les agents des groupes d’intérét susceptibles
d’apporter leur expertise), la compréhension des équilibres politiques et nationaux internes ou des jeux
de négociations croisées entre les institutions, la connaissance des acteurs du Parlement « qui
comptent » sur une question donnée (députés ou fonctionnaires) mais aussi l'acquisition d'un crédit
interne, d’'une bonne réputation aupres des collégues, constituent autant d’éléments incontournables
dont l'acquisition nécessite du temps et une présence constante dans l'institution et les réseaux qu’elle
abrite ». Cette logique d’acquisition explique qu’avant d’étre rapporteur d’'un dossier législatif
important, un eurodéputé ait en général a faire ses preuves sur un dossier non législatif et/ou sur un
dossier législatif en tant que rapporteur fictif.

Cette analyse rejoint celle faite par Julien Navarro (NAVARRO, 2009) sur la 5éme ]égislature (1999-
2004), dans laquelle il dégageait 5 roles différents pour les parlementaires européens (animateur,
spécialiste, intermédiaire, contestataire et dilettante). Le role de « spécialiste », avec sa déclinaison
extréme en tant qu'« expert», correspond a celui de parlementaire impliqué dans le processus
législatif : « les députés les plus policy-oriented accordent logiquement une importance particuliere aux
commissions parlementaires, et plus particuliérement au réle de coordinateur. (...) Pour les experts, seul
le travail législatif dans lequel le Parlement dispose de la codécision est digne qu’on s’y investisse ».

La premicere €tape consiste pour le rapporteur du texte a rédiger un projet de rapport
(parfois précédé par un document de travail décrivant son analyse du probléme). En pratique,
le projet de rapport contient des amendements a la proposition législative de la Commission.
Ce travail dure quelques mois et prend appui généralement sur des rencontres avec des parties
prenantes et parfois sur les études produites par les services du Parlement. Le projet de
rapport est ensuite présenté par le rapporteur et débattu oralement en séance de la commission
parlementaire (« examen du projet de rapport »).

Les eurodéputés de la commission disposent alors d’une échéance pour le dépdt

d’amendements (amendements a la proposition de la Commission européenne). Tout
eurodéputé (y compris suppléant) de la commission peut déposer un ou plusieurs

intergroupes (ou intergroupes informels, non enregistrés) existent durant la législature 2014-
2019: le EUFORES (intergroupe sur les énergies renouvelables et l'efficacité énergétique, présidé
par I'eurodéputé Claude Turmes), le groupe European Energy Forum présidé par le Président de la
Commission ITRE, le polonais Jerzy Buzek, et l'intergroupe « officiel » EBCD (qui comprend
notamment un sous-groupe de travail « économie circulaire » présidé par 'eurodéputée maltaise
Miriam Dalli).
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amendements. La liste des amendements est traduite et publiée. Elle fait 1’objet ensuite lors
d’une séance de commission d’un « examen des amendements », lors duquel le rapporteur et
les différents rapporteurs fictifs (entre autres) présentent leur appréciation des amendements.

En amont du vote en commission, le(s) rapporteur(s) (fictifs) et son (leurs) équipe(s)
rédige(nt) des amendements de compromis, dont 1’objectif est de synthétiser (et par 1a méme
de « faire tomber ») un certain nombre des amendements déposés. Le jeu des coalitions entre
groupes politiques est un aspect clé des amendements de compromis, la rédaction de
I’amendement devant permettre le ralliement d’une majorité d’eurodéputés de la commission
parlementaire considérée.

Les eurodéputés réunis en commission votent ensuite le rapport de la commission
(c’est-a-dire les « amendements de compromis » et les autres amendements individuels, ainsi
que les amendements des commissions parlementaires « pour avis» validés par la
commission). Le vote se fait en général a main levée, seul le vote final sur la globalit¢ du
texte étant en général nominatif. Les votes se font amendement par amendement, selon une
« liste de vote » qui définit I’ordre de vote et qui est préalablement fixée par le secrétariat.

Le rapport adopté en commission parlementaire est ensuite transmis en pléniére. Des
amendements de pléniére peuvent étre déposés par la commission compétente au fond, un
groupe politique ou un nombre de députés atteignant au moins le seuil bas (38 députés)’
(conditions en vigueur depuis le 16 janvier 2017, auparavant le seuil était de 40 députés). En
général, les amendements sont déposé€s par les groupes politiques et concernent certains
points politiques.

Ainsi, les écrits intermédiaires de la procédure législative au Parlement européen
sont le projet de rapport du rapporteur (le cas échéant précédé d’un document de travail), les
amendements déposés par les eurodéputés de la commission, les versions successives des
amendements de compromis, le rapport voté en commission parlementaire, les amendements
déposés pour la pléniére et le rapport final voté en plénicre.

Les rédacteurs au Parlement européen

Au Parlement européen, le « bureau » des eurodéputés (assistants parlementaires
compétents) et le cas échéant les conseillers de groupe spécialistes de la thématique jouent un
grand role dans la rédaction des documents intermédiaires (voir encadré n°7). La personne
désignée au sein du secrétariat de la commission parlementaire pour suivre le texte 1égislatif
peut également €tre amenée a participer a la rédaction, notamment si 1’assistant parlementaire
présente un profil trés politique. Ces personnes peuvent étre aidées par les administrateurs de
la Commission européenne, si I’eurodéputé et son bureau le permettent.

73 http://www.europarl.europa.eu/plenary/en/infos-details.html?id=13381&type=Flash, consulté
en avril 2017.

-103 -


http://www.europarl.europa.eu/plenary/en/infos-details.html?id=13381&type=Flash

Encadré n°7 : Qui sont les assistants parlementaires et quel est leur réle?

Les eurodéputés sont aidés dans leur tiche par un ou plusieurs assistants personnels. Ces
« travailleurs de 'ombre » sont désormais officiellement employés par le Parlement européen (statut
voté en 200974), du moins pour les assistants accrédités, basés a Bruxelles - les « assistants locaux »,
basés en circonscription, étant employés librement par I'’eurodéputé. Chaque eurodéputé est libre de
s’entourer des assistants qu'’il souhaite, au niveau de rémunération qu’il définit, et dispose pour cela
d’une allocation fixe attribuée par le Parlement européen. En mars 2015, les eurodéputés avaient en
moyenne 5,1 assistants (2,27 a Bruxelles et 2,83 au bureau local)7s. A noter l'existence d’ « assistants
de groupe » qui sont recrutés pour travailler pour le compte d’'un groupe parlementaire.

Le role des assistants varie considérablement, certains se voyant offrir des responsabilités politiques
considérables, d’autres étant plus modestement en charge de la gestion administrative et courante
(réservations, organisation de réunions, préparations d’article ou de communiqués de presse,
questions parlementaires, rassemblement d’information sur une question, etc.). Certains assistants de
rapporteur sont impliqués dans la rédaction des rapports (voire peuvent en étre chargés). Certains
assistants accrédités participent aux réunions au nom de leur eurodéputé quand ce dernier a d’autres
engagements (CORBETT et alii, 2016), y compris par exemple pour recevoir des parties intéressées.
Comme nous l'avons vu en introduction avec la littérature sur les « street level bureaucrats », ils
peuvent jouer un role de filtre de 'eurodéputé, voire de représentant officiel, et ont souvent en charge
les aspects rédactionnels (discours, amendements, rapports...).

Sébastien Michon (MICHON, 2008) en étudiant les caractéristiques sociologiques et parcours des
assistants, montre cette variabilité des taches et profils, mais insiste également sur la sélectivité du
recrutement et les passerelles existant ensuite vers des postes au niveau européen, qu’il s’agisse de
postes de fonctionnaire au sein des institutions européennes (par concours), de collaborateur de
groupe politique au sein du Parlement européen (méme si cela nécessite des ressources politiques)
ou de représentant d’intérét.

Ainsi, le projet de rapport rédigé pour le compte du rapporteur (et selon ses
orientations politiques) est en général préparé par I’un de ses assistants, aidé en général par le
conseiller du groupe politique thématique dans la commission parlementaire. Le secrétariat
de la commission est dans certains cas associ¢ aux réflexions sur le fond (il I’est pour les
questions de procédure dans tous les cas).

De méme, les amendements déposés par les eurodéputés de la commission sont
rédigés par leurs assistants et le conseiller du groupe politique thématique dans la
commission.

Les amendements de compromis sont rédigés sous forme de projets lors de
« réunions techniques » ou se retrouvent les assistants et conseillers politiques de groupes des
rapporteur et rapporteurs fictifs, en présence du secrétariat de commission. Seuls les points ne
faisant pas I’objet d’accord sont soumis aux «réunions de shadows », c’est-a-dire aux
réunions faisant intervenir les eurodéputés, pour arbitrage. Les assistants et/ou conseillers de

74 Réglement du Conseil (CE) n°160/2009. Le reglement prévoit 19 grades correspondant a des
responsabilités et rémunérations différentes et définit 2 catégories d’assistants: «assistant»
(réalisant majoritairement des travaux de secrétariat) et « conseiller politique » (impliqué dans le
travail 1égislatif). Toutefois 'eurodéputé est laissé libre d’interpréter si un poste reléve d'une
catégorie ou d’une autre.

75 CORBETT et alii, 2016, p.80.
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politique sont alors présents a ces réunions.

Les amendements de pléni¢re sont en général des amendements préparés pour le
compte d’un groupe politique par le bureau du rapporteur fictif et le conseiller de groupe
sectoriel.

1.2.4. Amendements apportés au Conseil

Une fois la proposition 1égislative adoptée par la Commission, et en parall¢le de la
négociation au Parlement européen, la proposition est transmise au Conseil.

La premicére étape au Conseil concerne ’attribution du texte a un groupe de travail,
réalisée par la Présidence du Conseil avec I’aide du secrétariat général du Conseil, en
fonction des priorités définies par la Présidence (priorités elles-mémes généralement
prédéfinies par le trio de présidences dont la Présidence fait partie). En particulier dans le cas
de «paquets législatifs », la Présidence sélectionne les textes législatifs sur lesquels elle
compte travailler, en définissant son objectif a 6 mois. Selon son appréciation du texte, la
Présidence peut demander au groupe de travail de produire un premier texte de compromis
(accord préliminaire dans I’attente de la position en premiére lecture du Parlement européen)
appelée « orientation de compromis » (« general approach ») ou d’identifier les points
principaux nécessitant une orientation politique du Conseil (débat d’orientation également
appelé « political debate »). Chaque Présidence de 6 mois comptant 2 Conseils (dans le cas
des formations environnement et énergie), une « orientation de compromis » ou un « débat
d’orientation » peuvent étre visés sous 3 mois ou 6 mois selon 1’ambition et la charge de
travail de la Présidence.

Les débats en groupe de travail se font a 1’occasion de réunions régulieres
programmeées par la Présidence avec ’aide du Secrétariat Général. Aprés I’adoption par la
Commission d’un texte, les premiéres réunions sont dédiées a I’étude d’impacts réalisée par
la Commission et a la compréhension de la proposition de la Commission. Durant ces
premicres réunions, le chef d’unit¢ de la DG chef de file, assisté des administrateurs de
I’unité chargés du dossier, explicite la proposition sur questions des délégations.

Aprés cette premicre phase, la Présidence (c’est-a-dire le conseiller sectoriel en
charge & la Représentation Permanente auprés de I’'UE de son Etat-Membre, et son équipe)
aborde la proposition législative théme par théme, dans 1’objectif de construire un texte de
compromis. Concrétement, pour chaque theéme, la Présidence évalue les positions des
délégations lors d’une réunion du groupe de travail et construit sur cette base un texte de
compromis avec 1’aide du secrétariat général et du service juridique, souvent en collaboration
avec la Commission (méme si la Commission doit toujours défendre le texte adopté par le
College). Les délégations signalent leur position et éventuels désaccords avec la position de
compromis via des documents de travail. L objectif de la Présidence du groupe de travail est
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ainsi de produire un texte de compromis en incorporant autant que possible les commentaires

des délégations, en évitant les minorités de blocage.

Dans les cas ou les désaccords sont tels que la Présidence considére qu’elle a besoin
préalablement d’une orientation politique ou d’un arbitrage, le groupe de travail fait
«remonter » en COREPER les points objets de désaccord pour arbitrage. L’objectif de la
Présidence en COREPER est de résoudre les désaccords autant que possible pour que ne
restent au niveau du Conseil que les ¢léments les plus essentiels (le cas échéant). Les
délégations maintenant des réserves sont ainsi invitées a les lever. La Commission
européenne est présente et représentée par le Directeur (ou directeur général) compétent de la
DG chef de file (accompagné du chef d’unité et des administrateurs pertinents). Ces réunions
ne sont pas publiques.

Enfin les réunions du Conseil se font en présence des Ministres ou de leur
représentant (et du Commissaire pour ce qui concerne la Commission européenne). Seuls les
points sur lesquels un accord n’a pas pu étre trouvé en COREPER sont en principe abordés
lors de cette réunion. Le texte approuvé par le Conseil sous forme d’orientation générale est
ensuite envoyé a la traduction.

Ainsi les documents intermédiaires clés au Conseil sont les propositions de
compromis de la présidence, les positions et commentaires des délégations, la version
transmise en COREPER du compromis de la présidence, la version transmise au Conseil du

compromis de la présidence et la position finale adoptée.

Les rédacteurs au Conseil

Le conseiller sectoriel compétent de la Représentation permanente (« attaché ») de
I’Etat-Membre qui détient la présidence tournante est en général le rédacteur principal des
compromis de la présidence. Il est souvent aidé dans cette tiche par le secrétariat du Conseil
et le service juridique du Conseil, les administrateurs de la Commission, voire par certains
conseillers sectoriels d’autres Etats-Membres ayant des préoccupations particuliéres pour la
thématique considérée.

Les documents de position officiels émis par les Etats-Membres sont rédigés depuis
les capitales, soit par le ministére chef de file, soit par I’instance de coordination ministérielle
sur la base d’un projet de position du ministére chef de file (selon I’organisation interne des
Etats-Membres).

1.2.5. La phase de trilogue

Les trilogues sont des réunions tripartites entre les représentants du Conseil, du
Parlement européen et de la Commission européenne. Mis en place d’abord de maniere
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exceptionnelle dés la premiére lecture depuis le Trait¢é d’Amsterdam (ils n’existaient
auparavant que dans le cadre de la procédure de conciliation, voir ROEDERER-RYNNING
et GREENWOOD, 2015, p. 1149), ils se sont progressivement imposés pour devenir une
partie intégrante de la procédure législative ordinaire (BRANDSMA, 2015, p.300).
Paralléelement a cette banalisation, les institutions ont formalis¢é de plus en plus la facon

d’aborder cette phase de la procédure législative ordinaire.

Tenues a huis clos, ces réunions rassemblent des représentants du triangle
institutionnel (GUEGUEN, MARISSEN, 2015 ; BRANDSMA, 2015). Pour le Parlement
européen sont présents, lors des trilogues, les rapporteur et rapporteurs fictifs (et leur
assistant), le président de la commission parlementaire impliquée, le secrétariat de la
commission parlementaire, les coordinateurs et conseillers de groupe sectoriels. Pour le
Conseil, on trouve le ministre compétent, le représentant permanent adjoint de la RPUE
assurant la présidence, le Président(e) du groupe de travail du Conseil, les « attachés » de la
RPUE assurant la présidence, le secrétariat du Conseil et le service juridique du Conseil. Pour
la Commission européenne enfin assistent a ces trilogues le Commissaire, le Directeur ou
Directeur général au sein de la DG compétente, le chef d’unité, les administrateurs impliqués,
les représentants du Secrétariat Général et le représentant du Service Juridique de la
Commission. En pratique, les premicéres réunions permettent de définir les grandes
orientations et en particulier d’identifier les points « techniques » sur lesquels les
négociations pourront étre déléguées a un sous-groupe plus opérationnel (« trilogues
techniques informels »). Ces trilogues techniques informels, nombreux, ne font intervenir que
les responsables « techniques » de premier niveau des 3 institutions (assistants et conseillers
de groupe au Parlement, attaché et équipe technique de la présidence au Conseil,
administrateurs voire chef d’unité a la Commission).

Les travaux en trilogues se font sur la base d’un unique document appelé « tableau
(ou document) 4 colonnes », qui permet de comparer, pour chaque article de la proposition
législative, la position initiale de la Commission, celle du Parlement Européen, celle du
Consell et la position de compromis négociée. En particulier, les mandats successifs donnés a
la Présidence par le Conseil (validés en général au niveau COREPER) sont réalisés sur la
base de ce « tableau 4 colonnes ».

Les rédacteurs en phase de trilogue sont en général les différents participants aux
trilogues informels, qui peuvent varier d’un trilogue informel a I’autre en fonction de 1’ordre
du jour et des thématiques associées : assistants et conseillers de groupe au Parlement (au
premier rang desquels en général ceux du rapporteur), attaché et équipe technique de la
présidence au Conseil, administrateurs sur les thématiques considérées (voire chef d’unité) a
la Commission.

Ces ¢éléments nous permettent ainsi d’identifier, pour I’ensemble de la procédure
législative ordinaire, a la fois les documents intermédiaires clés produits et les « rédacteurs »,
qui forment I’armature de notre cadre théorique d’analyse pour la procédure.
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2. Synthése de la grille de lecture mobilisée pour appréhender la

procédure législative : écrits intermédiaires et rédacteurs clés

La procédure législative ordinaire est appréhendée dans le cadre de notre thése en se
concentrant sur les écrits intermédiaires clés des productions législatives, et leurs rédacteurs
clés. Ces ¢léments sont présentés pour chaque phase de la procédure (Commission, Parlement
européen, Conseil, trilogues) dans le tableau n°9 ci-aprés. Les « autres personnes ressources
impliquées » sont également mentionnées car elles nous permettent d’avoir acces a des
« rédacteurs clés de secours » dans le cas ou les rédacteurs clés seraient indisponibles ou
impossibles a rencontrer. C’est principalement le cas pour le Parlement européen et le
Conseil : en plus des propensions personnelles des intéressé€s a accepter des entretiens, les
agendas chargés et/ou les pratiques de rotation de personnel font qu’il est en pratique souvent
extrémement complexe de rencontrer certains attachés de présidence ou certains assistants.

Tableau n°9 : Les écrits intermédiaires et rédacteurs clés de la procédure législative

ordinaire.
Autres personnes
Ecrits intermédiaires 2 2 ressources impliquées (en
clés Rédacteurs clé secours en cas
d'indisponibilité des
rédacteurs)
feuille de route,
questionnaire de
consultation publique,
rapport d'étude
d'impact,
Commission projet de législation mis administrateur de 'unité chef administrateur du
2 en consultation i secrétariat général, membre
européenne | . : de file . .
interservices, du cabinet compétent
projet de législation
soumis aux cabinets,
projet de législation
amendé en « spéciale
chef » ou « hebdo »
rapporteur,
assistant du rapporteur, coordinateur de groupe du
conseiller de groupe politique rapporteur,
. (groupe du rapporteur), administrateur du
projet de rapport administrateur du secrétariat secrétariat de la commission
de la commission parlementaire,
parlementaire administrateur de 'unité
chef de file a la Commission
Parlem,ent i(r)nrinm(ii?oe:ts de assista'nt'des eurodéputés de la eurod{apgtés dela
européen | . jomentaire commission commission
assistant des rapporteurs
(fictifs) ou conseillers de
amendements de o rapporteur et rapporteurs
compromis, group ? politique, e fictifs,
rapport de commission admlmstrat.eu}‘ du secrétariat coordinateurs
de la commission
parlementaire
amendements de assistant du rapporteur fictif, rapporteur fictif,
pléniere conseiller de groupe politique coordinateur
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Autres personnes
o A et ressources impliquées (en
Ecrits intermédiaires a 2 piq (
clés Rédacteurs clé secours en cas
d'indisponibilité des
rédacteurs)
. . - attachés des représentations
. compromis de la attaché des présidences P
Conseil L . permanentes, experts des
présidence successifs tournantes .
capitales
assistant du rapporteur et
conseiller politique (groupe du .
. tableaux « 4-colonnes » P qu .(g P tous participants aux
Trilogues . rapporteur), administrateur de :
successifs N . trilogues
la Commission, attaché de la
présidence

3. Conclusion du chapitre 1

Dans ce premier chapitre de la partie 1, nous avons présenté au lecteur la fagon dont
les textes législatifs sont ¢élaborés et adoptés de maniére standard au niveau européen, en

« procédure législative ordinaire » (ex-codécision).

Trois institutions interviennent dans cette procédure, désignées sous le terme de
« triangle institutionnel » : la Commission européenne qui est ’administration chargée de
préparer le projet de texte, le Parlement européen dont les eurodéputés élus représentent les
citoyens européens, et le Conseil qui représente les 28 Etats-Membres (27 depuis novembre
2019). Dans sa version la plus fréquente, la procédure comprend 4 grandes étapes :
préparation d’un projet a la Commission européenne (1), propositions d’amendements au
Parlement européen (2) faites en paralléle des propositions d’amendement du Conseil (2bis)
puis négociation tripartite en trilogues (3).

Nous concentrant sur le suivi des documents successifs pendant la procédure avant
adoption du texte final, nous avons approché les différentes sous-étapes de la procédure en
identifiant les différents écrits intermédiaires de la production législative, et les rédacteurs qui
faconnent et maitrisent successivement ces textes. Nous avons ainsi pu mettre en évidence

des « écrits clés » et des « rédacteurs clés ».

C’est selon cette grille de lecture que nous allons appréhender 1’¢laboration des
textes législatifs regroupés dans les paquets « économie circulaire » et « énergie propre pour
tous les européens » dans le chapitre suivant (chapitre 2 de la partie 1). Mais avant cela, nous
allons présenter, toujours dans ce chapitre 2, le cadre législatif européen et les enjeux
(notamment pour les collectivités) des deux secteurs déchet et énergie.
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Chapitre 2

La procédure législative ordinaire dans le cas des paquets
« économie circulaire » et « énergie propre pour tous les
européens »

Dans ce deuxieéme chapitre de la partie 1, nous invitons le lecteur a découvrir les
secteurs de 1’énergie et des déchets, sous 1’angle des législations européennes qui les
réglementent et des enjeux qu’ils comportent pour les différentes collectivités. Cela sera
I’occasion pour nous de développer les 6 études de cas présentées en introduction, en
explicitant trés concrétement les enjeux que chacune d’elle souléve pour les collectivités.

Ayant ainsi introduit le contexte des paquets « économie circulaire » et « énergie
propre pour tous les européens », nous appliquerons dans un second temps la grille d’analyse
définie au chapitre 1 a nos deux « paquets législatifs ». Ce faisant, nous identifierons les
écrits clés et rédacteurs clés dans chacun des cas. Cela nous conduira a mettre en évidence les
différences de complexité et de fragmentation entre ces deux paquets, ¢lément dont on
montrera ultérieurement qu’il joue un réle dans la mobilisation des réseaux de collectivités.

1. Introduction aux secteurs de I’énergie et des déchets couverts
par les paquets

1.1. Secteur des déchets : 1égislation européenne et enjeux pour
les collectivités

1.1.1. Aux origines du paquet «économie circulaire»: la Ilégislation
européenne sur les déchets

La législation européenne sur la gestion des déchets date des années 1970, mais s’est
considérablement renforcée autour des années 1990-2000, période durant laquelle des flux
spécifiques comme les déchets dangereux ou les emballages (puis les véhicules hors d’usage,
les déchets d’équipements électriques et électroniques, les batteries...) ont progressivement
fait I’objet d’un encadrement législatif (Cf. VAN CALSTER, 2015 et DREYFUS, 2011).
Parallelement, des regles ont été mises en place pour encadrer les installations gérant les
déchets (mise en décharge, incinération, etc.) et les statistiques relatives a leur gestion.

Dans un contexte de montée en puissance des préoccupations environnementales et
d’attention de plus en plus grande portée a la « bonne réglementation » au sein de la
Commission européenne au milieu des années 2000, ce foisonnement de textes conduit la
direction générale en charge de I’environnement (DG ENV), a proposer une nouvelle
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directive-cadre sur les déchets, texte ambitieux faisant référence a compter de son adoption
en 2008. Cette directive-cadre de 2008 rationalise 1’acquis communautaire en la matiére en
abrogeant un certain nombre de textes et introduit également des innovations. Parmi ces
innovations, est reconnue officiellement une hiérarchie des actions a réaliser sur les déchets
(dite « hiérarchie des déchets ») visant a privilégier, par ordre de préférence : la prévention, la
réutilisation, le recyclage, la valorisation (énergétique) et finalement 1’ « élimination » des
déchets (c’est-a-dire le stockage en décharges). Elle introduit également le concept de
« responsabilité élargie du producteur » (rendant responsable le producteur d’un objet de la
fin de vie de cet objet). Entre autres mesures, elle fixe également des objectifs de bonne
gestion aux Etats-Membres pour 2020, notamment des objectifs de recyclage des « déchets
municipaux » (voir DREYFUS, 2011, p.387).

1.1.2. Les enjeux du secteur des déchets pour les collectivités

Dés les années 1990, les collectivités, et singulierement les municipalités, ont
commencé a s’intéresser aux législations européennes sur les déchets (cf. historique des
associations de déchets en annexe 8). Sans pour autant étre des acteurs centraux, les entités
infra-étatiques s’impliquent sur cette question, a divers égards. Plusieurs thématiques sont en
effet sensibles pour les municipalités en Europe, méme si des différences existent entre les
différents pays.

Dans de nombreux Etats-Membres, mais a des degrés divers, les municipalités (et/ou
des émanations municipales, comme en France ou certaines compétences sont détenues par
les intercommunalités) sont impliquées dans la collecte des déchets et leur traitement
(recyclage, incinération, stockage en décharge). Cette implication induit que les collectivités
sont directement impactées par les systémes de responsabilité élargie des producteurs.

Les enjeux liés a la collecte

La collecte des déchets est fréquemment réalisée par les collectivités locales, qu’il
s’agisse du ramassage des déchets des ménages (ordures ménageres ou déchets triés), auquel
s’ajoute dans de nombreux pays celui de certaines entreprises. Dans ce cas, les enjeux pour
les collectivités soulevés par 1’organisation du ramassage des ordures sont de plusieurs
ordres. Ils sont d’abord financiers : le colt pour la collectivit¢é du ramassage varie en
fonction des modalités et du service rendu (fréquence, périmetre, type d’ordure pris en
charge, types de collecte etc.). A titre d’exemple, imposer une collecte sélective des
biodéchets implique un cotit additionnel pour de nouvelles rotations, nouveaux équipements
(bennes et autres équipements spéciaux) etc. Les enjeux sont aussi organisationnels :
schématiquement, selon le choix d’une gestion interne (en régie) ou d’une sous-traitance a
des entreprises spécialisées, les collectivités doivent mettre en place des moyens spécifiques
(emplois qualifiés). Le choix des différents types de collecte (porte-a-porte, point de dépot,
déchetterie etc.) a de fortes implications organisationnelles. En outre, il existe des enjeux
fiscaux : par exemple en France (mais aussi dans de nombreux Etats-Membres), et sans
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entrer dans le détail”®

, divers systémes de taxation locale sont a la disposition des collectivités
pour financer le service public de gestion des déchets (impdt ou redevance), avec des
implications spécifiques : certains systemes d’incitation économique (dits « pay-as-you-
throw ») consistent ainsi a récompenser fiscalement les « bons trieurs » et pénaliser les gros
producteurs de déchets. Ces systémes existent dans plusieurs Etats-Membres, et sont plus ou
moins plébiscités par les municipalités. Enfin, la collecte des déchets comporte des enjeux
politiques et institutionnels : en particulier le périmétre de la collecte (extension de la
collecte des déchets des ménages a des entreprises) est un point sensible. Dans la mesure ou
la collecte des déchets des PME et entreprises est une pratique répandue, correspondant en
outre a une mesure de soutien a 1’économie locale, les élus locaux y sont attachés, et
considerent qu’elle releve de la libert¢ locale (libre administration des collectivités
territoriales en France) et qu’elle découle des obligations de maintien de la salubrité publique.
Neéanmoins, cette conception entre en contradiction avec le principe de libre concurrence et
de liberté d’entreprendre pour les entreprises : les grosses entreprises de gestion de déchet
opérant dans un cadre concurrentiel considérent ainsi que les collectivités leur font une
concurrence déloyale pour le marché des entreprises locales.

Ce dernier point rejoint les enjeux de notre deuxiéme étude de cas sur la
définition de déchet municipal. Cette définition vise a harmoniser ce qui est décompté
comme du déchet municipal dans les différents pays européens, de maniere a définir des
objectifs de recyclage européens pour les déchets municipaux et a suivre la progression des
Etats-Membres. Elle souléve des enjeux pour les municipalités dans la mesure ou elle pose la
question du périmetre de ces déchets et de qui les collecte, qui pourraient avoir des
répercussions sur les missions des municipalités en la matiére. En effet, certains Etats-
Membres ont défini les déchets municipaux comme ceux collectés par les municipalités, mais
c’est rarement le cas (et d’autant moins que les Etats ont eu tendance a adopter une définition
extensive favorisant leurs statistiques de recyclage). En fait, le déchet municipal n’est pas
nécessairement restreint au déchet produit par les ménages et dont le ramassage est financé
par I’'impdt local, et inclut fréquemment les déchets des petites entreprises (artisans,
commergant, petite distribution...). Néanmoins, il existe une incertitude sur la fagon dont les
Etats-Membres auront a appliquer la définition. La volonté de clarifier la définition de
« déchet municipal » au niveau européen rejoint donc les questionnements sur qui a le droit
de collecter quoi, et cette situation présente un enjeu fort pour les municipalités, méme si
elles sont divisées sur cette question.

De maniére schématique, certains représentants de collectivités’’ estiment que les
colts de ramassage des ordures des petites entreprises n’ont pas a €tre supportés par les
particuliers, et donc que le « déchet municipal » (et les actions des municipalités en matiere

76 Pour une présentation détaillée des différents systemes de financements pour les collectivités en
France, on peut utilement se reporter a BARBIER, 2005, p.92 et suiv.

7711 s’agit notamment de l'agence régionale de Bruxelles « Bruxelles-environnement » et de
I'association de collectivités ACR+ (présentée au chapitre 3).
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de déchets) doit €tre limité a ce qui est produit par les ménages. Cela est d’autant plus
nécessaire que les quantités produites par les particuliers sont en général moindres (et
pendant longtemps ont été¢ moins polluées) que celles des autres producteurs de déchets (d’ou
I’importance d’un critére de quantité pour définir ces déchets et bien les limiter aux petites
quantités des ménages). Cette limitation pourrait ainsi permettre de limiter les cotlts de
collecte (bennes plus petites, diminution du nombre de rotations etc.). Les déchets produits
par des petites entreprises reléveraient des lors de ces petites entreprises qui sont responsables
de les faire collecter et traiter en recourant a des entreprises spécialisées (potentiellement aux
entreprises publiques locales, mais dans un cadre concurrentiel). Les entreprises privées de
gestion de déchets (comme Véolia ou Suez) et leurs représentants sont en général également
favorables a une définition restreinte, qui pourrait leur permettre de gagner des parts de
marché.

A contrario, d’autres représentants de collectivités’® considérent qu’en vertu des
principes de liberté locale et de service public des déchets, les collectivités doivent pouvoir
assurer une collecte et un traitement des déchets des petites entreprises (en plus des
particuliers), afin de faire des économies d’échelle et de rentabiliser les investissements, et
donc de baisser le tarif de ramassage des ordures pour les particuliers. Ces représentants
souhaitent donc que la définition des déchets municipaux soit la plus large possible (sans
restriction avec un critére de quantité de déchets), pour un service public des déchets ayant
des missions extensives. Les municipalités ayant investi dans des installations de traitement
devant étre rentabilisées sont trés sensibles a cet argument. Ainsi, méme avec des
positionnements tres variables selon les municipalités, cette définition de déchet municipal
souleve de forts enjeux pour les collectivités.

Les enjeux liés au traitement des déchets

Si les collectivités sont parfois moins directement impliquées dans le traitement que
dans la collecte des déchets (ou elles sont des acteurs opérationnels), elles sont toutefois
impactées par les choix réalisés, principalement pour des raisons financiéres et
d’aménagement, mais aussi du fait des interdépendances entre collecte et traitement.

Les principaux enjeux liés au traitement des déchets pour les collectivités sont
financiers et relévent surtout des investissements mobilisés pour les installations de
traitement et de leur impact en terme d’aménagement urbain. Des installations comme des
usines dites « TMB » (tri mécano-biologique) ou des usines d’incinération de déchets sont
des investissement lourds, ayant de fortes implications en termes d’aménagement local (une
usine d’incinération est une installation classée source de potentiels risques et nuisances,
faisant typiquement 1’objet d’une opposition pour son implantation). Les municipalités ayant
fait le choix de tels outils de traitement cherchent donc un retour sur investissement.

78 Cette position est notamment tenue par le réseau d’entreprises municipales Municipal Waste
Europe (présenté au chapitre 3).
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En outre, il existe une dépendance entre collecte et traitement, conduisant les
questions de traitement a recouper les enjeux identifiés pour la collecte. Les usines TMB
sont des installations pour trier des déchets mélangés, ¢’est-a-dire pour lesquelles la collecte
n’a pas nécessairement a étre séparée. Or la collecte séparée est un gage de meilleure qualité
des déchets a recycler, mais colite plus cher. Outre rentabiliser leur investissement le plus
longtemps possible, les collectivités ayant investi dans des TMB ont donc tout intérét
financierement a conserver des collectes «en mélange ». De méme dans les pays
scandinaves, les collectivités locales utilisent traditionnellement les déchets collectés pour le
chauffage urbain : elles doivent donc garantir un approvisionnement important en déchets de
leurs incinérateurs (pour éviter les « vides de four »). Cela conduit les danois, plus gros
producteurs européens de « déchets municipaux », a inclure dans leurs déchets municipaux
les déchets des ménages et des entreprises.

Les enjeux liés a la responsabilité élargie du producteur (REP)

Dans le cadre d’un objectif de prévention des déchets (premier objectif de la gestion
des déchets selon la hiérarchie des déchets), la 1égislation européenne a incorporé un principe
de responsabilité élargie du producteur. Ce principe correspond schématiquement au fait que
la gestion des déchets doit étre financée autant que possible par celui qui les génére (en
général le fabricant) pour I’inciter dés la conception d’un produit a minimiser les déchets et
leur colit de gestion. Dans ce cadre, et selon les flux de déchets, deux systémes ont été mis en
place en pratique dans les différents pays européens (soit en application d’une législation
européenne, soit directement au niveau national).

Un premier systeme correspond au cas ou les producteurs financent et
organisent intégralement la filiére (c’est le cas des déchets d’équipements électriques et
¢lectroniques ou des piles). Dans ce cas, la collecte et le traitement se font par des circuits
indépendants des collectivités locales, qui sont des lors peu impliquées (collaboration pour la
récupération en déchetteries, le cas échéant). Dans certains pays comme 1’ Allemagne, de tels
systemes contournant les municipalités ont été¢ mis en place pour des filieres clés comme les
emballages’, ce qui conduit a des enjeux pour les collectivités non négligeables en termes
financiers, organisationnels et institutionnels. Schématiquement, les déchets sous REP pris
en charge par les producteurs sont plus valorisables financiérement (par rapport a des ordures
ménageres, ils ont une valeur a la revente). Les municipalités accusent en outre les entreprises

79 A partir de 1990, I'Etat-Membre allemand confie 4 une unique entreprise privée, Duales System
Deutschland, connue sous le nom de DSD, le soin de collecter et trier les emballages, un service
résiduel continuant a étre réalisé par les municipalités (pour une présentation claire des enjeux
dans les années 1990 de la création de DSD voir SADELEER, 1995, pp.92-95). En 2003, un arrét de la
Cour de Justice européenne, reconnaissant notamment un abus de position dominante de DSD (VAN
CALSTER, 2015, pp. 173-174), a conduit a ce que la collecte et le tri des emballages soit aujourd’hui
en Allemagne réalisé dans le cadre d’'un systeme concurrentiel : en 2018, 10 sociétés a but lucratifs,
non nécessairement détenues par les producteurs, se partageaient le marché (cf. le rapport de M.
Jacques VERNIER remis au gouvernement francais, encadré n°22 p. 58, consulté en mars 2018 a
I'adresse  https://dechets-infos.com/responsabilite-elargie-producteurs-rep-rapport-de-jacques-
vernier-a-ete-remis-hier-4916401.html).
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mandatées par les producteurs pour les récupérer de se concentrer sur les emplacements les
plus rentables (sachant que le service public des déchets est lui astreint a une collecte quel
que soit I’emplacement). Cela implique que sont laissés in fine aux collectivités les déchets a
fort colt de collecte/traitement et les déchets sous REP les moins rentables. En outre, le
retrait de ces déchets du circuit municipal implique des coits fixes additionnels pour le
service public local des déchets (perte d’économies d’échelle). Enfin, en sortant totalement
ou partiellement les déchets sous REP de la responsabilité organisationnelle des
municipalités, ce systeme est per¢u comme un affaiblissement du service public des déchets.
L’exemple de la ville de Munich en figure n°6 montre qu’une grande partie des déchets des
ménages (les emballages en verre, métalliques et plastiques) ne sont plus collectés par la ville
et son entreprise municipale AWM, mais par ’entreprise privée DSD. Cette situation
explique par exemple une certaine réticence des représentants de collectivités allemandes
comme VKU® par rapport aux filiéres REP (et a leur multiplication).

Figure n °6 : Le systéme de collecte allemand des déchets d’emballage partagé entre municipalité et éco-

organismes (« dual system ») : ’exemple de la ville de Munich®!
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80 VKU (Verband Kommunaler Unternehmen) est I'association allemande des entreprises publiques
locales allemandes (« Stadtwerk ») actives dans les domaines de I'énergie, de 1'eau, des déchets et
des transports. Fondée en 1949, VKU a fusionné en 2011 avec 'association VKS spécialisée dans les
déchets, et compte 1452 membres en décembre 2015
(http: i =
36bd68ee964a1f43ae104a03473a80&f11e fileadmin medla Dokumente Bruessel 1609 VKU Zah
lenDatenFakten EN.pdf, consulté en octobre 2016). Pour une présentation vivante et relativement
récente du fonctionnement d’'un Stadtwerk, on peut se reporter a l'article publié par Adrien Fender
et Francgois-Mathieu Poupeau en 2007 (FENDER et al, 2007).
81 Source : extrait d'une présentation d'un représentant de la ville de Munich consultée en novembre
2016 al'adresse :
http://www.seas.columbia.edu/earth/wtert/sofos/LANGER Waste Management In The City Of M

unich.pdf.
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Un second systéme correspond au cas ou les producteurs financent la filiére,
mais ne I’organisent pas directement : ils s’appuient sur les services opérationnels des
collectivités. C’est le cas typiquement en France des emballages, qu’ils soient en verre,
plastiques ou aluminium. Dans ce cas, les producteurs doivent financer en partie le service
public de gestion des déchets, pour ce qui reléve des déchets visés par la responsabilité
¢largie du producteur. Autrement dit, il existe a la fois un enjeu financier fort pour les
collectivités, qui ont intérét a ce qu’un maximum de déchets soient couverts par les
financements REP (et donc payés par les producteurs®?), mais aussi un enjeu
organisationnel, dans la mesure ou les collectivités souhaitent conserver leur liberté
d’organiser la collecte.

S’il existe des cas ou chaque producteur finance et organise sa filiecre REP, en
pratique, ont souvent ét¢ mis en place des organisations centralisant les financements et
chargées d’organiser la filiére au niveau national (ou régional dans certains Etats-Membres).
Ces éco-organismes (« producer responsability organisations » en anglais) sont alors devenus
les interlocuteurs privilégiés des collectivités pour les questions d’organisation et de
financement des filieres REP. En France, 1’éco-organisme Citeo (ex-Ecoemballage) est ainsi
le responsable de la filiére emballage, avec lequel les municipalités doivent négocier (dans le
cadre de cahiers des charges reconduits régulierement par le ministere de la transition
¢écologique). Les points de conflits entre représentants de collectivité et autres parties
prenantes (producteurs, éco-organismes) relévent typiquement du montant et de 1’assiette des
contributions financieres. Il peut s’agir notamment de la prise en compte de certains déchets
sous REP (les municipalités considerent que la gestion des déchets sous REP qui ne sont pas
bien triés devrait étre financée) ou du souhait des producteurs de financer seulement un
«juste service » (sans surfacturation liée a des inefficacités ou une « surqualité »). Ces
frictions s’inscrivent dans un contexte historique ou les collectivités avaient été encouragées a
investir dans la qualité¢ du tri, a une époque ou les processus de recyclage étaient moins
efficaces qu’aujourd’hui et ou les collectivités se voyaient refuser certains déchets pour cause
de qualité de tri insuffisante (car les process industriels ne pouvaient pas alors les traiter).

Ces ¢léments nous conduisent a expliciter les enjeux de notre étude de cas sur les
filieres REP. L une des questions principales posée par le paquet « économie circulaire » sur
ces filieres REP consiste a clarifier ce que les producteurs doivent financer au niveau de la
gestion des déchets avec leurs contributions financieres. Or dans le second systeme présenté
ci-dessus ou les collectivités assurent opérationnellement une partie de la collecte ou du
traitement des déchets de ces filieres, plus le périmetre et le montant de ce qui est financé
seront grands, plus les collectivités seront aidées financiérement pour assurer la gestion des
déchets. Autrement dit, les collectivités ont intérét a ce que la couverture des colits de
collecte et de traitement soit la plus large possible, et qu’elle inclue tous les cofits potentiels
liés a ces déchets dits « sous REP ». En particulier, les collectivités défendent 1’idée qu’elles

82 Voir par exemple pour les enjeux financiers en France relatifs aux emballages : BARBIER, 2005,
p.91.
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doivent non seulement étre remboursées de toute la collecte de ces déchets sous REP qui sont
triés mais aussi d’autres cotts. Elles mettent en avant la collecte des déchets sous REP qui
ont été mal triés par les ménages (mais qui auraient di étre tri€s) et qui sont désignés sous
I’expression « ordures ménageres résiduelles ». Un autre centre de colit important concerne la
propreté et la gestion des dépots sauvages, c’est-a-dire le ramassage des déchets sous REP
qui sont laissés dans les rues ou les espaces naturels (désignés sous le nom anglais de
« littering »). Enfin, un point important concerne la qualité de service pour la collecte et le
traitement des déchets : les municipalités estiment que les situations locales doivent étre
prises en compte dans le financement des filieres REP, alors que les producteurs souhaitent
qu’'un standard d’efficacité pour les services publics locaux soit utilisé afin de ne pas
« surfinancer » les opérations.

1.2. Secteur de I’énergie : législation européenne et enjeux pour
les collectivités

1.2.1. Aux origines du paquet « énergie propre pour tous les européens» : la
législation européenne sur I’énergie

Si ’Europe de 1’énergie s’est construite deés les années 1950 (Communauté du
charbon et de I’Acier, EURATOM), les années 1960 (premiers textes sur les réserves de
pétroles) et 1970 (premiers appels de la Commission européenne a une politique énergétique
commune), elle se consolide vraiment dans les années 1980, comme le montrent en détail de
nombreux auteurs de la littérature (nous pouvons citer ici quelques exemples, sans étre
exhaustifs : COUTARD, 1994 ; EISING, 2002 ; POUPEAU, 2004 ; EIKELAND, 2008 ;
EIKELAND, 2011, lui méme rapportant 1’analyse de Lyons et Eising). La DG XVII (ancien
nom de la DG ENER a I’époque) ne faisait au début des années 1980 que des études et des
prévisions dans le domaine de I’énergie. Néanmoins, une politique énergétique européenne
va progressivement se constituer, principalement articulée autour de cinq domaines : la
création d’un marché intérieur de I’énergie (par I’ouverture a la concurrence des marchés de
I¢lectricité et du gaz), le développement des énergies renouvelables, la promotion de la
modération  énergétique, la sécurité ¢énergétique (en lien avec les questions
d’approvisionnement) et la recherche/innovation en matiére énergétique. Nous nous
concentrerons ici sur les trois premiers domaines, qui sont les plus pertinents pour I’étude
1égislative du paquet énergie.

La création d’un marché intérieur de 1’énergie par la libéralisation des marchés de 1’électricité
et du gaz

Dans la lignée de 1’adoption du livre blanc « Completing the internal market » en
1985 par la Commission européenne®’, et surtout de I’adoption de 1’Acte Unique Européen®*

83 COM (85) 0310
84 Acte unique européen, JO L 169, 29 juin 1987.
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en 1986-87 (prévoyant 1’achévement du marché intérieur pour 1992), un approfondissement
du marché intérieur est engagé dans plusieurs domaines (télécommunications, transport
aérien, énergie...) par la Commission européenne dans les années 1980-1990. Dans le cas de
I’énergie, aprés de multiples péripéties (voir notamment COUTARD, 1994 ; POUPEAU,
2004 ; TOSUN et alii, 2015), une premiere vague de législations visant a libéraliser
I’¢lectricité et le gaz en Europe est adoptée a la fin des années 1990 (aujourd’hui connue sous
le nom de premier paquet®®). N’ouvrant que partiellement les marchés, elles seront
complétées par deux autres paquets de libéralisation, I’'un en 2003 (dit « 2°™ paquet »%®) et
’autre en 2008 (dit « 3°™ paquet »).

Concrétement, le cadre 1égislatif issu de ces trois paquets conduit a structurer le
marché¢ de I’énergie en créant des entités bien séparées entre les producteurs d’énergie,
gestionnaires de réseaux et fournisseurs d’énergie (voir figure n°7 ci-dessous explicitant ces
dénominations). Les producteurs d’énergie et fournisseurs sont dans le domaine
concurrentiel, alors que les réseaux sont gérés en monopoles. Des régles de séparation
(« unbundling ») sont mises en place pour éviter que les entreprises historiques opérant dans
la production, la fourniture et la gestion de réseaux (comme EDF pour I’¢lectricité en France)
ne puissent fausser la concurrence. La gestion d’un réseau de transport (haute tension) doit
étre confiée a une filiale 1également indépendante (pour 1’¢lectricité en France : RTE). Cette
obligation est également appliquée aux gestionnaires de réseau de distribution (moyenne et
basse tension), méme si dans le cas de I’électricité cette obligation vaut seulement pour les
gros gestionnaires (c’est-a-dire de plus de 100 000 clients) comme Enedis en France. Afin de
faire controler et d’encadrer ces obligations, des agences de régulation nationales doivent étre
mises en place (Commission de régulation de 1’énergie CRE en France).

85 Directive 96/92 du 19 décembre 1996 pour I'électricité et directive 98/30 du 22 juin 1998 pour
le gaz.
86 Ce « 2éme paquet », adopté en 2003, confirme 'ouverture a la concurrence pour la production et
la fourniture d’électricité dans deux directives (directives 2003/54 et 2003/55) et un réglement
(reglement 1228/2003). Il prévoit :
I'ouverture totale a la concurrence au plus tard le 1er juillet 2007, avec la possibilité pour
tous les consommateurs (y compris les ménages) de choisir a cette date leur fournisseur,
- la séparation juridique obligatoire des activités de gestion des réseaux (monopoles
naturels), d’avec les autres activités ouvertes a la concurrence (production et fourniture),
- le renforcement des pouvoirs des régulateurs avec de nouvelles régles de transparence
pour l'accés régulé,
- et la mise en place de mesures en matiere d’obligations de service universel (pour
I'électricité uniquement) et obligations de service public.
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Figure n°7 : L’organisation des marchés de I’énergie en Europe

(Source : https://blog.mega.be/comprendre-le-marche-energetique-en-belgique-notre-expert-vous-eclaire/,

consulté en aoit 2019).

La mise en concurrence des producteurs fait I’objet de marchés de gros (« wholesale
markets ») permettant de fixer un prix de 1’énergie générée et de I’échanger en bourse, selon
un systéme complexe que nous ne développerons pas ici®’. La concurrence entre fournisseurs
constitue le marché de détail (« retail market »). Pour accélérer 1’achévement du marché
intérieur, une agence connue sous le nom d’ACER (Agence de I'Union européenne pour la
coopération des régulateurs de 1'énergie) est mise en place par le 3°™ paquet pour définir
notamment des reégles d’interopérabilité entre les réseaux a haute tension (« réseaux de
transport ») des différents pays, pour 1’¢lectricité et le gaz. Elle s’appuie sur 1’association
européenne des régulateurs nationaux de [’énergie (CEER) et les deux associations
européennes des gestionnaires de réseau de transport (ENTSO-E pour I’électricité et ENTSO-
G pour le gaz). En France, la CRE est membre de CEER et RTE de ENTSO-E.

Si le marché intérieur de 1’¢lectricité et du gaz telle que nous venons de le présenter
est au cceur de la politique européenne de 1’énergie, la montée en puissance des
préoccupations liées au changement climatique a partir des années 1990 va conduire a
renforcer la compétence de la Commission en matiere d’énergie (TOSUN et alii, 2015, p.4).
Les domaines des énergies renouvelables et de 1’efficacité énergétique en sont des
illustrations.

Les énergies renouvelables (ENR)

Parallelement aux réflexions sur le premier paquet énergétique dans les années
1980-1990, de premiers objectifs sur les ENR et I’efficacité énergétique sont fixés au milieu
des années 1980. D’apres Sami Andoura (ANDOURA et alii, 2010, p.20), le fait que le

87 Le lecteur souhaitant approfondir ce point pourra se reporter a l'ouvrage tres complet
d’Emmanuel Grand et Thomas Veyrenc, et notamment sa partie 3 (GRAND, VEYRENC, 2011).
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Conseil ait accepté de fixer des objectifs de politique énergétique pour 1995 en 1986 est a lier
a I’effondrement du prix du pétrole et a I’accident de Tchernobyl.

A la suite d’un livre blanc de la Commission européenne adopté en 1997 définissant
un plan d’action pour promouvoir les énergies renouvelables®, une premiére directive sur les
énergies renouvelables est adoptée en 2001%. Elle fixe un objectif indicatif de consommation
d’électricité ENR a 12% en 2010 pour les 15 Etats-Membres et des objectifs nationaux
indicatifs, des garanties d’origine (pour la tragabilit¢ des renouvelables) et une injection
prioritaire des ENR sur le réseau. Ce texte est complété par une directive sur les
agrocarburants en 2003, qui fixe un objectif indicatif de 5,75% en 2010.

La directive sur la promotion des ENR est révisée en 2007-2008°° dans le cadre d’un
«paquet énergie climat» mettant notamment a jour les objectifs d’ENR : un objectif
européen obligatoire de 20% d’énergies renouvelables dans la consommation d’énergie finale
en 2020 est fixé et décliné par Etat-Membre en objectifs nationaux contraignants. La nouvelle
directive integre également diverses mesures sur les plans nationaux que doivent établir les
Etats-Membres, sur les mécanismes de coopération entre Etats-Membres, sur les conditions
d’accés au réseau pour les renouvelables (injection prioritaire sous réserve de ne pas remettre
en cause l’équilibre du systeme électrique) et enfin sur les biocarburants (critéres de
durabilité).

La question des systemes de soutien aux ENR est en outre trés sensible du point de
vue des aides d’Etat (voir GIACOMARRA et al, 2015). Tout en n’étant pas 1égislatives, les
« lignes directrices sur la protection environnementale et I’énergie » de la Commission
révisées en 2014 pour la période 2014-2020 introduisent des conditions pour 1’obtention des

aides, dont une obligation de mise en concurrence.

88 Livre Blanc de la Commission Européenne de 1997 (« Energie pour l'avenir : les sources d'énergie
renouvelables - Livre Blanc établissant une stratégie et un plan d'action communautaires. »
COM(97)599, 26.11.1997). Ce livre blanc propose de doubler la part des ENR dans la consommation
entre 1996 et 2010 (passant de 6 a 12% - objectif indicatif), ce qui est accueilli favorablement par le
Conseil en 1998 et le Parlement européen.

89 Directive 2001/77/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 septembre 2001 relative a la
promotion de 1'électricité produite a partir de sources d'énergie renouvelables sur le marché
intérieur de 1'électricité. Pour une présentation vivante et militante de cette adoption, on se
reportera a I'ouvrage publié par I'eurodéputé Claude Turmes (TURMES Claude, 2017, Transition
énergétique: une chance pour I'Europe, Les petits matins, 478p. - voir notamment p .48 et suiv.) qui
a vécu cet épisode depuis le Parlement (apres avoir été rapporteur d'une résolution sur les ENR en
2000, cf. https://web.archive.org/web/20010611034725 /http://eufores.org:80/0ctEN3.PDF, con-
sulté en novembre 2018). La rapporteure de la proposition législative sur les ENR est Methild Rothe
(S&D, DE), qui avait proposé et fait voter en premiére lecture du Parlement des objectifs d’'ENR
nationaux obligatoires (cf. Europe's environmental news and information service, « MEPs demand
binding renewables targets », 17 Nov 2000).

9 Directive 2009/28/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 relative a la
promotion de l'utilisation de I'énergie produite a partir de sources renouvelables. Le rapporteur
pour le Parlement européen, I'eurodéputé luxembourgeois vert Claude Turmes, donne une
description de 'adoption de cette directive imagée et détaillée (cf. TURMES, opus cité, p.53-64).
Pour des approches plus classiques dans la littérature, on peut se reporter au chapitre de David
Jacobs dans TOSUN et alii, 2015 (p.119-120) (ainsi qu’aux 2 articles suivants : BURGIN, 2015 sur le
role de la Commission et des Etats-Membres ; et YDERSBOND, 2014 sur le role des lobbies).
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L’efficacité énergétique

Un troisiéme volet de la politique énergétique se développe de manicre assez
similaire aux ENR : la mise en place d’un corpus législatif sur 1’efficacité énergétique. Alors
que sont adoptées dans les années 1980-1990 de multiples directives pour modérer la
demande en énergie des produits et équipements’!, le tournant des années 2000 conduit a
¢largir la réflexion a la question du marché de 1’énergie, autour de 1’idée de réguler, du point
de vue de la politique européenne de 1’énergie, la demande d’énergie et non plus seulement
I’offre. Une premicre directive sur la performance énergétique des batiments (EPBD) est
adoptée en 2002°2. Elle définit pour les batiments tertiaires ou résidentiels nouveaux ou
rénovés en profondeur des normes minimales d’efficacité énergétique définis selon une
méthodologie « intégrée » (c’est-a-dire prenant en compte le chauffage, le refroidissement,
I’éclairage, I’orientation du batiment etc. et pas seulement 1’isolation) et introduit un systéme
d’étiquetage de la performance énergétique (certificats de performance énergétique de A a
Q).

Apres I’adoption d’un plan d’action pour I’efficacité énergétique en octobre 2006
(qui sera notamment a I’origine de la Convention des maires, voir annexe 5 sur 1’histoire des
réseaux de 1’énergie), une premiere directive sur I’efficacité énergétique généraliste (EED)
est adoptée en 2008 dans le cadre du « paquet énergie climat 2020 ». Elle fixe notamment un
objectif indicatif d’amélioration de 20% en terme d’efficacité énergétique pour I’'UE par

rapport au niveau prévu par modélisation.

Les deux directives sur la performance énergétique des batiments et 1’efficacité
énergétique sont révisées respectivement en 2009-2010 et 2012%. La directive sur la
performance énergétique des batiments de 2010°* oblige désormais les Etats-Membres a
définir des exigences minimales optimales en matiére de performance énergétique, révisables
tous les 5 ans, qui couvrent toutes les parties du batiment. Des normes minimales pour les
batiments neufs sont renforcées, et les batiments anciens qui font I’objet de grosses
rénovations doivent améliorer leur performance énergétique. La directive sur I’efficacité
énergétique de 2012 fixe des mesures pour exiger des Etats-Membres une stratégie de long

91 0n pense ici notamment aux directives « étiquetage » d’électroménager des années 1990 (une
directive par appareil électroménager : frigos, fours, lave-linges, séche-linges etc.), a la directive
« chaudiéres » (Directive 92/42/CEE concernant les exigences de rendement pour les nouvelles
chaudieres a eau chaude alimentées en combustibles liquides ou gazeux) ou a la directive « produit
de construction » (Directive 89/106/CEE du Conseil du 21 décembre 1988 relative au
rapprochement des dispositions législatives, réglementaires et administratives des Etats membres
concernant les produits de construction).

92 Directive 2002/91/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre 2002 sur la
performance énergétique des batiments.

93 La encore, Claude Turmes présente un éclairage inédit et intéressant sur les négociations de ces
deux directives, en tant que rapporteur de la directive EED de 2012 et rapporteur fictif de la
directive EPBD. Cf. TURMES, opus cité, p.74 et suiv.

94 Directive 2010/31/UE sur la performance énergétique des batiments.

95 Directive 2012/27/UE du Parlement européen et du Conseil du 25 octobre 2012 relative a
I'efficacité énergétique,
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terme, pour mettre en place un plan de rénovation des batiments (avec une exigence
d’exemplarité pour les batiments et 1’achat public des gouvernements centraux), pour obliger
les fournisseurs a faire faire des économies d’énergie a leurs clients, pour conduire a la mise
en place d’audits et enfin pour garantir une bonne efficacité des réseaux (de chaleur et de
froid, et de transport et distribution d’¢électricité et gaz).

1.2.2. Les enjeux du secteur de I’énergie pour les collectivités

Ce cadre législatif fourni et en évolution constante comporte des enjeux spécifiques
pour les collectivités.

Les enjeux liés au marché de 1’électricité et du gaz

Au niveau des régles sur 1’organisation des marchés de 1’¢électricité et du gaz, les
enjeux concernent au premier chef la gestion des réseaux de distribution. Dans un grand
nombre de pays (comme I’Allemagne’®, 1’Autriche, la Belgique, les pays scandinaves ou
méme, mais seulement pour certaines villes, la France®’), un certain nombre de communes et
leurs entreprises publiques exploitent directement les réseaux de distribution d’électricité
et/ou de gaz (aux cotés d’autres réseaux comme 1’eau ou les transports). L’application du
« 3%m paquet » a conduit a ce que les activités de fourniture d’électricité et de gestion des
réseaux de distribution soient séparées pour les grosses communes (plus de 100 000 clients),
et les communes ont souvent conservé I’activité de réseau. En outre les petites ont pu souvent
conserver les deux activités. Ces municipalités sont alors directement impactées par les régles
mises en place pour les Gestionnaires de Réseaux de Distribution. Une description plus
précise des enjeux pour les collectivités des regles sur les Gestionnaires de Réseaux de
Distribution au niveau européen est proposée au chapitre 6 (encadré n°20).

Parmi ces enjeux, la création par la Commission européenne d’une « entité
européenne des Gestionnaires de Réseaux de Distribution » (« EU DSO entity » pour
European Union Distribution System Operators) souléve des questions importantes pour les
municipalités concernées et leurs représentants, en terme institutionnel et financier (et pour
cela fait ’objet d’une étude de cas). Cette entité, souhaitée par la Commission pour faire
pendant a I’entité¢ européenne des transporteurs d’¢lectricité (ENTSO-E, présentée dans la
section précédente) pourrait imposer des régles harmonisées difficilement applicables au
niveau local. Il s’agit donc pour les municipalités de faire valoir les spécificités locales, y
compris dans la composition d’une telle entité au niveau européen (par rapport a des « gros »
Gestionnaires de Réseaux de Distribution nationaux comme Enedis en France). Cela
correspond 4 un enjeu institutionnel de survie de leur modéle économique, avec
potentiellement de fortes implications financiéres.

9% Cf. FENDER et POUPEAU, 2007 (présentant les activités de distribution et fourniture d’une
municipalité allemande et de son « Stadtwerk »).
97 Cf. POUPEAU, 2007 et GABILLET, 2015.
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Un autre enjeu plus général et plus prospectif correspond a la place occupée par les
municipalités dans le systéme électrique européen. Alors que le systéme électrique européen
¢tait fortement centralisé (avec de grandes centrales de production qui irriguaient les
territoires), les évolutions sociétales (aspiration a une énergie plus verte et éthique) et
technologiques (développement des ENR a faible cofits, gains en efficacité énergétique) font
entrevoir la possibilit¢ de 1’avénement d’un systéme électrique plus décentralisé et local,
favorisant une production et une consommation sur un méme territoire (DEFEUILLEY,
2016). Dans ce cadre, les collectivités locales, qui jouent aujourd’hui un role limité dans le
systéme, pourraient devenir des acteurs plus importants, voire centraux, du futur systéme
¢lectrique. Dés lors, des enjeux institutionnels se dessinent pour les collectivités pour gagner
une place plus importante dans le systéme électrique, en devenant un nouvel acteur de ce
systtme. C’est dans ce cadre que notre étude de cas sur les « communautés
énergétiques locales » dans le systéme électrique prend tout son sens: la capacité des
collectivités a étre (parties prenantes de) ces nouveaux acteurs du systéme électrique fournit
une indication quant a la capacité des collectivités a avoir un rdéle plus important
qu’aujourd’hui dans le systéme €lectrique de demain.

Les enjeux liés aux ENR et a ’efficacité énergétique

Les collectivités sont concernées a plusieurs titres par les mesures européennes sur
les ENR et Defficacité énergétique. Les mesures d’efficacité énergétique des batiments les
concernent pour leurs propres batiments (avec des enjeux financiers importants), et plus
généralement du point de vue de I’aménagement de leur territoire (nécessité de
réaménagements locaux plus efficaces énergétiquement). En outre, les villes doivent gérer
I’énergie sur leur territoire de manicre a rendre compatibles des objectifs divergents : par
exemple le développement du transport électrique envisagé pour des raisons
environnementales augmente la demande électrique alors que les villes disposent de peu de
sources de production d’électricité et souhaitent diminuer leur demande globale d’électricité.
Enfin, de maniere spécifique, la gestion des réseaux de chaleur et de froid engage dans de
nombreux Etats-Membres la responsabilité des municipalités®®, avec des enjeux (politiques
et financiers) pour le respect des exigences relatives aux ENR et a I’efficacité énergétique.

Les collectivités sont aujourd’hui des acteurs marginaux dans la production
d’énergie (a I’exception de la chaleur et du froid). L’un des enjeux dans ce cadre, qui rejoint
le point précédent d’une plus grande place des collectivités dans le systéme énergétique, est
pour les collectivités de disposer d’un poids plus important dans la production d’énergie
(renouvelable). C’est dans cette perspective qu’a été choisie 1’étude de cas portant sur la
place des collectivités dans les « communautés énergétiques renouvelables » : ces nouveaux
producteurs énergétiques décentralisés étant un nouvel acteur du systéme énergétique

98'Y compris pour la France : cf. OUVRARD Laurent, 2005, La maitrise de I’énergie par les communes
a travers leurs roles de distributrices, productrices et de consommatrices d’énergie, rapport PUCA,
62p. Voir aussi pour la Suede l'exemple de Vaxjo (EMELIANOFF, 2014) et pour le
Danemark CHITTUM et al, 2014.
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reconnu au niveau européen, il existe un important enjeu institutionnel pour les collectivités
a faire partie des ces « communautés ». En outre, du point de vue de I’aménagement local et
de la gouvernance énergétique locale, la capacité a étre reconnu comme un participant
légitime a cette nouvelle catégorie de producteur d’ENR décentralisé souléve indirectement
d’autres enjeux (organisationnels et financiers).

Les enjeux liés a la gouvernance de I’énergie et du climat

En lien avec les ¢léments précédents, un enjeu clé pour les collectivités est de
parvenir a se faire une place dans la « gouvernance » de 1’énergie au niveau européen, c’est a
dire d’obtenir une reconnaissance au niveau européen du fait que les collectivités sont des
acteurs importants dans la politique énergétique (et climatique), et singuliérement dans la
facon dont les objectifs énergétiques nationaux sont définis et atteints. C’est dans ce cadre
que nous avons pris comme ¢étude de cas la place des collectivités dans la gouvernance de
I’énergie et du climat au niveau européen : il y a un enjeu institutionnel a la reconnaissance
des collectivités a ce niveau (pouvant avoir des répercussions financieres et politiques).

Un élément important commun a tous ces enjeux pour les collectivités reléve de la
diversité des modes d’organisation en fonction des Etats-Membres, et parfois, au-deld, au
sein d’un méme Etat-Membre, en fonction des collectivités. Les enjeux mentionnés peuvent
ainsi étre plus ou moins marqués selon les cas. A titre d’exemple, la gestion des réseaux de
distribution d’électricité est treés centralisée en France depuis 1945 : pour 95% du territoire
national, les collectivités, tout en étant propriétaires du réseau, sont tenues de faire exploiter
leur réseau par la filiale a 100% d’EDF, Enedis, avec des marges de manceuvre locales encore
limitées (cf. BELVEZE, 2015, notamment pp. 16-25 et p.235 et suiv.). A contrario, en
Allemagne, les municipalités et leurs entreprises publiques (« Stadtwerke ») occupent une
place importante : malgré une phase de libéralisation dans les années 2000 consécutive a la
mise en ceuvre des premiers paquets, les collectivités ont signé un « retour » (« comeback »)
dans le secteur de 1’énergie depuis le milieu des années 2000 (« remunicipalisation »),
singuliérement pour la fourniture et la distribution d’électricité®® (BONKER et alii, 2016,
pp. 79-80).

Ainsi, il existe de nombreux enjeux pour les collectivités dans les politiques
européennes des déchets et de I’énergie. De ce fait, les paquets « économie circulaire » et
« énergie propre pour tous les européens» sont de nature a intéresser grandement les
collectivités et leurs représentants. Mais avant d’évoquer ces représentants des collectivités
dans notre chapitre 3, nous nous proposons de décrire plus en détails nos deux paquets
1égislatifs. Pour ce faire, nous allons principalement nous centrer, selon notre grille de lecture

99 « Although the electricity transport network is still in the hands of four private enterprises, the
Stadtwerke have increased their share in energy production and distribution services. (...) The
Stadtwerke serve 46 per cent of domestic homes with electricity, and their combined share of the
energy distribution market (electricity, gas, district heating) already exceeds 50 per cent. » (BONKER
etalii, 2016, pp.79-80).

-124 -



méthodologique définie au chapitre 1, sur les rédacteurs et livrables intermédiaires clés, en

nous focalisant sur la procédure.

2. Les rédacteurs et écrits clés dans le cas des propositions
législatives des paquets « économie circulaire » et « énergie
propre pour tous les européens »

L’application de la grille de lecture méthodologique présentée dans notre chapitre 1
aux cas des procédures législatives des paquets « énergie » et « déchets » fait I’objet de la
section qui suit. A ce stade, nous placant du point de vue de la progression législative et de la
chronologie, nous allons principalement réaliser une présentation de la procédure, de ses
étapes, rédacteurs et écrits intermédiaires, sans entrer dans le fond des sujets.

Cette volonté de ne pas aborder ici les questions de contenu des débats (ou alors a la
marge) est liée a plusieurs raisons. D’abord, les questions sur le fond soulevées par les deux
paquets législatifs sont nombreuses, relativement complexes et varient fortement en fonction
du calendrier, ce qui rend leur couverture dans le cadre de ce chapitre difficilement
compatible avec une familiarisation du lecteur avec la procédure (pour ne pas dire
impossible). Ensuite, comme présenté dans 1’introduction et le chapitre 1, 1’objectif de cette
section est bien d’appliquer notre dispositif de conceptualisation de la procédure législative
ordinaire fondé sur les rédacteurs et leurs écrits intermédiaires : c’est donc sur eux que
I’attention est portée. Enfin, conformément a notre méthodologie, nous proposons dans cette
premiere partie de présenter la procédure législative dans sa globalité, de maniére a donner au
lecteur une vision d’ensemble de toute la durée de la procédure, au-dela des seules

problématiques qui concernent les collectivités'®

. Nous entrerons progressivement dans le
fond des dossiers dans les parties suivantes, la partie 2 nous permettant de focaliser sur les
sujets d’intérét pour les collectivités (au-dela de nos études de cas), et la partie 3 nous

conduisant a cibler les 6 études de cas identifiées en introduction.

Dans les cas des deux paquets, nous allons dans un premier temps présenter
brievement le déroulé de la procédure pour ensuite appliquer notre grille de lecture
méthodologique aux paquets. Cela va en particulier nous permettre de mettre en évidence le
fait que derriere le vocable de « paquet législatif » se profilent des réalités différentes en
terme de complexité et de fragmentation des propositions et de leur rédaction, qui

100 [] est important de garder a 'esprit que les paquets énergie et déchets souléevent de nombreuses
problématiques, dont certaines cruciales et complexes, ne concernent pas du tout (ou trés
indirectement) les collectivités. Si ces problématiques n’ont pas vocation a étre traitées au fond
dans cette these, pour autant, elles jouent un role majeur dans le déroulement de la procédure. C’est
le cas par exemple pour les déchets de la question des objectifs politiques de recyclage ou de la fin
de vie des déchets (fin de statut de déchet pour redevenir produit dans le cadre d’'une économie
circulaire) ou pour I'énergie des questions d’organisation du marché de gros ou d’obligations de
reporting pour les Etats-Membres dans la gouvernance. La procédure chronologique telle qu’elle se
déroule n’est compréhensible qu’en embrassant 'ensemble du texte.

-125 -



transparaissent dans le nombre de «rédacteurs et d’écrits intermédiaires », et dans
I’organisation temporelle des négociations.

2.1. Le cas du paquet « économie circulaire »

2.1.1. Présentation du paquet et de son déroulé en procédure législative
ordinaire

La reconstitution du processus du paquet « économie circulaire » proposée dans
cette section s’appuie comme indiqué en introduction sur plusieurs sources (process-tracing
lui méme alimenté par divers canaux, entretiens et analyse textuelle), qui ne sont pas
précisées systématiquement afin de ne pas surcharger le texte en notes de bas de page.

Les origines du paquet

Nous avons montré dans la section précédente que la 1égislation européenne sur les
déchets était encadrée depuis 2008 par une directive-cadre. Une clause de révision de cette
directive-cadre de 2008 oblige la Commission européenne a réévaluer la validité des objectifs
assignés aux Etats-Membres, au plus tard au 31 décembre 2014 : ces objectifs concernent la
bonne gestion des déchets, notamment des objectifs de recyclage des « déchets municipaux ».
A noter que la directive « emballages » de 1994 et la directive « mise en décharge » de 1999,
dans leurs versions modifiées, assignent également une obligation de réévaluation de divers
objectifs de recyclage/valorisation en 2014.

C’est ainsi que, lorsque la nouvelle Commission prend ses fonctions fin 2009
(commission Barroso-2), pour un mandat de 5 ans, et alors que les services de la DG ENV
commencent a peine a mettre en ceuvre le texte encore tout frais de la directive-cadre,
I’échéance de 2014 apparait comme un rendez-vous identifié pour la législation « déchets ».

Le nouveau Commissaire européen a 1’environnement qui prend ses fonctions fin
2009, Janez Potocnik, annonce dés son audition devant les eurodéputés 3 priorités pour son
mandat : mise en ceuvre de la législation environnementale, biodiversité et efficacité de la
gestion des ressources. Cette dernicre priorité donne lieu en septembre 2011 a la publication
d’une feuille de route en faveur d’une « Union européenne efficace dans I’utilisation des
ressources », qui évoque, entre autres mesures, les objectifs de révision des textes déchets et
fixe en particulier des « objectifs aspirationnels » (objectifs ambitieux donnant un cap et non
1égislatifs) : élimination virtuelle de la mise en décharge en 2020, réutilisation et recyclage a
leur niveau de faisabilit¢é maximum, récupération d’énergie a partir des déchets devant étre
limitée aux déchets non recyclables, et production de déchet en diminution.

La préparation du premier paquet a la Commission (201 1-juillet 2014)

C’est sur cette base qu’est préparée par I'unité « gestion des déchets » (ci-apres
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désignée comme unité « déchets ») de la DG ENV, de 2011 a 2014, une révision de plusieurs
législations sur les déchets. Un administrateur « assembleur » de cette unité (qu’on
dénommera « Marc »'°!), qu’une nouvelle recrue vient rapidement soutenir, est en particulier
mobilisé et rédige successivement la feuille de route (février 2013), le questionnaire de la
consultation publique (publi¢ en juin 2013), le rapport d’étude d’impact (soumis une
premiere fois en janvier 2014 et resoumis en mars 2014), la proposition législative mise en
consultation inter-services (fin mai 2014) et la version soumise aux cabinets (fin juin 2014).

La facon dont Marc, principal « rédacteur » du paquet législatif, ¢labore le rapport
d’étude d’impacts en pratique entre mi-2012 et avril 2014 (détaillée dans I’encadré n°8)
montre que le travail de préparation 1égislative est jalonné par les écrits intermédiaires, mais
que la rédaction est contrainte par des changements de rythme imposés par la procédure. Si
les débuts sont marqué par I’incertitude (de mi-2012 a ’automne 2013), des accélérations
subites de rythme (fin 2013 jusqu’a I’adoption en juillet 2014) mettent en évidence un
impératif de grande réactivité. Le déroulé de la procédure développé dans cet encadré n°8
nous montre en particulier que Marc n’est pas en mesure de préparer ses textes de maniére
linéaire et certaine : la préparation du rapport d’étude d’impacts est une activité faite d’aléas
(changement de cap a 180° entre une adoption du paquet en 2014 initialement considérée
comme improbable qui se mue en objectif contraignant et urgent d’une adoption en 2014) et
de tensions (cf. le « grand oral » du Comité d’études d’impacts).

Encadré n°8 : La chronologie de la préparation du rapport d’étude d'impacts au sein de I'unité
déchets de la DG environnement entre mi-2012 et mi-2014

Marc, 'administrateur de l'unité déchets de la DG environnement (DG ENV), responsable de la
révision des propositions déchets pour 2014, travaille sur I'étude d’impacts depuis mi-2012 mais
jusqu’a l'automne 2013 se trouve dans un climat de forte incertitude. La deuxiéme réunion
interservices en février 2013 a par exemple conclu que les élections européennes de 2014 et le
changement de Commission mi-2014 rendaient improbables I'adoption d’une législation au premier
semestre 2014.

Toutefois, les choses s’accélerent a 'automne 2013. Le programme de travail 2014 de la Commission
qui est publié le 22 octobre 2013 annonce l'adoption pour 2014 d’une « initiative législative » sur les
déchets et les ressources, confirmant 'engagement de la Commission Barroso 2 (et singuliérement du
Commissaire a I'’environnement, Janez Potocnik, personnellement investi sur la question) a réviser les
directives déchets.

En cette fin 2013, Marc met donc les bouchées doubles pour proposer la nouvelle législation dans les
temps. Certes, le groupe interservices s’est déja réuni 3 fois, la « feuille de route » a été publiée en
février et la consultation publique menée durant I'été. Sur cette base et en utilisant des retours
d’étude commanditées, Marc a rédigé un premier projet de rapport d’étude d’'impact. Mais rien n’est
joué tant qu’il n’a pas le feu vert de ses colléegues de 'unité étude d'impact de la DG ENV pour
présenter son rapport devant le Comité d’étude d'impact.

Un point d’avancement sur I'étude d’impact est réalisé lors d’'une 4éme réunion interservices avec les
autres DG intéressées le 19 décembre 2013, juste avant les vacances de fin d’année (lors desquelles la
Commission ferme traditionnellement ses bureaux durant 15 jours, les agents pouvant alors rentrer
dans leurs Etats respectifs pour les fétes de fin d’année). L’accent de cette réunion est mis de maniére
générale sur l'urgence : pour adopter la législation conformément au programme de travail de la
Commission, le rapport d’étude d’'impacts doit étre finalisé durant les vacances de Noél pour étre

101 Le prénom a été modifié.
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envoyé les 11-13 janvier 2014 au plus tard, en vue d’'une derniére réunion interservices de validation
la semaine suivante. Pour pouvoir tenir les délais, Marc, principal rédacteur de 1'étude d’impact, doit
ainsi sacrifier ses congés de fin d’année.

Le passage de Marc et sa hiérarchie devant le Comité d’études d'impacts, a l'oral (il existe également
une procédure écrite) est finalement programmé le 19 février 2014. Cette audition prend la forme
d’un grand oral devant des directeurs de la Commission représentant le « SecGen » et les DG clé de la
Commission pour évaluer les impacts environnementaux, économiques et sociaux (DG ENV, DG
ECFIN, DG ENTR, DG EMPL). Les questions fusent, exigeant que Marc et sa hiérarchie justifient pied a
pied chaque objectif, chaque mesure, chaque impact du projet de rapport. Cette mise a I'épreuve dure
plus d’une heure, et les auteurs de I'étude d’impact sortent sans savoir si le feu vert leur sera donné
ou non, la délibération du Comité se faisant dans les heures suivantes.

Lorsque I'avis du Comité d’étude d'impact tombe, c’est la déception : I'avis est négatif, ce qui signifie
que les rédacteurs doivent soumettre un nouveau rapport. Les modifications demandées dans 'avis
négatif sont assez substantielles, alors que le temps presse. Le Comité demande de mieux expliciter
les résultats de 1'évaluation faite de la législation européenne existante sur les déchets, de mieux
expliquer la justification économique du recyclage et les raisons pour lesquelles il faut répliquer les
recettes des Etats-Membres en pointe, de considérer une nouvelle option qui est celle d’objectifs
différenciés selon les Etats-Membres, de vraiment réfléchir sur I'objectif d’interdiction de la mise en
décharge (« landfill ban ») du point de vue de la subsidiarité, et de considérer une option alternative
aux instruments économiques qui seraient les fonds structurels. Enfin le scénario de référence
(« baseline ») choisi est a clarifier, entre fil de I'eau (« business as usual ») ou mise en ceuvre complete
de la législation (« full implementation »), et la présentation du contexte a simplifier. Toutes ces
modifications exigent une refonte importante du rapport d’études d’impacts et la considération
d’options inédites, a un moment ou il n’est plus question d’engager de nouvelles études. Marc travaille
« comme un dingue » (pour reprendre une expression employée en entretien) sur la nouvelle version
(il s’exile 20 jours dans sa maison de campagne). Le rapport révisé est finalement renvoyé le 3 mars,
dans I'espoir d’un avis positif.

Le 8 avril 2014, la décision tant redoutée du Comité d’études d'impacts tombe (sans nouvelle
convocation, la procédure écrite étant cette fois préférée) : 'avis est positif, a I'extréme soulagement
de toute I'équipe de la DG ENV. De nombreuses modifications sont encore demandées (aller plus loin
dans les explications, a nouveau sur les objectifs harmonisés, sur l'interdiction de mise en décharge,
sur la question de la transférabilité des résultats entre Etats-Membres...). Mais le dernier obstacle
vient d’étre levé. Marc et ses collegues peuvent a présent se concentrer sur la rédaction des
propositions législatives (dont il n’existe a ce stade qu'une trame incertaine), en se fondant sur les
options retenues dans I'étude d’'impacts.

Les révisions de 6 directives déchets (dont la directive-cadre de 2008, la directive
emballages et la directive mise en décharges) sont proposées le 2 juillet 2014, dans les tout
derniers mois de la Commission Barroso 2, sous la forme d’un paquet « économie
circulaire », contenant également une communication sur 1’économie circulaire.

Le paquet adopté par la Commission est transmis au Parlement européen et au
Conseil (alors sous présidence Italienne). Est nommée rapidement une rapporteure
appartenant au groupe socialiste (Simona Bonafé, S&D IT) et des rapporteurs fictifs. Mais
des fin septembre 2014, alors que les auditions des commissaires pressentis débutent a peine
devant le Parlement européen, des premiéres annonces de remise en cause du paquet sont
relayées par la presse européenne. En dépit de nombreuses contestations, le paquet est

retiré!?? par la nouvelle Commission présidée par Jean-Claude Juncker (annonce en décembre

102 Les causes exactes de retrait du paquet restent méconnues. D’aprés les éléments que nous avons
pu rassembler, elles relévent sans doute d’'une conjonction de facteurs, parmi lesquels une volonté
de la nouvelle Commission de concentrer son énergie sur des priorités bien définies, avec un
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2014 a I’occasion du programme de travail 2015 et confirmation au Journal officiel le 7 mars
2015). Les marques d’opposition fortes a ce retrait conduisent 1’exécutif (par la voix du vice-
président Timmermans) a annoncer la publication d’un nouveau paquet « plus ambitieux »
pour fin 2015. Si le Parlement européen n’avait pas réellement démarré ses travaux, le groupe
environnement du Conseil s’était déja réuni une dizaine de fois.

La préparation du deuxiéme paquet par la Commission (décembre 2014 - décembre 2015)

Une nouvelle proposition est ainsi préparée par la Commission durant I’année 2015.
Cette fois, selon les nouvelles régles mises en place par la Commission Juncker, c’est le
secrétariat général (« Sec gen ») qui organise les réunions interservices. La premiére, qui a
lieu en février 2015, valide le fait que la nouvelle proposition comprendra un plan d’action
piloté par le « Sec gen » et des propositions déchets co-pilotées par les DG ENV et GROW
(nouveau nom de la DG entreprises fusionnée avec la DG marché intérieur).

Toutefois en raison des contraintes de calendrier, la préparation des propositions sur
les déchets sera allégée et seul un complément d’étude d’impacts sera réalisé par la DG ENV
sur les objectifs différenciés et la mise en décharge. Sur les l1égislations déchets, a 1’exception
d’un arbitrage politique demandé fin avril 2015 aux commissaires sur 3 questions clés
(besoin ou non d’objectifs de recyclage pour 2030, besoin d’action ou non sur la mise en
décharge, le fait de combiner ou non ces mesures et comment), c’est I’unité déchets de la DG
ENV (et singuli¢rement Marc) qui est chargée de préparer les nouvelles propositions, et pour
cela commandite des compléments d’étude aux consultants mobilisés pour la premiere
proposition. Marc organise également avec ses homologues du Secgen et de la DG GROW
des rencontres bilatérales en juin 2015 avec les parties prenantes, ainsi qu’une consultation
écrite ciblée a destination des Etats-Membres durant 1’été 2015. La grande conférence
« Closing the loop » organisée par la Commission en juin 2015 et la consultation publique
mise en ligne a I’été 2015 concernent surtout le futur plan d’action « économie circulaire ».
Finalement, aprés une consultation interservices en procédure accélérée de 6 jours en
novembre 2015, les nouvelles propositions « déchets » sont adoptées dans le cadre d’un
nouveau paquet « économie circulaire » le 2 décembre 2015. Le plan d’action « économie
circulaire » constitue la communication chapeau (non législative) de ce paquet.

La premiére lecture au Parlement européen (Décembre 2015 — mars 2017)

Au Parlement européen, les rapporteurs qui avaient ét¢é nommés en septembre 2014
sont renommés en décembre 2015 sur le paquet (excepté un changement pour le groupe
ALDE), incluant notamment la rapporteure Simona Bonafé (S&D, IT) et le rapporteur fictif
pour le groupe majoritaire, Karl-Heinz Florenz (PPE, DE) dont les profils sont développés en

engagement a retirer des propositions et a rompre avec la Commission précédente ; un souhait de
mettre I'accent sur 'emploi et la croissance économique (et pas sur ’environnement) ; et enfin un
accueil du paquet « économie circulaire » mitigé voire assez négatif, a la fois chez certains Etats-
Membres (groupe de Visegrad notamment) et milieux économiques (Business Europe), a un
moment ou la Commission avait précisément besoin de leur appui.
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encadré n°9. L’ensemble du paquet (4 propositions législatives couvrant 6 directives) est pris
en charge par une seule et méme équipe d’eurodéputés.

Encadré n°9 : Portraits croisés de Simona BONAFE103 et Karl-Heinz FLORENZ1%, principaux
eurodéputés nommeés sur les législations déchets

Simona Bonafé, la nouvelle venue au fort soutien politique

Jeune eurodéputée socialiste d’origine italienne, Simona Bonafé a 41 ans a son arrivée au Parlement
européen en 2014, mais dispose déja de plus de 10 ans d’expérience politique en Italie. Son ascension
politique est liée a celle de Matteo Renzi, florentin engagé dans un nouveau parti politique devenu
maire de Florence en 2009 puis chef du gouvernement italien en février 2014.

Aprés une formation initiale en sciences politiques et une courte carriere de journaliste dans un
journal local, elle rejoint en 2002 un nouveau parti centriste italien, « La Margherita » (dont la figure
locale a Florence est un certain Matteo Renzi). De 2002 a 2014, c’est avec ce parti qui rejoint en 2009
le Parti Démocrate (équivalent du Parti socialiste italien) qu’elle sera successivement conseillére
municipale (environnement) d’une ville moyenne, puis députée. Elle occupe parallelement des
fonctions locales au sein du parti démocrate.

En mai 2014, alors que Matteo Renzi est depuis peu au pouvoir, elle est 'une des 31 eurodéputées du
Parti Démocrate élues (le Parti Démocrate remporte alors une victoire éclatante avec 41% des voix) :
elle emporte largement I’élection dans sa circonscription (I'ltalie centrale, qui comprend les régions
de Toscane, les Marches, 1'Ombrie et le Latium) en faisant campagne en particulier sur
I'environnement.

Eurodéputée, elle devient membre de la Commission parlementaire en charge de 'environnement, et
obtient son premier role de rapporteur avec le paquet « économie circulaire ».

Karl-Heinz Florenz : une figure historique du Parlement européen dans le domaine des déchets

De nationalité allemande et affilié au groupe majoritaire du Parlement européen, le Parti Populaire
Européen (PPE), Karl-Heinz Florenz est I'un des eurodéputés les plus expérimentés du Parlement
européen : élu eurodéputé depuis 1989 du puissant Land de Rhénanie du Nord Westphalie (et donc
réélu en 1994, 1999, 2004, 2009 et 2014 aux élections européennes), il a en outre occupé des postes a
responsabilité au sein du Parlement européen (président de la Commission parlementaire ENVI de
2004 a 2007 principalement) mais s’est surtout spécialisé dans les questions de déchet.

Né en 1947, c’est aprés une double formation initiale d’économiste et d’agriculteur que Karl-Heinz
Florenz débute a 30 ans sa carriere politique a la CDU (Union des Chrétiens-Démocrates). Conseiller
municipal de sa ville natale, Neukirchen-Vluyn (située dans la circonscription de Diisseldorf du Land
de Rhénanie du Nord-Westphalie) de 1984 a 1992, il continue ses activités d’agriculteur et d’élu local
en paralléle de son premier mandat européen a partir de 1989.

Dés son premier mandat de député européen, il rejoint la commission parlementaire ENVI, qu’il ne
quittera plus. De 1994 a 2004, il préside la puissante délégation allemande du PPE de cette
commission parlementaire. Pilier de la Commission ENVI], il est entre 1999 et 2014 rapporteur ou

103 Sources :
- blog de Simona Bonafé (http://www.simonabonafe.eu/chi-sono/),
- archive du site de campagne électorale aux élections européennes de 2014 de Simona
Bonafé (https://web.archive.org/web/20140514234111 /http://www.simonabonafe.eu/),
- archive du site du Groupe PD a [I'Assemblée nationale italienne
(https://web.archive.org/web/20140323194449 /http: //www.deputatipd.it/PD Member.
asp?MemberID=38),
- Huffington Post (https://www.huffingtonpost.it/2013/04/22/il-cerchio-magico-di-matteo-
renzi n 3129792.html ).
104 Sources :
- site internet personnel (http://karl-heinz-florenz.de/person/biografie/, consulté en

septembre 2017),
- Huffington post (http://www.huffingtonpost.com/author/karlheinz-florenz),
- page personnelle sur le site du Parlement européen

(http://www.europarl.europa.eu/meps/fr/1038/KARL-HEINZ FLORENZ/home#mep-
card-content).
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rapporteur fictif de quasiment tous les textes importants ayant trait aux déchets'%5 (a I’exception
notable de la directive mise en décharge de 1999 et de la directive-cadre sur les déchets de 2008, qui
reviennent a sa collegue de groupe britannique Caroline Jackson - qui n’est toutefois plus
eurodéputée a partir de 2009). Il se constitue ainsi une expertise et une reconnaissance sur ce
secteur, notamment sur les questions de recyclage et de prévention, des véhicules hors d'usage et des
déchets d’équipement électrique et électronique (participant a la mise en place de plusieurs systémes
de REP) mais aussi sur les transferts transfrontaliers de déchet.

A noter qu’il ne sera pas rapporteur lors de la 8éme législature (2014-2019), étant seulement
rapporteur fictif. A compter de 2008, il ouvre son champ d’action au climat, obtenant quelques
rapports sur le sujet, au dela de son « cceur de métier historique » sur les déchets.

Pour son projet de rapport, Simona Bonafé s’appuie en particulier sur 'un de ses
assistants (qui était déja assistant pour un autre eurodéputé italien sous la mandature
précédente), qui rencontre notamment diverses parties prenantes et rédige les propositions
d’amendement. Le rapport est rendu public le 26 mai 2016.

Les amendements des eurodéputés de la commission ENVI sont rédigés par les
bureaux des eurodéputés avant I’échéance du 30 juin 2016. Par exemple, c’est la responsable
du bureau de Karl-Heinz Florenz qui prépare les amendements, rencontrant les parties
prenantes et les sollicitant au besoin pour approfondir les analyses (elle est remerciée
nommément lors du débat en pléniére par son eurodéputé pour son travail).

Le nombre d’amendements déposés est tel que le processus prend du retard. Les
amendements de compromis sur cette base sont débattus a ’automne 2016, pour une grande
part par les assistants, conseillers de groupe politique et le secrétariat de la commission
ENVI. Comme I’explique en détail un assistant y ayant participé, une grande partie du travail
sur les amendements de compromis est réalisée en réunions « techniques » (c’est—a-dire en
I’absence des eurodéputés) par les assistants, conseillers de groupe politique et le secrétariat
de la commission ENVI, avec un rythme de travail élevé :

(Extrait d’entretien avec un assistant d’un des rapporteurs fictif a propos de la négociation des

amendements de compromis)

C’était une combinaison de réunions techniques et de réunions officielles des rapporteurs
fictifs. Et c’était difficile... C’est a ce moment-la que le travail sur le dossier a commencé a étre
vraiment trés intense. Ca voulait dire plusieurs réunions au niveau technique par semaine et
toute la préparation pour la réunion officielle des rapporteurs. On a résolu beaucoup de
problémes au niveau technique, parce que c’était des problémes trés techniques et qu'ils
étaient assez clairs. (...) Je ne connais pas par cceur le nombre de réunions, mais il y en a eu
beaucoup.

105 Dans le détail : il est rapporteur en 1999-2000 sur la proposition de directive relative a
I'élimination des véhicules hors d'usage ou il défend une limitation de la responsabilité financiere
des producteurs automobiles. En 2003, il est rapporteur sur la proposition législative relative aux
déchets d’équipements électriques et électroniques. En 2004, il est rapporteur du rapport non
législatif sur la stratégie thématique sur le recyclage et la prévention des déchets. En 2007, il est
rapporteur sur la proposition relative a la limitation de l'utilisation de certaines substances
dangereuses dans les équipements électriques et électroniques (dite ‘RoHS’) et sur la révision de la
directive sur les véhicules hors d'usage. En 2010-2011, il est rapporteur de la révision de la
directive sur les déchets d’équipements électriques et électroniques, unique rapport dont il sera
responsable sous la 7eme législature (2009-2014). En 2012, il est rapporteur fictif sur le rapport
non législatif relatif a I'efficacité des ressources dont le rapporteur est le néerlandais du groupe
libéral Gerbrandy. En 2013-2014, il est rapporteur fictif sur le dossier des transferts transfrontaliers
de déchets (le rapporteur est Bart Staets pour les Verts).
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Et vous étiez seul de votre groupe politique lors des réunions techniques?

Non, non, avec le conseiller du groupe politique (« advisor »). Ca dépendait, des obligations, ce
genre de chose... c’est arrivé que I'un de nous 2 ne soit pas présent, mais 80% du temps on
était présent tous les deux.

Ce méme assistant nous précise que les rédactions des amendements de compromis
ont principalement lieu en réunions techniques (parfois « en live »), les réunions impliquant
les eurodéputés se concentrant sur les cas n’ayant pas pu faire 1’objet d’un accord, « qui
relevaient clairement d’un choix de niveau politique » :

En termes de rédaction des amendements de compromis, comment est-ce que vous avez
procédé?

Le bureau de Mme Bonafé en tant que bureau de rapporteur, ils ont fait beaucoup de
rédaction de compromis, c’était clair, et ils l'ont aussi fait en coopération avec le secrétariat
d'ENVI, ot1 il y a eu 2 personnes successivement. Ce sont eux qui ont suivi le dossier et ils ont
fait la rédaction initiale de compromis. Ensuite, quand on a commencé a négocier le texte de
compromis, on a fait toute la rédaction, ¢a dépendait de qui parlait a quel stade. Donc si
quelqu’un avait un probléme avec une certaine partie du texte de compromis, il ou elle pouvait
proposer un nouveau compromis ou un changement dans le texte. Et c’était fait soit
directement en live, soit en I'écrivant d'abord, puis en I'envoyant au groupe de personnes, ot
c’était ensuite discuté au niveau technique. Et puis, pour les cas qui relevaient clairement d’un
choix de niveau politique, on les mettait simplement a l'ordre du jour de la réunion des
rapporteurs fictifs. A certains moments, on a méme rédigé dans la salle. Sur place... de petits
changements, ou des changements cruciaux qui permettaient d'aller de I'avant... On le faisait
tout de suite, dans la salle, on n’attendait pas ne serait-ce qu’une journée.

L’une des caractéristiques du travail de rédaction des amendements de compromis
(toujours selon cet assistant) réside dans la pression temporelle, accentuée en outre par les
demandes des autres institutions (ici la Commission européenne) :

Les choses allaient treés vite?

Oui, c’est certain, on n’avait pas beaucoup de temps. D’ailleurs la Commission nous a reproché
de prendre trop de temps... peut-étre que vous vous en souvenez, le vice-président Katainen a
reproché a Mme Bonafé et a tous les membres de la commission [parlementaire ENVI] de
mettre trop de temps. Mais c’était vraiment des choses qui demandaient énormément de
travail, qui méritaient qu’on y consacre ce temps et toute notre attention.

Les amendements de compromis sont ainsi négociés durant tout I’automne 2016, et
jusqu’a la dernieére minute. Le dernier round de négociation en réunion technique a lieu
durant la pléniere de janvier a Strasbourg le 18 janvier 2017 au soir, alors que les
négociateurs ont continué a rencontrer les parties prenantes durant la journée. 81
amendements de compromis sont finalement rédigés et publiés le 22 janvier. Ces

amendements de compromis couvrent les principales problématiques du dossier.

Le rapport Bonafé est voté en commission ENVI le 24 janvier 2017, adopté par 59
voix pour, 7 voix contre et une abstention. Compte-tenu des incertitudes sur certains sujets
(notamment la définition des déchets municipaux), Simona Bonafé préfere en dépit de
I’urgence faire procéder au vote sur son rapport en pléniere.

Le rapport de la Commission parlementaire ENVI est mis a ’ordre du jour de la
pléniére de mars 2017 a Strasbourg. Des amendements de pléniére sont déposés par plusieurs
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groupes politiques, la plupart n’ayant quasiment aucune chance d’étre adoptés, a 1’exception
d’un amendement du PPE sur la définition de déchet municipal (Amendement 251) et d’un
amendement des Verts pour l’introduction de restrictions nationales (Amendement 85).
Aucun des deux n’est toutefois adopté (méme si le vote se joue a quelques voix).

Les négociations au Conseil (décembre 2015 - mai 2017)

Au Conseil, les travaux repartent de zéro pour ce nouveau paquet 2015, méme si une
dizaine de réunions du groupe de travail environnement avaient eu lieu sur le paquet 2014.
Les négociations débutent sous présidence néerlandaise (premier semestre 2016), qui se
consacre au « plan d’action économie circulaire » tout en commengant a passer en revue le
texte des propositions législatives de la Commission sur les déchets. Concrétement, les
propositions législatives sont présentées par les rédacteurs de la Commission en groupe de
travail article par article, les attachés environnement des différents Etats-Membres et leurs
experts posant des questions et indiquant leurs premieres réactions. Une des difficultés pour
la Commission tient au fait que le rédacteur principal, Marc, a quitté I'unité en décembre
2015, obligeant 1’équipe restante a le contacter en urgence pour préciser tel ou tel point.

Des premicres propositions de compromis sont mises sur la table par la présidence
néerlandaise deés mars-avril 2016 sur certains sujets (comme la définition de déchet
municipal). Toutefois, de maniére générale, la taille du paquet, I’interdépendance entre les
sujets et les positions nationales tres différentes rendent la progression assez difficile. Des
attachés ayant des positions similaires se rapprochent. C’est ainsi que la présidence suivante
au second semestre 2016, la présidence slovaque, se fixe seulement en juin 2016 un objectif
de «rapport de progres » (c’est-a-dire une simple information du Conseil et non une
proposition de compromis validée) pour le Conseil environnement de décembre 2016. Divers
documents de compromis sont toutefois proposés sous présidence slovaque au groupe de
travail environnement.

Mais c’est la présidence maltaise au premier semestre 2017 qui hérite du gros du
travail et, en tant que derniere présidence du trio de présidence Pays-Bas-Slovaquie-Malte
(NL-SK-MT), a la lourde responsabilit¢ de finaliser le dossier. La présidence slovaque
sortante fait part au conseil environnement de décembre 2016 de bonnes avancées sur les
points clés, mentionnant des accords ayant pu étre obtenus sur certains sujets (sous—produits,
reporting et délégation a la Commission) mais signalant qu’un nombre de points importants
restent encore ouverts. Les désaccords sur le niveau d’ambition sont présentés comme
nécessitant encore des débats.

Apres plusieurs propositions de compromis additionnelles, et compte-tenu de
I’urgence, la présidence maltaise prépare fin avril le mandat de négociation pour les trilogues
(« document 4 colonnes ») sans avoir une position validée par les ministres. Le document est
discuté les 4 et 5 mai 2017 en groupe de travail environnement. Sur la base des commentaires
des délégations, une proposition de mandat pour les trilogues est diffusée pour transmission
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au COREPER le 16 mai en vue du premier trilogue programmé le 30 mai. Le COREPER
approuve le mandat le 19 mai 2017

Les trilogues (mai 2017- décembre 2017)

Les négociations en trilogues démarrent officiellement le 30 mai 2017 par un
premier trilogue officiel sous présidence maltaise. Néanmoins, il est clair que la finalisation
du dossier sera réalisée sous présidence estonienne au second semestre 2017. Les trilogues
politiques et techniques s’enchainent mais ne donnent lieu qu’a de faibles avancées : le
second trilogue politique a lieu le 26 juin 2017, le 3éme trilogue politique le 26 septembre, le
4¢me le 26 octobre, le 5¢me a lieu le 27 novembre. Pour chaque trilogue politique, un
nouveau mandat de la présidence sous forme de document 4-colonnes est préparé puis validé
en COREPER.

Certains sujets (comme les filieres REP) sont particulierement débattus, jusqu'au
dernier moment. Le Parlement fait par exemple une proposition de compromis au Conseil sur
ce sujet fin novembre 2017. Les avancées se font ainsi principalement lors des deux derniers
trilogues, en novembre/décembre 2017.

Le dernier trilogue, non prévu initialement, est programmé un dimanche, le 17
décembre 2017. Y participent I’équipe de négociation du Parlement (la rapporteure Simona
Bonaf¢, le rapporteur fictif Karl-Heinz Florenz, d’autres rapporteurs fictifs et leurs assistants
et/ou coordinateurs respectifs, le secrétariat de la commission ENVI, la présidente de la
commission ENVI, le service juridique du Parlement), les représentants du Conseil (équipe
de la présidence estonienne dont attaché environnement, le service juridique du Conseil, le
secrétariat du Conseil) et la Commission (directeur général de la DG ENV, administrateurs de
I’unité déchet, « Secgen »). Les négociateurs souhaitent finaliser le dossier, aussi bien la
présidence estonienne dont les 6 mois de présidence se terminent incessamment fin décembre
et qui a pour objectif de clore ce dossier sous sa présidence, que 1’équipe du Parlement, qui
ne souhaite pas rouvrir un nouveau chapitre sous présidence bulgare. Néanmoins de
nombreux points sont encore a négocier, ce qui donne lieu a une derniere réunion de forte
intensité (« marathon »), comme le précise un représentant de 1’équipe de négociation du
Parlement européen y ayant participé :

Les conditions c’était vraiment la folie. On a commencé la journée a 9h30 avec une réunion
interne (au Parlement) et les trilogues devaient durer jusqu’a 23 heures [ndlr : heure de fin de
présence des interprétes] et on a terminé a 5 heures du matin le lendemain.

Donc vous avez eu du ravitaillement sur place?

Non, on était au Conseil, c’était de trés bons hdtes, je dois dire. Et la machine a café a carburé
tout le temps. Et tout le reste... On s’était préparés avec un sac a dos plein a ras bord
d’éléments nutritifs...

C'était comme un marathon...

Oui c'est comme un marathon.

Ce méme représentant de I’équipe de négociation précise ensuite, avec humour,
combien les négociations nécessitent une concentration jusqu’au bout (donc tard dans la
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nuit), dans des conditions tres difficiles :

Mais c’est important de savoir comment ¢a se passe vraiment et ¢a je le savais parce que
j'avais aussi de l'expérience en négociation. J'ai suivi des séminaires et une formation en
négociation. A ce niveau, surtout @ 5 heures du matin, ce sont les besoins essentiels qui
prévalent. Et donc, si on n'a pas satisfait les besoins de base, on ne peut pas réussir grand
chose. Et je ne voulais pas que ¢a arrive a I'équipe du Parlement. C’est pour ¢a que j'ai apporté
tant de noix, de friandises... plein de choses, je savais que [un des eurodéputés] aimait les trucs
au mais, les barres de céréales et ce genre de choses... Donc j'avais pris quelque chose pour
chaque personne de I'équipe, pour qu’on ne perde pas le fil a la fin. Parce qu'il fallait vraiment
qu’on garde notre concentration jusqu’a la fin... parce que c’était trés intense... surtout tard
ou tét le matin.

Karl-Heinz Florenz publie sur son compte Facebook a 23h le dimanche soir un état
d’avancée des négociations (en allemand) : « Depuis 12 heures déja en négociations difficiles
sur le niveau d'ambition du #paquetdéchets avec le Conseil et la Commission ». L’accord est

finalement trouvé au milieu de la nuit, a 4h33 du matin le 18 décembre.

A la suite de cet accord, les propositions législatives suivent un processus purement
formel, sans que le fond ne soit reconsidéré. Le texte de compromis est ainsi avalisé par le
COREPER le 23 février 2018, puis transmis au Parlement pour adoption en Commission
environnement le 27 février. Le texte est finalement adopté en premicre lecture par le
Parlement le 18 avril 2018, puis adopté par le Conseil le 22 mai 2018. Le texte est finalement

publié au Journal officiel de I’Union européenne le 14 juin 2018.

2.1.2. Application de notre grille de lecture méthodologique au paquet
« économie circulaire »

Notre grille de lecture méthodologique appliquée au cas du paquet « économie
circulaire » est présentée dans le tableau n°10 ci-dessous :

Tableau n°10 : Le paquet économie circulaire synthétisé selon notre grille de lecture
méthodologique

Autres personnes

Ecrits z p ressources impliquées (en
Dates . . e P Rédacteurs clé e s p_q_ P (
intermédiaires clés cas d'indisponiblité des

rédacteurs)

feuille de route,
questionnaire de
consultation publique,
rapport d'étude

Commission d'impact, administrateur du
. 2011- projet de législation administrateur de PP
européenne . . ) R secrétariat général,
s Juillet mise en consultation I'unité déchet de la DG .
(Lére 2014 interservices ENV (« Marc ») membre du cabinet
proposition) ’ POTOCNIK compétent

projet de législation
soumis aux cabinets,
projet de législation
amendé en « spéciale
chef » ou « hebdo »
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Autres personnes

Ecrits p p ressources impliquées (en
Dates . P 2 Rédacteurs clé e 1 TriE
intermédiaires clés cas d'indisponiblité des
rédacteurs)
feuille de route,
complément d'étude
Décem- d 1mpact, . . administrateur du
.. projet de législation P i
Commission | bre : ) . secrétariat général,
z mise en consultation administrateur de .
européenne | 2014 - . . iz 4z administrateur de la DG
\ , interservices, ['unité déchet de la DG
Lz Décem- rojet de législation ENV (« Marc ») GROW,
proposition) | bre projet g1s/ membre du cabinet VELLA
soumis aux cabinets, .
2015 . P compétent
projet de législation
amendé en « spéciale
chef » ou « hebdo »
assistant de Simona Simona BONAFE,
, BONAFE, coordinateur de groupe S&D

Décem- .

bre conseiller de groupe (Van Brempt),

2015- projet de rapport S&D en ENVI, administrateur du

Mai BONAFE (administrateur du secrétariat de la commission
secrétariat de la parlementaire ENVI,

2016 . . S
commission administrateurs de 1'unité
parlementaire ENVI) déchets dela DG ENV

amendements de assistant des curodéputés de la

Eté 2016 | commission eurodéputés de la °bu

. . commission
Parlement parlementaire commission
européen assistant des
Sep- rapporteurs (fictifs) ou
p amendements de conseillers de groupe
tembre . o rapporteur et rapporteurs
compromis, politique, .

2016- L fictifs,

L rapport de administrateur du :

janvier . o coordinateurs

commission secrétariat de la

2017 .
commission
parlementaire ENVI
assistant du rapporteur _

Mars amendements de . 1 rapp rapporteur fictif,

R fictif, conseiller de .

2017 pléniére - coordinateur
groupe politique

Décem- attachés

bre , environnement des attachés des représentations

. compromis de la -
Conseil 2015 - L. . présidences tournantes | permanentes, experts des
. présidence successifs . . .

mai néerlandaise, slovaque, | capitales

2017 maltaise
assistant et conseiller

Mai politique en ENVI de

2017- Simona BONAFE,

. . tableaux “4-colonnes” | administrateurs de tous participants aux
Trilogues Décem- : ez vz :
successifs I'unité déchet de la DG trilogues
bre ENV, attaché
2017 ’

« environnement » de la
présidence estonienne.
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2.2. Le cas du paquet « énergie propre pour tous les européens »

Pour le deuxiéme paquet législatif étudié (paquet « énergie propre pour tous les
européens »), si nous pouvons revenir sur son origine sans perdre le lecteur, sa taille et son
organisation nous conduisent en revanche a devoir le présenter de maniére relativement
schématique, sans pouvoir nous appuyer sur un récit ordonné faisant intervenir les rédacteurs
successifs et leurs écrits. Le déroulé sous forme de récit sera toutefois possible une fois que
nous aurons « zoomé » sur les 4 thématiques sélectionnées — ce sera 1’objet de la partie 3.

2.2.1. Présentation du paquet et de son déroulé en procédure législative
ordinaire

Le 30 novembre 2016, la salle de presse de la Commission européenne fait salle
comble pour la présentation d’un « paquet 1égislatif » adopté par le collége des commissaires
le jour méme, sous le nom de « paquet énergie propre pour tous les européens » (cf. encadré
n°10 ci-dessous pour le contenu de ce paquet). Ce paquet est en effet 'une des picces
maitresses pour concrétiser 1’une des 10 grandes priorités de la Commission Juncker, une
« Union de 1'énergie résiliente, dotée d'une politique clairvoyante en mati¢re de changement
climatique ».

Encadré n°10 : Le contenu législatif du paquet « énergie propre pour tous les européens »

Le paquet « énergie propre pour tous les européens » adopté le 30 novembre 2016 comporte 8
propositions législatives (auxquelles s’ajoutent tous les documents préparatoires comme les études
d’impacts, résumés d’étude d’'impact, et les documents de « communication » non 1égislatifs, etc.) :

- Une proposition législative sur la performance énergétique des batiments (révision de la directive
sur la performance énergétique des batiments de 2010, connue sous son acronyme EPBD)

- Une proposition législative sur I'efficacité énergétique (révision de la directive efficacité énergétique
de 2012 connue sous son acronyme EED)

- Une proposition législative sur la gouvernance de 'Union de 'énergie (nouveau réglement)

- Une proposition législative sur les énergies renouvelables (révision de la directive sur les sources
d’énergies renouvelables de 2009)

- Deux propositions législatives sur le marché intérieur de I'électricité (révision d'une directive sur les
régles communes du marché et révision d'un reglement sur le marché intérieur de I'électricité)
associées a une proposition législative sur I’Agence de 1'Union européenne pour la coopération des
régulateurs de 1'énergie (ACER, refonte) et une proposition législative sur la préparation aux risques
dans le secteur de I'électricité (nouveau réglement).

Si cette priorité est clairement affirmée par le nouvel exécutif européen en 2014-
2015, elle est a replacer dans la continuité de travaux sur la politique européenne de I’énergie
entrepris sous les commissions précédentes.

Les origines du paquet : le « cadre énergie climat 2030 » et I’« Union de ’énergie » de

Jean-Claude Juncker

A Torigine du paquet « énergie propre pour tous les européens » se trouve le
« paquet énergie climat 2020 », déja évoqué dans la section précédente. Approuvé en 2008,
ce paquet fixait 3 objectifs pour 2020 pour la politique européenne de 1’énergie (objectifs
connus sous le nom des « 3*20 » : diminution de 20% des gaz a effet de serre, un objectif

-137 -



européen de 20% d’énergies renouvelables et une amélioration de 20% en terme d’efficacité
106)

énergétique

A la fin de son mandat et a I’approche de la COP21 devant avoir lieu a Paris en
décembre 2015, la Commission Barroso 2 propose en janvier 2014 un nouveau cadre énergie-
climat pour 2030. Ce cadre inclut un objectif de diminution de 40% des gaz a effet de serre
(GES) pour 2030, un objectif collectif européen de 27% d’énergies renouvelables (ENR) et
un objectif efficacité énergétique finalement défini a 30%. Pour pallier la difficulté de la mise
en ceuvre d’un objectif européen collectif pour les ENR ne précisant pas les efforts demandés
a chaque Etat-Membre, la proposition évoque la mise en place d’un systéme de
« gouvernance ». Concrétement, la proposition de la Commission envisage un processus de
rationalisation et simplication des obligations de planification et reporting déja existantes au
niveau des Etats-Membres : sur la base d’« orientations détaillées » de la Commission, les
Etats-Membres prépareraient des «plans nationaux » qui seraient ensuite évalués
conjointement par la Commission pour vérifier que les objectifs collectifs sont bien atteints.
Ce systéme serait associé¢ a un certain nombre d’indicateurs clés.

Cette proposition est adoptée en janvier 2014, alors que la campagne des élections
européennes 2014 bat son plein, avec la mise en place du systeme de « Spitzenkandidaten »
(candidat unique pour chaque parti européen, Jean-Claude Juncker ayant été choisi pour le
parti de droite centriste, le parti populaire européen PPE). L’accueil réservé par cette
proposition non législative au Parlement européen est réservé (il la considere comme trop peu
ambitieuse), mais c¢’est surtout le Conseil qui met du temps a se positionner. Les différentes
configurations (environnement, compétitivité, énergie) du Conseil réagissant de manicre
différentes, le Conseil européen des chefs d’Etat et de gouvernement est invité a se prononcer
au printemps 2014 puis a ’automne 2014.

La position du Conseil est difficile a anticiper. Certains Etats-Membres sont réservés
sur la présence de 3 objectifs, et préfereraient se concentrer sur un objectif climat (Grande-
Bretagne, France), alors que d’autres sont plutot des défenseurs des renouvelables
(Allemagne, Danemark). Les pays d’Europe centrale et orientale, et notamment la Pologne et
le groupe de Visegrad, sont quant a eux désireux de limiter 1’ambition et le caractere
contraignant des objectifs, quels qu’ils soient. Aprés des négociations difficiles, un nouveau
cadre est finalement adopté par le Conseil en octobre 2014, confirmant I’objectif de
diminution de 40% d’émissions de GES en 2030, mais n’adoptant qu’un objectif européen de
27% d’ENR en 2030 (non décliné par Etat-Membre) et un objectif indicatif de 27%
d’efficacité énergétique. L adoption du cadre énergie-climat 2030 par le Conseil en octobre
2014 donne le feu vert a la nouvelle Commission pour préparer les propositions législatives.

La désignation de Jean-Claude Juncker en juillet 2014 pour présider la nouvelle

106 Les objectifs pour la diminution des gaz a effet de serre et les objectifs pour 'amélioration en
terme d’efficacité énergétiques sont fixés respectivement en référence a l'année 1990, et en
référence aux projections pour 2020.
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Commission 2014-2019 marque aussi un tournant en termes de politique de I’énergie : lors de
son discours d’investiture, il annonce comme 1’une de ses priorités pour I’Europe une
« Union de I’énergie », avec notamment pour axe de devenir n°1 en ENR. D¢s la prise de
fonction officielle de la nouvelle Commission, le ler novembre 2014, le cabinet de Juncker
travaille en étroite collaboration avec les services de la Commission pour préciser le concept
d’Union de I’énergie (des projets intermédiaires font 1’objet de plusieurs fuites rapportées par
la presse européenne).

Au final, le concept d’Union de 1’énergie est défini dans une communication de la
Commission de février 2015, préparée sur la base de propositions des différents services par
I’unité sectorielle dédiée du secrétariat général, 'unité D3 « ressources » (qui a recruté pour
I’occasion). Le concept revét 5 dimensions (précédemment évoquées par le Vice-président a
I’Union de I’énergie, Maros Sefcovic, dans son audition devant le Parlement européen a
I’automne 2014), qui sont appréhendées comme autant d’éléments a prendre en compte dans
la définition de la politique de I’énergie et du climat : sécurité d’approvisionnement, marché
intérieur, décarbonisation, efficacité énergétique et recherche / innovation. C’est sur la base
de cette communication que se préparent les propositions législatives au sein de la
Commission.

La préparation du paquet a la Commission européenne

Contrairement aux propositions législatives du paquet « économie circulaire » qui
sont toutes ¢€laborées au sein de la Commission par une méme unité, le paquet « énergie
propre pour tous les européens » est préparé dans plusieurs unités qui travaillent en paralléle,
mais ont chacune leur propre calendrier (voir tableau n°11 ci-apres). En outre, il est fréquent
qu’au sein d’une méme unité, un méme texte législatif soit découpé en thématiques prises en
charge par des administrateurs différents (par exemple sur la directive ENR, des
administrateurs suivent les aspects biomasse'?’, d’autres les « communautés énergétiquesy,
d’autres encore les aspects transport).

Pour chaque proposition législative, un groupe interservices d’étude d’impact est
mis en place, une feuille de route publiée et un rapport d’étude d’impacts indépendant
préparé. Néanmoins les études d’impact sont présentées groupées (les 2 propositions
« efficacité énergétique » EED et EPBD ensemble en juin 2016, puis les autres propositions
ensemble en septembre 2016) devant le Comité d’études d’impact et en consultation
interservices, pour étre finalement adoptées toutes dans un méme paquet. De fait, le paquet
avait initialement été envisagé sous la forme de 2 paquets indépendants, les propositions sur
I’efficacité énergétique devant faire 1’objet d’une adoption séparée.

107 C’est-a-dire les formes d’énergies renouvelables obtenues a partir de matiéres d’origine
organique, comme par exemple le chauffage ou la cogénération chaleur/électricité a partir de bois.
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Tableau n°11 : Principales propositions législatives du paquet « énergie propre pour tous les
européens » : les unités impliquées et les chronologies du paquet
(Source : auteur)

Partie Directive Directive Reglement Reéglement et | Directive
(législative) | performance | efficacité Gouvernance | directive Marché | énergies
du paquet énergétique | énergétique | de I'Union de | intérieur (hors | renouvela-
des EED I'énergie sécurité bles
batiments approvisionnement)
EPBD
Unité de la | Unité Unité Unité Unité « marchés de Unité ENR-
Commission | « efficacité « efficacité « politique gros du gaz et de CCS(C1) de
chef de file énergétique » | énergétique » | énergétique » | I'électricité » (B2) de | laDG ENER
(C3)delaDG | (C3)delaDG | (Al)delaDG | laDGENER
Energie Energie ENER - DG et sur certains
(ENER) (ENER) CLIMA (C2) - | aspects unité
Sec Gen (D3) | «marchés de détails
(équipe (équipe du gaz etde
« batiment ») | «efficacité I'électricité » (B3)
énergétique »)
Premieére 30 avril 2015 23 mai 2016 28 octobre 2015 25 avril
réunion de | (9 réunions du 30 avril 2015 2016
groupe au 28 juin 2016) (mais 11 (2¢me réunion : 25 (2 éme
interservices novembre avril 2016 réunion : 14
pour l'étude | Dédiée EED : 27 avril 2016 2015 pour I’ juillet 2016)
d’'impact évaluation de | 3éme réunion : 20 juin
la législation | 2016; (mais
existante évaluation
« REFIT »108) | 4éme réynion : 8 juillet | dela
2016) législation
2¢me réunion : existante
15 juillet REFIT pour
2016 les ENR des
2015)
Annonce « paquet efficacité (évaluation Révision législative « Paquet
dans le | énergétique » (27 octobre REFIT marché intérieur, énergie
programme | 2015) annoncée le (avec ACER et renouvelable
de travail de 27 octobre sécurité » (27
la 2015) approvisionnement) : | octobre
Commission 27 octobre 2015 2015)
(programme de
travail pour 2016)
Feuille de | Novembre Novembre Avril 2016 Octobre 2015 Octobre
route 2015 2015 pour I'étude 2015
publiée d’'impacts
(mais pour le
fitness
check/REFIT :
décembre
2015)
Consultation | 30juin 2015 | 3 février 2014 | 11 Janvier 15 juillet 2015 au 15 18
publique au 31 au 9 mai 2014 | 2016 au 22 octobre 2015 Novembre
Octobre 2015 Avril 2016 (marché de gros) 2015au 10
(22 janvier 2014 au février 2016

17 avril 2014 pour le
marché de détail)

108 REFIT est le «programme de la Commission pour une législation plus affutée et performante. Il
s’inscrit dans la politique « Mieux légiférer » interne a la Commission politique qui est relancée
(réglementation intelligente) au printemps 2015 (http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-

4988_fr.htm).
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Partie Directive Directive Reéglement Reglement et | Directive
(législative) | performance | efficacité Gouvernance | directive Marché | énergies
du paquet énergétique | énergétique | del’Union de | intérieur (hors | renouvela-
des EED I'énergie sécurité bles
batiments approvisionnement)
EPBD
Passage(s) 7 juin 2016 7 juin 2016 14 septembre | 14 septembre 2016 14
au Comité | (avis négatif, 2016 (avis négatif resoumis | septembre
d’étude resoumis et le 17 octobre et 2016 (avis
d’'impact de | validéle 26 finalement positifle 7 | négatif,
I'étude juillet 2016) novembre 2016) resoumis et
d’'impacts nouvel avis
négatifle 4
novembre
2016)
- sauf pour
bioénergie
validé le 16
septembre
Consultation | Septembre Septembre Novembre Novembre 2016 Novembre
inter-service | 2016 2016 2016 2016
« spéciale Date non connue
chefs »
« Hebdo » 28 novembre 2016
Adoption 30 novembre 2016
par le | sans débat sur le contenu du texte (point B de 'ordre du jour mais avec la mention :
college « Accord sur le texte, réputé stable. Présentation orale du dossier, en réunion de la
Commission, par les vice-présidents et commissaires responsables.)

Comme dans le cas du paquet « économie circulaire », le déroulement du processus
se caractérise par une grande incertitude : sans entrer dans trop de détails a ce stade du
mémoire, cet aspect apparait par exemple dans I’incorporation trés tardive des aspects
efficacité énergétique au paquet (2 3 mois de I’échéance), ou encore dans le fait que le second
avis (négatif...) du comité d’étude d’impact pour la proposition de révision de la directive
ENR ait ¢ét¢ émis a seulement 3 semaines de 1’adoption du paquet. Ces incertitudes
conduisent a des accélérations de rythme (typiquement, la proposition législative sur les ENR
est rédigée et traduite en 3 semaines, en méme temps que le rapport d’étude d’impacts est

finalisé).

La négociation au Parlement européen

Au niveau du Parlement européen, le paquet est également découpé en plusieurs
ensembles qui sont confiés a des équipes d’eurodéputés différentes ayant leur propre
calendrier (voir tableau n°12 ci-apres). Cela implique que chaque texte 1égislatif donne lieu a
un projet de rapport du rapporteur, a des amendements, a des amendements de compromis et
a un vote en commission parlementaires chef de file, de maniére séparée (méme si les
propositions sur les ENR et Defficacité énergétique font 1’objet d’un vote en commission
parlementaire le méme jour et si les propositions ENR, efficacité énergétique et gouvernance
sont groupées pour le vote en pléniere). En conséquence, les rédacteurs pour chaque texte
sont tous différents (méme si certains acteurs sont également impliqués dans plusieurs

propositions, comme par exemple I’eurodéputé Claude Turmes, qui participe aux
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négociations des propositions sur la gouvernance, le marché intérieur et les ENR, et méme
EED en tant que coordinateur des Verts en ITRE).

Comme dans le cas du paquet « économie circulaire », les négociations sont menées

sur fond d’incertitude. Cela transparait par exemple dans le fait que les commissions chef de

file sont parfois modifiées en cours de route (cas du réglement gouvernance, cf. tableau n°12

ci-apres) ou qu’un rapporteur soit démis de ses fonctions (cas rarissime qui s’est produit dans

le cas de la directive EED), ou encore dans le fait que les dates d’échéance de dépot des

amendements et des votes en commission sont fréquemment décalées. En outre, alors que

certains textes sont soumis a un vote en plénic¢re avant de pouvoir étre officiellement débattus

en trilogues, il arrive que certains rapporteurs puissent obtenir un mandat de négociation en

trilogues au niveau du vote en commission parlementaire, les dispensant d’un passage en

plénicre (cas des dossiers EPBD et marché intérieur dans le paquet, cf. tableau n°12 ci-

apres).

Tableau n°12 : Principales propositions législatives du paquet « énergie propre pour tous les
européens »: découpage du paquet au Parlement européen, équipes d’eurodéputés
impliqués et chronologie différenciée
(Source : auteur)

Partie Directive Directive Gouvernance | Marché intérieur | ENR
(législati- | performance efficacité (hors ACER et
ve) du | énergétique des | énergétique EED sécurité
paquet batiments EPBD approvisionne-
ment)
Commis- ITRE ITRE ITRE ITRE ITRE (sauf
sion puis ITRE- pour les parties
parle- ENVI (a partir biocarburants
mentaire du 12 mai et biomasse ou
chef de 2017) ENVI a
file compétence
exclusive)
Nomina- 2 février 2017 2 février 2017 2 février 2017 | 2 février 2017 2 février 2017
tion des
rappor- *BENDTSEN *GIEREK Adam | *TURMES *KARINS *BLANCO
teurs (en | Bendt (PPE/DK) (S&D/PL) (Verts/LU) Kri$janis (PPE - | LOPEZ José
gras) et | *KUMPULA-NATRI | *PIEPER Markus | RIVASI LV) (S&D/ES)
rappor- Miapetra (S&D, FI) | (PPE- DE) (Verts/FR) (a | *WERNER Martina | *KELLY Sean
teurs *CZESAK Edward | *VAN  BOSSUYT | partir 12 | (S&D - DE) (PPE/IE)
fictifs (ECR, PL) Anneleen  (ECR- | mai) *KRASNODEBSKI | *HENKEL
*PETERSEN BE) Zdzistaw (ECR, PL) | Hans-Olaf
Morten Helveg | *GERBRANDY ITRE : - coordinateur ECR | (ECR/DE)
(ALDE, DK) Gerben-Jan (ALDE | *HOKMARK ITRE) *FEDERLEY
*SYLIKIOTIS -NL) Gunnar (PPE - | *KALLAS Kaja | Fredrick
Neoklis (GUE, CY- | *BENITO ZILUAGA | SE) (ALDE, EE) (ALDE/SE)
coordinateur GUE | Xabier (GUE -ES) *GRIFFIN *ERNST Cornelia | *LOPEZ
ITRE) *JAVOR Benedek | Theresa (S&D | (GUE - DE) BERME]O
*MARCELLESI (Verts, HU - | -UK) *Claude TURMES | Paloma (GUE/
Florent (Verts, ES) | coordinateur vert | *TOSENOVSK | (Verts - LU - | ES)
*TAMBURRANO ENVI) Y Evzen (ECR | coordinateur Verts | *TURMES
Dario (EFDD, IT) | *TAMBURRANO -CZ) ITRE); Claude
*BAY Nicolas | Dario (EFDD, IT) *PUNSET *TAMBURRANO (Verts/LU)
(ENF, FR) *CIOCCA  Angelo | Carolina Dario (EFDD, IT) *TAMBURRA-
(ENF - IT) (ALDE - ES) *KAPPEL Barbara | NO Dario
*FERREIRA (ENF, AT) (EFDD/IT)
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Partie Directive Directive Gouvernance | Marché intérieur | ENR
(législati- | performance efficacité (hors ACER et
ve) du | énergétique des | énergétique EED sécurité
paquet batiments EPBD approvisionne-
ment)

Joao (GUE -

PT)

*TAMBUR-

RANO Dario

(EFDD - IT)

*SCHAFFHAU-

SER Jean-Luc

(ENF -FR)

ENVI:

*DELAHAYE

Angélique

(PPE, FR)

*PEDICINI

Piernicola

(EFDD, IT)

*ZORRINHO

Carlos (S&D,

PT)

*DUNCAN Ian

(ECR, UK)

*GERBRANDY

Gerben-Jan

(ALDE, NL -

coordinateur

vert ENVI)

*KONECNA

Katefina

(GUE/NGL, CZ

- coordinateur

GUE ENVI)
Publica- 24 avril 2017 31 mai 2017 | 17 mai 2017 21juin 2017 22 mai 2017
tion du | (Bendtsen) (Gierek), remplacé | (Turmes/ (Karins) (Blanco)
projet de le 5 décembre | Rivasi)
rapport 2017 par Poche
par le
rappor-
teur
Echéance | 8juin 2017 28 juin 2017 27 juin 2017 7 septembre 2017 | 29 juin 2017
de dépot
des
amende-
ments
Vote en | 11 octobre 2017 28 novembre 2017 | 7 décembre | 21 février 2018 28 novembre
commis- 2017 2017
sion (ENVI  : 9
parle- novembre
mentaire 2017)
chef de
file
Vote en | - 17 janvier 2018 17 janvier | - 17 janvier
pléniere 2018 2018
avant
trilogues

-143 -




La négociation au Conseil

La encore, un découpage des propositions législatives du paquet est réalisé¢ au
Conseil par les présidences successives, qui ne correspond pas au découpage réalisé au
Parlement européen (voir tableau n°13 ci-apres) : la présidence maltaise au premier semestre
2017 focalise ses travaux sur les 2 textes relatifs a I’efficacité énergétique (performance
énergétique des batiments et directive efficacité énergétique), sur lesquels elle conclut une
orientation générale dés juin 2017, puis c’est la présidence estonienne qui s’engage sur la
voie d’une orientation générale en décembre 2017 pour le reste du paquet, qu’elle parvient a
arracher le 19 décembre 2017 a I’issue d’une réunion du Conseil terminée a 1h du matin.

Tableau n°13 : Principales propositions législatives du paquet « énergie propre pour tous les
européens » : découpage du paquet au Conseil, présidences impliquées et chronologie

différenciée
(Source : auteur)
Partie EPBD EED Gouvernance Marché intérieur | ENR
(législative) (hors ACER et
du paquet sécurité
approvisionnemet)
Démarrage Janvier 2017 | Janvier 2017 | Janvier 2017 Mars 2017 Mars 2017
des travaux | (présidence | (présidence | (présidence (présidence MT) (présidence
en groupe de | MT) MT) MT) MT)
travail
Réunions du | Janvier-Juin | Janvier-Juin | Janvier - | Mars-décembre 2017 | Mars-
groupe de | 2017 2017 décembre 2017 décembre
travail 2017
Projet 14 juin 2017 | 14juin 2017 | 8 décembre | 6 décembre 2017 8 décembre
d’orientation | (présidence | (présidence | 2017 (présidence EE) 2017
générale en | MT) MT) (présidence EE) (présidence
COREPER EE)
Orientation 26 juin 2017 | 26juin2017 | 18-19 décembre | 18-19 décembre | 18-19
générale au | (présidence | (présidence | 2017 2017 décembre
Conseil MT) MT) (présidence EE) | (présidence EE) 2017
(présidence
EE)

Les trilogues et 1’adoption

Les trilogues sont menés de maniére indépendante pour chacun des textes (a
I’exception de la directive et du réglement sur I’organisation du marché intérieur, qui sont
négociés en méme temps, étant gérés par la méme €quipe d’eurodéputés). Les trilogues sur la
performance énergétique des batiments sont négociés les premiers, €étant pris en charge sous
présidence estonienne deés 2017, alors que les trilogues sur la gouvernance, les ENR et
I’efficacité énergétique sont conduits en parallele sous présidence bulgare au premier
semestre 2018. Enfin les trilogues sur les 4 textes relatifs au marché intérieur (directive et
réglement sur I’organisation du marché intérieur, ACER, sécurité d’approvisionnement en

¢lectricité) sont négociés sous présidence autrichienne au deuxiéme semestre 2018.
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Tableau n°14 : Principales propositions législatives du paquet « énergie propre pour tous les
européens » : découpage du paquet et chronologie différenciée en trilogues
(Source : auteur)

EPBD EED Gouvernan- | Marché intérieur | ENR
ce (hors ACER et
sécurité
d’approvisionne-
ment)
Equipes de | Présidence Présidence Présidence Présidence Présidence
négociation : | estonienne: bulgare : bulgare : autrichienne : bulgare :
Présidence Ministre, secrétaire secrétaire Ministre secrétaire
Conseil Attaché d’Etat, attaché | d’Etat, Chef de division d’Etat,
énergie ; énergie ; attaché Attaché; attaché
Secrétariat du | Secrétariat du | énergie (et | Secrétariat du | énergie;
Conseil ; Conseil ; attaché Conseil ; Secrétariat
Service Service climat) ; Service juridique du | du Conseil ;
juridique  du | juridique  du | Secrétariat du | Conseil Service
Conseil Conseil Conseil juridique du
Service Conseil
juridique du
Conseil
Equipes de | Président Président ITRE | Président Président ITRE | Président
négociation : | ITRE (Buzek), | (Buzek), ITRE (Buzek) | (Buzek), ITRE
Parlement Rapporteur et | Rapporteur et | et ENVI | Rapporteur et | (Buzek),
européen shadow shadow (Valean) shadow Rapporteur
rapporteurs, rapporteurs, Rapporteurs | rapporteurs, et  shadow
Assistants, Assistants, et shadow | Assistants, rapporteurs,
Advisors, Advisors, rapporteurs, Advisors, Assistants,
Représentants | Représentants | Assistants, Représentants  du | Advisors,
du secrétariat | du secrétariat | Advisors, secrétariat de la | Représentan
de la | de la | Représentant | commission ITRE ts du
commission commission s du secrétariat
ITRE ITRE secrétariat de la
des commission
commissions ITRE
ITRE et ENVI
Equipes de | Commissaire Commissaire Commissaire | Commissaire Commissaire
négociation : | Canete, Canete, Canete, Canete, Canete,
Commission | DG ENER (D. | DG ENER (D.|DG ENER (D. | DG  ENER  (D. | DG ENER (D.
européenne | Ristori) Ristori) Ristori) Ristori) Ristori)
Directrice C, Directrice C, Directrice A, Directeur B, Directeur C,
Unité C3 | Unité C3 | Unité Unité B2 (marchés | Unité C1
(efficacité (efficacité Al(politique | de gros) et B3 | (ENR) chef
énergétique) énergétique) énergétique) | (marché de détail) | d'unité et
chef d’'unité et | chef d'unité et | chef d'unité | chefs d'unités et | policy
policy officers | policy officers et policy | policy officers selon | officers
officers les sujets selon les
DG CLIMA sujets
pour les
points
climat;
Secgen (unité
D3).
Date du | 7 novembre | 22 février 2018 | 21 février | 27 juin 2018 27  février
premier 2017 2018 2018
trilogue
Date du 2éme | 5  décembre | 20 mars 2018 26 avril 2018 | 11 septembre 2018 | 27 mars
trilogue 2017 2018
Date du 3%me | 19 décembre | 16 mai 2018 23 mai 2018 18 octobre 2018 17 mai 2018
trilogue 2017
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EPBD EED Gouvernan- | Marché intérieur | ENR
ce (hors ACER et

sécurité

d’approvisionne-

ment)
Date du 4éme | - 30 mai 2018 19 juin2018 13 novembre 2018 31 mai 2018
trilogue
Date du 5éme | - 13juin 2018 - 5 décembre 2018 13juin 2018
trilogue
Date du 6&me | - 19 juin 2018 - 18 décembre 2018 -
trilogue
Accord 31 janvier | 28 juin 2018 29 juin 2018 18 janvier 2019 27 juin 2018
interinstituti | 2018
onnel (lettre
du COREPER
confirmant
I'accord)
Vote officiel | 17 avril 2018 | 13 novembre | 13 novembre | 26  mars 2019 | 13 novembre
du (pléniere) 2018 2018 (pléniére) 2018
Parlement
Adoption 14 mai 2018 4 décembre | 4 décembre | 22 mai 2019 4 décembre
officielle au 2018 2018 2018
Conseil
Publication 19 juin 2018 21 décembre | 21 décembre | 14 juin 2019 21 décembre
au Journal 2018 2018 2018
officiel

En fonction du texte 1égislatif et de la thématique considérée au sein de ce texte, les

rédacteurs sont ainsi dans le cas des trilogues enti¢rement différents, en fonction de la

nationalité de la présidence du Conseil, de 1’équipe de rapporteurs au Parlement européen, et

de I"unité chef de file au sein de la Commission européenne. Par ailleurs, comme dans le cas

du paquet économie circulaire, les négociations en trilogues sont finalisées a 1’occasion d’un
9

« trilogue marathon » intervenant en fin de présidence (fin juin ou fin décembre). Nous

aurons ’occasion de revenir en particulier sur le trilogue final du texte gouvernance du 19

juin 2018, ou certains €léments clés ont ét¢ arbitrés au milieu de la nuit.

2.2.2.

dispositif de recherche

Synthése du paquet « énergie propre pour tous les européens » avec notre

Comme pour le paquet « économie circulaire », nous pouvons synthétiser le paquet

« énergie propre pour tous les européens » via les écrits intermédiaires et rédacteurs clés :
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Tableau n°15 : Le paquet « énergie propre pour tous les européens » synthétisé selon notre
grille de lecture méthodologique (hors ACER et sécurité d’approvisionnement)

Ecrits intermédiaires clés

Rédacteurs clé

Autres personnes
ressources impliquées (en
cas d'indisponiblité des
rédacteurs)

5 feuilles de route,
5 rapports d'étude d'impact,

Administrateurs pertinents des
unités Al (coordination de la

administrateurs pertinents du

Commis | 6 projets de législation mis en o , - secrétariat général (unité D3),
. L . politique énergétique), B2-B3 .
-sion consultation interservices, Y, ; . membres du cabinet CANETE
. P ) (marché intérieur électricité), C1 .
euro- 6 projets de 1égislation soumis g P pertinents,
2 , (ENR) C3 (efficacité énergétique) .
péenne | aux cabinets, o, membres du cabinet
. f o1 , | dela DG ENER et de I'unité C2 .
6 projets de législation amendés SEFCOVIC pertinents
L (gouvernance) de la DG CLIMA
en « spéciale chef » ou « hebdo »
5 rapporteurs,
coordinateurs de groupe,
6 projets de rapport (TURMES- | assistants des 6 rapporteurs, administrateur du secrétariat
RIVASI, GIEREK, BENDTSEN, conseillers de groupe S&D en ITRE, | de la commission
BLANCO, 2 projets de rapport (administrateur du secrétariat de parlementaire ITRE,
KARINS) la commission parlementaire ITRE) | administrateurs de des unités
pertinentes des DG ENER et
Parle- CLIMA
mendemen mmission . . ;
ment | amendeme 1ts de commissio assistant des eurodéputés de la — -
euro- parlementaire ITRE (pour commission eurodéputés de la commission
péen chacune des 6 propositions)
amendements de compromis, assistant des 6 rapporteurs (fictifs)
o : S rapporteurs et rapporteurs
rapport de commission ITRE ou conseillers de groupe politique, fictifs
(pour chacune des 6 administrateur du secrétariat de la .
. o . coordinateurs
propositions) commission parlementaire ENVI
amendements de pléniere (pour | assistant des rapporteurs fictifs, rapporteurs fictifs,
chacune des 6 propositions) conseillers de groupe politique coordinateurs
compromis de la présidence attaché énergie des présidences attachés des représentations
Conseil | successifs (pour chacune des 6 tournantes maltaise ou estonienne | permanentes, experts des
propositions législatives) (selon sujet) capitales
assistant et conseiller politique en
ITRE des rapporteurs (pour
. chacune des 5 procédures
. textes « 4-colonnes » successifs PR .
Jsl (pour chacune des 6 |égislatives), administrateurs des tous participants aux trilogues
gues p unités pertinentes des DG ENER p P J

propositions législatives)

CLIMA, attaché « énergie » des
présidences bulgare ou
autrichiennes.

2.3. Implications pour la recherche

La lecture des deux paquets législatifs étudiés avec notre grille de lecture

méthodologique fait immédiatement apparaitre la différence de complexité entre les 2

paquets.

Le paquet « économie circulaire » est un cas simple :

contrairement au paquet

« énergie propre pour tous les européens » qui fait intervenir des protagonistes et calendriers
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différents selon les textes législatifs (plusieurs unités et plusieurs DG, des eurodéputés
différents selon les textes), il a été traité d’un bloc du début a la fin des négociations, par une
unit¢ d’'une DG de la Commission et une équipe de parlementaires, pour toutes les
propositions législatives. Le schéma ci-apres permet de rendre compte de la différence de

complexité et de fragmentation des 2 paquets :

512016 [NL)
52 2016 [SK) 1 équipe
512017 [MT)

512017 [MT)
S2 2017 (EE) 7 équipes
512018 [BG)

présidence NL présidence MT
présidence SE présidence EE
présidence MT

présidence EE présidence EE
présidence BG
preésidence AT

Tableau n°16 : Schéma comparatif des 2 paquets législatifs : mise en évidence des différences
de complexité et de fragmentation

Guide de lecture: le paquet « économie circulaire » a été élaboré au sein d’'une seule unité de la
Commission européenne alors que le paquet « énergie propre » a été préparé au sein de 7 unités
différentes. Le paquet « économie circulaire » a été suivi au Parlement européen par une seule
équipe durant 3 présidences (présidence néerlandaise au 1¢r semestre 2016, présidence slovaque
au second semestre 2016 puis présidence maltaise au 1¢r semestre 2017), alors que le paquet
« énergie propre pour tous les européens » a été pris en charge par 7 équipes d’eurodéputés
différentes, qui ont travaillé pendant des périodes différentes. Le paquet « économie circulaire » a
été négocié au Conseil d’'un bloc durant les présidences néerlandaise, slovaque et maltaise, alors que
le paquet « énergie propre pour tous les européens » a été étudié en séparant les textes, certains
étant finalisés sous présidence maltaise et d’autres sous présidence estonienne. Enfin, au niveau des
trilogues, le paquet « économie circulaire » est finalisé de maniere unitaire sous présidence
estonienne, alors que dans le cas du paquet « énergie propre pour tous les européens », les textes
législatifs sont débattus séparément, et sont conclus sous 3 présidences différentes (estonienne
pour EPDB, bulgare pour gouvernance/ENR/EED, et autrichienne pour I'organisation du marché.

Il met en particulier clairement en évidence qu’a un instant t donné, dans le cas du
paquet « énergie », plusieurs propositions législatives sont traitées en méme temps, a des
stades et par des acteurs différents. Cet état de fait a deux conséquences : pour les rédacteurs
1égislatifs, les exigences de cohérence entre les textes l1égislatifs sont extrémement difficiles
(si ce n’est impossible) a remplir ; et pour les parties prenantes (comme les collectivités) qui
souhaitent suivre et influencer les textes, il est nécessaire de trouver des moyens pour
surmonter les obstacles liés a cette situation.
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3. Conclusion du chapitre 2

Dans ce deuxiéme chapitre, nous avons présenté au lecteur les secteurs des déchets
et de I’énergie. Brossant briévement un portrait des cadres législatifs européens pour chacun
des deux secteurs, nous avons ensuite mis en évidence les enjeux pour les collectivités,
notamment ceux relevant des 6 études de cas sélectionnées.

Nous appuyant sur la grille de lecture méthodologique définie dans le chapitre 1
pour appréhender la procédure législative ordinaire, nous avons pu mettre en évidence les
différentes étapes de 1’adoption des paquets « économie circulaire » et « énergie propre pour
tous les européens ». A chacune de ces étapes, nous avons pu faire ressortir les « écrits clés »
et « rédacteurs clés ». Cette facon d’appréhender la procédure législative ordinaire nous a
conduit & mettre en exergue deux grands résultats.

En premier lieu, le travail de rédaction des « €crits intermédiaires » est un exercice
sous contrainte. Il est tributaire de 1’avancée de procédures que les « rédacteurs » ne
maitrisent pas (typiquement 1’avis du comité d’étude d’impact a la Commission), et qui
peuvent conduire a des changements de rythme (accélération dans les derniéres semaines
pour I’adoption de propositions législatives a la Commission ou enchainements de réunions
«marathon » en fin de présidence en trilogue). Ces incertitudes constituent autant de
difficultés pour les collectivités pour anticiper 1’avancement réel des développements
1égislatifs et avoir une influence sur les textes législatifs avec un timing approprié. Ces
¢léments seront utiles pour expliciter certaines caractéristiques de la mobilisation des
collectivités sur les paquets (tentative de partage du travail de « monitoring » notamment) que
nous développerons dans la partie 2.

En second lieu, il existe une grande différence de complexité et de fragmentation
entre les deux paquets étudiés : 1a ou le paquet « économie circulaire » est un cas linéaire,
trait¢é en bloc successivement par une unit¢é de la Commission (et principalement un
rédacteur), une équipe d’eurodéputés et des présidences successives, le paquet « énergie
propre pour tous les européens » a constamment fait 1’objet de découpages différents,
induisant des acteurs et une chronologie spécifiques pour chacune des 8 propositions
législatives le constituant, a chaque étape de la procédure. En particulier, pour une méme
l1égislation du paquet, les « rédacteurs » dans le cas du paquet « énergie propre pour tous les
européens » sont différents en fonction de chacune des thématiques étudiées.

Cette différence de complexité est un facteur de contexte important a prendre en
compte dans le cadre de 1’étude de la mobilisation des collectivités sur les deux paquets que
nous réaliserons en partie 2. Elle a en effet des implications pour les collectivités (comme
pour toutes les parties prenantes) qui s’intéressent a ces propositions : a un instant t donné,
dans le cas du paquet « énergie », plusieurs propositions législatives sont préparées en méme
temps, a des stades et par des acteurs différents, ce qui nécessite d’avoir des capacités de
suivi des propositions (« monitoring ») - et le cas échéant de lobby - importantes (sans doute
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davantage que dans le cas « économie circulaire »). Cet élément sera de ce fait 'un des
¢léments explicatifs de certaines stratégies des collectivités, en particulier la concentration sur
certains aspects des propositions, a certains moments de la procédure.

Par ailleurs, ayant identifi¢ les écrits clés tout au long de la procédure, nous
pourrons définir un « chemin d’évolution » de la facon dont les thématiques sélectionnées
cheres aux collectivités sont rédigées tout au long de la procédure : pour chaque thématique,
nous pourrons - et ce sera 1’objet de la partie 3 - suivre pas a pas les inflexions des textes
rédigés, évaluer les revirements intervenus ou au contraire les validations intermédiaires.
L’interprétation qui en sera donnée par les «rédacteurs » nous permettra d’apprécier
finement la prise en compte ou non des collectivités au sein du texte 1égislatif.

Mais avant de nous plonger dans 1’étude des mobilisations et de ’influence des
collectivités sur ces deux paquets, il convient d’identifier, dans le cadre des deux paquets
législatifs que nous venons de présenter, les acteurs qui se trouvent derricre ce terme de
« collectivités » : qui sont les collectivités actives au niveau européen dans les domaines de
I’énergie et des déchets ? Dans quelle position se trouvent-elles au moment ou 1’élaboration
des deux paquets débute ? La réponse a ces questions est I’objet du chapitre suivant.
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Chapitre 3
Les collectivités locales et régionales actives dans les secteurs
des paquets législatifs étudiés

Apres avoir présenté dans le chapitre précédent les deux paquets législatifs de notre
terrain d’enquéte, il s’agit dans ce troisieme chapitre de la Partie 1 de nous pencher sur
I’identité de ces « collectivités » dont nous souhaitons évaluer I’influence sur ces paquets.

Dans le cadre de notre thése, et comme explicité dans la partie « méthodologie » de
notre introduction, nous avons souhaité identifier les acteurs clés les plus engagés dans les
politiques de déchets et énergie, sans nous restreindre préalablement a un « niveau » de
collectivité (région, province, municipalités ou autre), a un type de représentation des intéréts
(individuel/collectif) ou a une forme d’action des collectivités (spécialisée/généraliste, action
en tant qu’entité politico-administrative ou en tant qu’entreprise publique locale —
« utilities »'%%). Notre postulat de départ était ainsi d’envisager toutes les manifestations
possibles d’influence de collectivités sur la procédure 1égislative, de maniére a pouvoir mettre
en lumicre quelles étaient celles les plus actives a Bruxelles. Pour ce faire, et comme
développé en détail dans la partie méthodologie de notre introduction, nous avons croisé trois
démarches : enquéte aupres des réseaux bruxellois de collectivités, suivi fin en « process-
tracing » des procédures législatives étudiées et retours d’entretien des « rédacteurs » de
procédure législative rencontrés. Ces éléments nous ont permis de mettre en évidence les
représentants de collectivités les plus actifs sur les procédures étudiées, que nous nous
proposons de présenter ici. Il s’agit essentiellement de réseaux de collectivités au niveau

européen' !0,

109 Le terme « utilities » est un terme anglo-saxon qui renvoie a certaines activités économiques
potentiellement réalisées par des entités publiques (dont collectivités), habituellement en France
considérées comme des services publics : eau, électricité, gaz, déchets... Il sera utilisé dans la suite
de ce chapitre pour différencier les activités réalisées par les collectivités en tant qu’entité politico-
administrative (villes ou intercommunalité, région,...) et les activités réalisées par les collectivités
en tant qu’entreprise publique (entreprise municipale ou publique locale), ces derniéres étant
désignées sous le terme « utilities ».

110 De maniere générale, ce sont les réseaux de collectivités européens (notamment spécialistes) qui
sont venus spontanément a l'esprit de tous rédacteurs interrogés sur I'identité des autorités locales
et régionales. Certains acteurs individuels ont en outre été (plus rarement) cités. Mais ces acteurs
individuels étaient dans la quasi-totalité des cas impliqués dans les réseaux européens. Citons a titre
d’exemple (toutes les associations mentionnées dans cette note de bas de page sont présentées en
détail dans ce chapitre 3) : pour les déchets, la ville de Vienne a Municipal Waste Europe et au CEEP
(Centre européen des employeurs et des entreprises fournissant des services publics et des services
d'intérét général). Et pour l'énergie: VKU (membre du CEDEC, la Fédération européenne des
entreprises énergétiques locales), les régions francaises (dont Bretagne responsable d'une task
force a la Conférence des Régions Périphériques et Maritime), une province néerlandaise (active au
sein du Conseil des Communes et Régions d’Europe).
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Apres une rapide présentation individuelle de ces réseaux (1.), nous allons nous
intéresser aux liens qui les unissent et a la position qu’ils occupent sur la scéne européenne
avant le début des négociations, en regardant particuliérement les relations préexistantes avec
le « triangle institutionnel communautaire » (cf. chapitre 1), dans le cas de 1’énergie (2.) puis
dans le cas des déchets (3.). Ces ¢léments nous permettront de conclure avant d’ouvrir sur la
partie 2 (4.).

1. Les réseaux européens de collectivités dans I’énergie et les
déchets

Afin de familiariser le lecteur avec les collectivités actives dans les domaines de
I’énergie et des déchets, nous allons dans un premier temps passer en revue les réseaux clés
en brossant rapidement leur portrait, en commengant par les réseaux spécialisés (dans
I’énergie puis les déchets), puis en évoquant les réseaux généralistes de collectivités ayant
une activité dans ces secteurs. Ces présentations ont été réalisées a partir des fiches acteurs
présentées en introduction (et dont le plan-type est fourni en annexe 4), elles-mémes
¢laborées a partir de la consultation des sites internet, des entretiens réalisés et de 1’acces a
certaines archives (principalement en ligne, dont le détail est list¢ en bibliographie). Le
lecteur souhaitant approfondir cette section pourra en outre se reporter aux annexes 5 a 8 du
mémoire, qui fournissent des monographies détaillées des différents réseaux rapidement
présentés ici, permettant ainsi d’appréhender de maniere plus concréte ces réseaux et les
individus qui les incarnent.

1.1. Les réseaux spécialisés

Nous allons tout d’abord présenter les associations européennes de collectivités
spécialisées dans ’énergie, au nombre de quatre, avant d’en venir aux deux associations
spécialisées dans les déchets.

1.1.1. Les réseaux de collectivités spécialisés dans le domaine de I’énergie

Quatre réseaux européens de collectivités spécialisés sont particulierement actifs a

111 . les

Bruxelles en matiére énergétique, notamment dans le domaine de la réglementation
réseaux de villes Energy cities et Climate alliance, le réseau de régions FEDARENE, et le

réseau d’« utilities » CEDEC, que nous allons successivement présenter.

Energy cities, le réseau d’origine francaise des villes en transition énergétique

Energy cities est un réseau de villes européennes ayant pour motto « local authorities

111 D’autres associations européennes de collectivités, également actives dans I'énergie mais pas
forcément sur la législation, ne font pas partie des entités présentées ici.
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in energy transition » (« les autorités locales en transition énergétique »). Ayant un secrétariat
basé a Besangon et Bruxelles, cette association exerce une activité centrée sur les actions
urbaines dans le domaine de I’énergie, sur une aire géographique européenne. Ses membres
sont des municipalités, des structures intercommunales, des agences locales de I’énergie, des
entreprises communales présidées par un élu, des associations nationales ou régionales de
municipalités spécialisées.

Le positionnement d’Energy cities est résumé depuis début 2016 dans sa vision d’un
systéme énergétique en « 3 D » : décentralisation, démocratisation et désinvestissement. Le
réseau défend ainsi un systéme énergétique bas¢ sur une énergie produite au niveau local et
gérée par les collectivités locales, laissant plus de marges de manceuvre au citoyen (qui doit
pouvoir choisir son énergie et participer aux investissements) et sans recours aux énergies
fossiles ou nocives comme le gaz ou le charbon (fin des investissements dans ces énergies).
Ce dernier point la conduit a s’intéresser €galement aux politiques climatiques. Cette
« vision » conduit en pratique le réseau a promouvoir la modération de la demande en énergie
(efficacité énergétique des batiments, des produits et des systémes, promotion des modes de
circulation non polluants), la défense des sources d’énergie locales comme les réseaux de
chaleur ou certaines énergies renouvelables (ENR) comme le solaire, ou encore une
participation plus importante des collectivités aux décisions sur la politique énergétique. A
contrario sont dénoncés les modes de production énergétiques centralisés.

En terme d’activités, Energy cities est impliqué dans de nombreux projets européens
financés par la Commission. Les ressources de I’association proviennent principalement des
projets et marchés européens (60% de son budget de 2,6 millions d’euros en 2015''?), une
grande partie étant issue du financement du secrétariat de la Convention des maires,
coordonné par Energy cities depuis sa création (et avec Climate alliance depuis janvier 2017).

Tout en ayant des membres dans 30 pays et un conseil d’administration reflétant une
diversit¢ de nationalités, Energy cities se caractérise par son profil frangais. D’origine
bisontine (voir annexe 5 : histoire des réseaux de ville spécialis€és dans [’énergie),
I’association (appelée Energie-cités jusqu’en 2010) a encore aujourd’hui pour siege Besangon
et dispose d’une forte base de membres frangais (40% des membres — la deuxieme délégation
nationale, le Portugal, ne représentant que 6% des adhérents). Son délégué général jusqu’en
2014, frangais, a été actif dans la politique énergétique francaise (voir détails en annexe 5
ainsi que quelques repéres biographiques en encadré n°11).

12 D’apres les données déclarées par Energy cities dans le registre de transparence de 1'Union
européenne, mis a jour en avril 2016 et publié sur Internet
(http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/consultation/displaylobbyist.do?id=115143229
65-05).
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Encadré n°11 : Qui sont les agents du secrétariat d’Energy cities ?
(Source : informations disponibles sur le site Internet d’Energy cities ou les sites Internet de médias
spécialisésii3)

Le secrétariat d’Energy cities, partagé entre Besancon et Bruxelles, comprend, en juillet 2017, 24
personnes (y compris la déléguée générale). Le secrétariat est principalement constitué de
« responsables de projets » (au nombre de 13) et de responsables de « communication et politiques »
(au nombre de 7). Des éléments statistiques complémentaires sur les activités du secrétariat sont
fournis au chapitre 4.

La déléguée générale depuis 2014, Claire R, a rejoint Energy cities apres 20 ans d’activité a Bruxelles
dans diverses associations européennes (représentant des intéréts non nécessairement liés a
I'énergie) et une formation initiale en politiques européennes. Elle a entamé sa carriére, en 1997, au
sein du Lobby européen des femmes, pour la défense des droits des femmes et 1'égalité des femmes et
des hommes en Europe, en tant chef de projet. Deux ans plus tard, elle prend le poste d'Expert
économique et social de Intrasoft international, une société spécialisée en solutions informatiques. En
2000, elle devient Secrétaire générale de Cecodhas Housing Europe, le Comité européen de
coordination de I'habitat social, qui rassemble 45 fédérations régionales et nationales. Elle y restera
13 ans avant de poursuivre sa carriére chez Energy cities. De nationalité francaise, elle est détentrice
d’un diplome en économie. Aprés une année d’études en économétrie a Mainz en Allemagne, elle a
obtenu un diplome de troisieme cycle en politiques européennes a I'Université de Strasbourg
(France).

Elle a succédé en 2014 au délégué général historique de l‘association, Gérard M., qui a été I'un des
membres fondateurs de ce réseau (initialement dénommé Energie Cités, voir détails en annexe 5).
Contrairement a Claire R., Gérard M. a travaillé principalement dans le domaine de I'énergie. Diplomé
en sciences économiques, il devient, apres quelques années dans 'enseignement, délégué régional de
I’ADEME (Agence de 'environnement et de la maitrise de I'énergie) pour la région de Franche-Comté
de 1985 a 1994. Impliqué dés l'origine dans la création du réseau (voir annexe 5), il prend le poste de
délégué général d’Energy cities a sa création officielle en 1994 et le restera jusqu’en 2014, en restant
basé a Besangon. Aprés son départ, il devient membre du Conseil Economique, Social et
Environnemental de Franche-Comté, et membre du Conseil d’administration d’EDF (dont il
démissionne en septembre 2016).

Climate alliance, un réseau de villes principalement austro-allemand défendant la justice
climatique

Ayant pour nom complet « Climate Alliance of European cities with indigenous
rainforest peoples » (« Alliance climat des villes européennes avec les peuples indigénes des
foréts tropicales » en francais), Climate alliance (« Klima-Biindnis » en version originale) est
un groupe de villes, des I’origine plutdét germanophones, qui souhaitent coopérer avec les
peuples indigénes d’Amazonie. A vocation européenne mais intéressé par les problématiques
climatiques mondiales, ce réseau est trés impliqué dans les négociations onusiennes sur le
climat (depuis la COP1). Ce centre d’intérét, présent dés les débuts de 1’association, s’est
rapidement élargi aux problématiques énergétiques au niveau européen (voir annexe 5).

L’objet de Climate alliance est de lutter contre le changement climatique mondial au
niveau local, dans un esprit de « justice climatique », c’est-a-dire par des actions locales

113 https: //web.archive.org/web/20170720124535 /http: / /www.energy-cities.eu:80/-L-equipe-,
consulté en octobre 2018 ; http://www.energy-cities.eu/Claire-Roumet-prend-la-
direction, http://www.actu-environnement.com/ae/news/claire-roumet-deleguee-generale-
adjointe-energy-cities-

21319.php4, http://finance.edf.com /fichiers/fckeditor/Commun/Finance/assembleegenerale/ag2
0141121/CV%20candidats%20VF.pdf, consultés en janvier 2017.
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mises en ceuvre a la fois par des villes européennes et par des peuples indigenes amazoniens.
Cela implique concrétement la promotion des énergies renouvelables locales, de 1’efficacité
énergétique et de la lutte contre la déforestation. Une des spécificités mises en avant par le
réseau est sa volonté d’honorer des engagements chiffrés : les membres joignant Climate
alliance s’engagent a adopter une résolution municipale prévoyant de diminuer leurs
émissions de CO2 de 10% tous les 5 ans.

Climate alliance se présente comme une association européenne, ce qu’elle est par
ses financements et son encadrement politique. Les financements européens représentaient en
2014 et 2015 plus de 50% de son budget. Le conseil d’administration en 2014-2015
comprend également 8 nationalités différentes'!*. La petite antenne bruxelloise du secrétariat
(voir encadré n°12) est également trés internationale. Néanmoins, elle reste un réseau au
profil austro-allemand : 86% des membres du réseau sont allemands ou autrichiens, son
secrétariat est basé historiquement a Francfort, et fait aussi office de secrétariat du bureau de
coordination allemand du réseau (I’antenne du secrétariat de Bruxelles ne représentant que
15% du personnel). Au niveau du Conseil d’administration, la présidence allemande perdure
depuis 2007 (méme si elle est partagée depuis 2015). Enfin, le directeur du secrétariat est
allemand depuis la création du réseau (voir annexe 5).

Encadré n°12 : Qui sont les agents du secrétariat de Climate alliance?
(Source : informations disponibles sur le site Internet de Climate alliance ou les sites Internet de
médias spécialisés!s)

Le secrétariat de Climate alliance (y compris son directeur exécutif en 2017, I'allemand Thomas B.)
est principalement implanté en Allemagne, a Frankfort, pour des raisons historiques (voir annexe 5).
Il comprend 39 personnes (correspondant a 26,7 postes a temps plein). Les agents de ce secrétariat
réalisent des projets (européens ou allemands) et des actions avec les peuples d’Amazonie.

Une petite antenne du secrétariat est basée a Bruxelles dans la « Renewable energy house » (batiment
de démonstration qui accueille également, aux c6tés de diverses associations promouvant les
énergies renouvelables, les secrétariats d’Energy cities et de Municipal Waste Europe). En 2017, cette
antenne compte 7 personnes (dont la responsable du bureau bruxellois, la finlandaise Pirita L). Cette
partie du secrétariat est tournée vers la Commission européenne, les agents étant principalement
engagés dans la Convention des maires et un a deux projets européens. Souvent assez jeunes, ces
agents sont de nationalités trés diverses.

Ayant commencé sa carriére européenne au CCRE en 2002 dans le domaine de I'énergie, Pirita L. est
engagée en 2007 par Climate Alliance pour créer I'antenne bruxelloise du secrétariat de I'association.
Elle reste responsable de cette antenne de 2007 a 2017, ou elle s’occupe notamment de développer la

114 Le conseil d’administration est présidé par le maire de Munich, avec pour Vice-Président un
représentant des peuples indigénes (équatorien), et comprend des représentants de (petites) villes
autrichiennes (Ober-Grafendorf), allemandes (Rostock), suisses (St Gallen, Linz), luxembourgeoises
(Contern), néerlandaises (Ghent), francaises (Nantes), italiennes (Citta di castello), et espagnoles

(Barcelone).

115 http: //www.climatealliance.org/about-us/the-association /european-secretariat/ consulté en
novembre 2017;
https://www.climatealliance.org/fileadmin/Inhalte/7 Downloads/Climate Alliance Annual Report
and Outlook 2017 2018.pdf, consulté en juin 2018;
http://old.klimabuendnis.org/fileadmin/inhalte/dokumente/activity-report-

planning 2008 en 01.pdf, consulté en septembre 2017;

http: //www.wire2018.eu/page.cfm?vpath=person&genericpageid=21, consulté en aolit 2018.
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Convention des maires (des détails sur les actions réalisées sont fournis en annexe 5). A son départ de
Climate alliance, elle devient en 2017 directrice d'un réseau généraliste de régions européennes.

FEDARENE. la petite association de régions spécialisée dans I’énergie

FEDARENE est une association européenne de régions et d’agences régionales
créée en 1990. Rassemblant initialement uniquement des agences régionales de 1’énergie et
de I’environnement, elle inclut depuis 2008 les régions, sous le nom de « Fédération
européennes des agences et régions pour 1’énergie et I’environnement » (DIMITRIU, 2015).

Organisation de petite taille, elle compte une soixantaine de membres (61 en juin
2017), majoritairement des agences régionales et régions (mais aussi des structures privées ou
des consultants, dont la participation est rendue possible d’apres les statuts). Tout en étant
une association créée a I’origine par des régions frangaises (voir détails en annexe 6), le profil
des adhérents est a présent marqué par une diversité de nationalités (20 Etats représentés),

avec une répartition relativement proportionnée'!®

, ¢galement reflétée dans le conseil
d’administration'!”. Le Président du Conseil d’administration, traditionnellement francais
depuis ’origine (sauf de 2002 a 2008), est croate depuis 2013. Seule empreinte francaise
toujours perceptible, la coordinatrice du réseau, pilier du secrétariat de 1’association depuis

1992, est francaise.

Contrairement a Energy cities ou Climate alliance, I’association s’est positionnée
des le début a Bruxelles, y fixant son secrétariat dés novembre 1991. Ayant délaissé le
domaine de I’environnement pour se consacrer a 1’énergie au tournant des années 2000, elle
est depuis la fin de la décennie 2000 spécialisée dans 1’efficacité énergétique et la
performance énergétique des batiments (et, dans une moindre mesure, les ENR).
L’association organise essentiellement des échanges d’expériences entre membres et
participe a des projets et contrats européens, qui représentent un peu moins de la moiti¢ de
ses revenus (41% en 2015)''8, En particulier, la participation a la Convention des maires
constitue une activité clé : sur les cinq personnes du secrétariat, une et demi se consacre a
cette Convention, ce contrat constituant de plus un apport non négligeable d’un point de vue
financier.

116 Les francais représentent 10% des adhérents avec 6 membres, a comparer aux 9 membres
espagnols (15% des adhérents) ou aux 9 membres suédois (15% des adhérents également).
Certains adhérents (bulgares, croates, chypriotes et slovénes) sont rentrés via des financements
européens (programmes européens dédiés a I’énergie comme Energie Intelligente pour 1'Europe
EIE, ou encore « Specific Actions for Vigorous Energy Efficiency » dit SAVE pour les plus anciens).

117 Le Conseil d’administration compte 17 membres représentant 14 Etats (la France, comme
I'Espagne et I'Italie, est représentée par 2 membres).

118 Contre 56% des revenus provenant des cotisations des membres. Cf. déclaration de FEDARENE
au registre des représentants d’intérét de I'Union Européenne pour I'exercice financier 2015 mise a
jour le 27 février 2017 et disponible en ligne
(http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/consultation/displaylobbyist.do?id=181652661
49-22, consulté en janvier 2018). Voir également

https://lobbyfacts.eu/representative /642c3fadeda242c3b4aa7969d43eb02f/european-federation-
of-agencies-and-regions-for-energy-and-the-environment.
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CEDEC, le lobby des entreprises municipales de I’énergie et de leurs associations nationales

CEDEC est la Fédération européenne des entreprises énergétiques locales (en
version originale : « European Federation of Local Energy Companies »). Si elle représente
officiellement les «entreprises énergétiques locales et régionales » actives dans la
distribution et la fourniture d'électricité¢ et de gaz naturel (dont incluant potentiellement des
sociétés privées), ses membres sont principalement des associations nationales d’entreprises
publiques, régies ou sociétés publiques détenues par les municipalités. Ces entreprises
publiques exercent, pour la plupart d’entre elles, des activités allant au-dela du domaine
énergétique, comme la gestion de 1’eau, des télécommunications ou des déchets.

Parmi les membres, on compte la puissante association allemande Verband
Kommunaler Unternehmen (VKU), déja évoquée au chapitre précédent, qui représente les
entreprises municipales allemandes (« Stadtwerke ») et leurs groupements (dont I’entreprise
« Thiiga »), des associations francaises de collectivités actives dans 1’énergie!’ comme la
FNCCR (Fédération Nationale des Collectivités Concédantes et Régies), la FNSICAE
(Fédération Nationale des Sociétés d'Intérét Collectif Agricole d'Electricité) ou I’ANROC
(Association nationale des régies de services publics et des organismes constitués par les
collectivités locales), des fédérations belges comme Intermixt et Inter-régies, ou encore la
fédération italienne Utilitaria (fusion de Federambiente et Federutility en 2015). En termes de
statut juridique, les membres présentent des profils variés (Inter-régies a par exemple changé
en 2015 de statut pour devenir une inter-municipalité de droit privé). Méme si les adhérents
proviennent de dix pays européens (Autriche, Belgique, Bulgarie, France, Allemagne, Italie,
Pays-Bas, Norvege, Suede et Suisse), les plus actifs de 1’association sont principalement
allemands, néerlandais, belges et, dans une moindre mesure, italiens.

L’activité du CEDEC est entierement tournée vers la recherche d’influence sur les
politiques européennes. L’association est a ce titre trés active a la fois dans le cadre des
négociations interinstitutionnelles ponctuelles de directives sectorielles de 1’énergie (et du
climat), mais également et surtout dans les nombreux travaux d’application de la 1égislation
sur les marchés de 1’énergie réalisés au niveau de 1’Agence européenne des régulateurs de
I’énergie (ACER), de la confédération des régulateurs européens de 1’énergie (CEER) ou
méme au niveau de la Commission européenne (groupe d’experts sur les réseaux
intelligents). Ces travaux trés techniques sur I’organisation des marchés et la gestion des
réseaux portent, par exemple, sur le développement de «codes de réseaux » (régles
techniques permettant de créer des interconnexions entre les réseaux de transport nationaux)
ou sur la numérisation des données énergétiques. CEDEC défend dans ces instances la prise
en compte des spécificités locales, en particulier pour ce qui releve des gestionnaires de
réseaux de distribution (par opposition a des gros gestionnaires nationaux, comme Enedis en
France) et une approche intégrée des différents réseaux (électricité, gaz, chaleur). Elle

119 Pour plus de détails sur les associations frangaises comme la FNCCR, ’'ANROC ou la FNSICAE,
voir POUPEAU, 2004 et 2007 et GABILLET, 2015.
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s’appuie pour cela sur son petit secrétariat (constitué de 3 personnes en 2014, dont un
secrétaire général présent depuis 1996 appartenant également au membre belge Inter-régies),
ainsi que sur les travaux réalisés dans plusieurs groupes de travail internes, calqués sur le
découpage des différentes instances européennes de concertation.

Organisation catégorielle visant a défendre 1’activité économique de ses membres au
niveau européen dans le cadre des marchés de 1’énergie, CEDEC s’est historiquement
constituée de maniére trés indépendante des associations de villes et de collectivités (voir
détails en annexe 7 : histoire du CEDEC). De maniere générale, I’activit¢ du CEDEC a
consisté depuis sa création a faire en sorte que les entreprises locales ne soient pas absorbées
par les gros opérateurs et vouées a disparaitre'2’.

Ayant présenté les 4 associations de collectivités actives dans le domaine de
I’énergie (les deux réseaux de villes Energy cities et Climate alliance, 1’association de régions
FERARENE, et I’association d’« utilities » CEDEC), nous allons a présent évoquer les
associations spécialisées dans le domaine des déchets.

1.1.2. Les réseaux de collectivités spécialisés dans le domaine des déchets

Deux réseaux de collectivités sont spécialisé€s sur les déchets : le réseau de villes et
régions ACR+, et le réseau d’« utilities » Municipal Waste Europe.

ACR+ : le réseau historique des collectivités en faveur d’une meilleure gestion des déchets

ACR+, I’« Association des cités et régions pour le recyclage et la gestion durable
des ressources » (devenue en 2016 1’« Association des villes et régions pour la gestion
durable des ressources ») est la plus ancienne association de collectivités spécialisée dans les
déchets (voir histoire détaillée en annexe 8). Basée a Bruxelles dans le quartier européen, elle
se présente comme un réseau international de villes et de régions partageant I’objectif de
promouvoir une gestion des ressources durable sur les territoires et visant a accélérer
I’économie circulaire. Ses principales activités sont 1’échange d’expériences et le partage
d’informations techniques et politiques entre membres, ce qui passe notamment par la
réalisation de nombreux projets aux niveaux européen et méditerranéen.

Partant du principe que 1’économie circulaire implique une coopération multi-
acteurs, 1’association est ouverte a I’ensemble des parties prenantes du monde des déchets et
de I’économie circulaire (ONG, consultants, représentants du monde académique, entreprises
privées) : sur les 80 membres qu’elle compte en février 2017, 43 sont des villes ou régions et
5 des associations de collectivités. Les membres sont issus de 25 pays, principalement
d’Espagne, de France et de Belgique, qui représentent a eux seuls plus de la moiti¢ des

120 Pour de plus amples détails sur les conditions de création du CEDEC, il est possible de se référer
al'ouvrage de Francois-Mathieu Poupeau (POUPEAU, 2004, p.82 et suiv.).
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adhérents. En particulier, les pays nordiques, les Pays-Bas, I’Allemagne et I’ Autriche sont
trés peu représentés (6 membres en tout). L’association est dirigée par un conseil
d’administration présidé depuis 2013 (et jusqu’en 2018) par le directeur de 1’agence catalane
de gestion des déchets ARC, apres une présidence ininterrompue de 19 ans du fondateur, issu
de la région de Bruxelles-Capitale (directeur général de 1’Institut Bruxellois pour la Gestion
de I’Environnement IBGE, voir quelques ¢léments biographiques dans 1’encadré n°13). Le
Conseil d’administration refléte la forte présence belgo-italo-frangaise'?!.

Encadré n°13 : Les origines bruxelloises d’ACR+
(Source : informations disponibles sur le site Internet d’ACR+, de la Commission européenne ou les
sites Internet de médias spécialisés?22)

Le membre fondateur d’ACR+ (et qui reste président de I’association de 1994 a 2013) est Jean-Pierre
H. Apres une premiére partie de carriére universitaire et politique (il est assistant parlementaire au
Parlement européen pour les Verts de 1984 a 1989), ce diplomé en droit européen engagé sur les
questions de déchets devient le premier directeur général de I'Institut Bruxellois pour la Gestion de
I'Environnement IBGE en 1989. Créé au moment ou est mise en place la Région de Bruxelles-Capitale,
cet institut a en charge de gérer pour le compte de la Région bruxelloise de nombreuses questions
liées a I'environnement, notamment les déchets et les espaces verts.

C’est en tant que directeur général d'IBGE que Jean-Pierre H. crée un réseau de villes spécialisé sur les
questions de déchets, appelé initialement ACR « Association of cities for recycling » (voir détails en
annexe 8). Le positionnement de I'association en faveur du recyclage est a rapprocher de la politique
d’'IBGE dans les années 1990, qui promeut le recyclage et la collecte séparée par rapport a 'ouverture
d’un 4¢me incinérateur (voir annexe 8 p.103).

Accompagnant la croissance et les mutations d’ACR (qui s’élargit officiellement aux régions au
tournant des années 2000 puis étend son objet a la gestion durable des ressources), Jean-Pierre H.
demeure président d’ACR+ jusqu’en 2013 tout en restant directeur général d'IBGE (qui prend le nom
de Bruxelles-Environnement). Ayant cédé la place de Président d’ACR+ au directeur de 1’Agence
catalane des déchets (tout en restant un vice-président actif), il quitte finalement ses fonctions au sein
d’ACR+ début 2015.

L’association dispose d’un solide secrétariat a Bruxelles, composé de 7 personnes en
2015 (11 en 2016), dont une secrétaire générale issue d’IBGE ayant une bonne expérience
des déchets et des politiques européennes. L’équipe est principalement composée de
gestionnaires de projets, ces derniers étant 1’une des activités principales de 1’association
depuis 2010. Les projets financés par ’'UE représentent une grande partie des revenus (80%
en 2015).

121 En 2016-2017, le conseil d’administration comprend une représentante de la région de Bruxelles
capitale (IBGE), une élue de la ville de Paris, un représentant de 'observatoire francilien des déchets
(ORDIF) et un représentant de la ville de Génes. Les autres membres du conseil d’administration
sont principalement britanniques (North London Waste Authority et Zero Waste Scotland) et de
I'Europe du Sud (service intermunicipal de Porto LIPOR et un membre maltais), a 'exception de la
ville danoise d’Odense.

122 http://ec.europa.eu/environment/archives/greenweek2011/content/jean-pierre-
hannequart.html, consulté en avril 2019 ; http://www.cairn.info /revue-courrier-hebdomadaire-du-

crisp-1984-20-page-1.html, consulté en décembre 2016;
https://brusselsdiplomatic.com/2013/11/16/acr-appoints-a-new-president/, consulté en

décembre 2016.
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Municipal Waste Europe, le lobby des services municipaux de gestion de déchets

Créée en 2008-2009 (voir histoire détaillée en annexe 8 : histoire des réseaux de
collectivités actifs dans les déchets), Municipal Waste Europe (MWE) est l'association
européenne représentant les municipalités responsables de la gestion des déchets et leurs
opérateurs publics. Les membres sont en général des associations nationales (ou régionales)
de collectivités ou d’opérateurs publics. Organisation de défense des intéréts de ses membres
au niveau européen, ses activités sont principalement la définition d'une position commune
envers les institutions européennes, et I’information des membres sur les derniéres évolutions
de la politique européenne. Municipal Waste Europe promeut la gestion des déchets en tant
que service d’intérét général et estime que la participation du secteur public au marché est
cruciale pour assurer la concurrence et la diversité des opérateurs.

MWE compte en septembre 2016 18 membres de 16 pays'?*. Les plus actifs sont les
membres fondateurs nordiques (Suéde, Danemark) ainsi que les allemands (association des
entreprises publiques allemandes « Verband Kommunaler Unternehmen » VKU, présentes
dans 1’énergie, les télécommunications, 1’eau et les déchets) et les francais (AMORCE,
association spécialisée dans les déchets et 1’énergie). Le Conseil d’administration (« Board »)
¢lu pour 2013-2015, et qui a été réélu pour 2015-2017 avec un quatriéme membre, refléte cet
équilibre!?*.

De manicre générale, ’activité est articulée autour des productions législatives, qui
sont suivies en interne soit via des groupes de travail (« working groups ») soit au sein d’un
« comité politique » (« Policy committee »). Ce dernier est décisionnaire concernant les
questions de politique (« Policy issues »). Il comprend une personne de chaque organisation
membre et se réunit environ 4 fois par an sous le leadership du Président. C’est le Policy
Committee qui met en place, au besoin, des groupes de travail et décide des sujets en débat au
niveau européen qui doivent faire I’objet d’un suivi par Municipal Waste Europe.

Entiérement tournée vers le lobbying (et dans une moindre mesure I’échange
d’expériences), MWE ne réalise pas de projets, contrairement a ACR+. Son budget annuel
global (année 2015) de 200 000 euros, entiecrement financé par les cotisations des membres,
est quasiment dédi¢ a 1’activité de lobbying. Ces ressources relativement limitées expliquent

123 Ses membres sont : ARGE (Autriche AT), Ville de Vienne (AT), Interafval (Belgique BE, Flandre),
COPIDEC (Belgique BE, Wallonie), Danish Waste Association (Danemark DK), Jatelaitosyhdistys -
JLY (Finlande FI), Amorce (France FR), VKU (Allemagne DE), DiFoDiSA (Gréce EL), Association of
Local Authorities in Iceland (Islande), Utilitalia (ex-Federambiante, Italie IT), NVRD (Pays-Bas NL),
Avfall Norge (Norvége NO), Kigo (Pologne PL), ESGRA (Portugal PT), Chamber of Local Public
Economy (Slovénie SI), Avfall Sverige (Suede SE), LARAC (Royaume-Uni UK) (Source : site Internet
de MWE, consulté en septembre 2016 :
http://www.municipalwasteeurope.eu/sites/default/files/new Membership invitation-
website.pdf). NB : les abréviations utilisées ici pour désigner les pays, officielles au niveau européen,
sont rappelées dans le glossaire.

124 Le conseil d’administration comprend un président suédois (Weine Wiqvist d’Avfall Sverige) et 3
vice-présidents, respectivement de nationalité danoise (Jacob Simonsen, Danish waste association),
francaise (Nicolas Garnier, Amorce), et, depuis 2015, allemande (Patrick Hasenkamp, VKU).
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la taille réduite du secrétariat de I’association. Constitu¢ d’une secrétaire générale jusqu’en
2015, il comprend, a partir de janvier 2016, deux permanents (souvent aidés par un.e
stagiaire) : la secrétaire générale et un « gestionnaire de projets ». Ce dernier est
principalement chargé du suivi législatif et de la préparation des positions écrites (et non de
« projets » comme pourrait le laisser croire la dénomination de son poste), tandis que la
secrétaire générale assure une représentation de 1’association au niveau technique (avec la
Commission, les autres associations européennes, les membres etc.). La secrétaire générale a
20 ans d’expérience dans le domaine de la politique européenne des déchets'?.

Dans cette premicre section 1.1, nous avons présenté les différents réseaux
spécialisés de collectivités actifs respectivement dans les domaines de I’énergie et des
déchets. Ces associations présentent des profils vari€s, pouvant étre catégoris€s soit comme
des réseaux de villes (Energy cities et Climate alliance pour I’énergie), soit des réseaux de
régions (FEDARENE pour I’énergie), soit des réseaux multiniveaux de villes/régions (ACR+
pour les déchets), soit des réseaux d’utilities (CEDEC pour I’énergie et Municipal waste
europe pour les déchets). Néanmoins, a part des réseaux spécialisés, d’autres types de
représentants de collectivités sont actifs a Bruxelles. Nous allons en 1.2 nous intéresser aux
réseaux généralistes de collectivités, abordant de multiples thématiques, dont I’énergie et les
déchets.

1.2. Les réseaux généralistes engagés dans les domaines de
I’énergie et des déchets

Au-dela des réseaux spécialisés dans les secteurs étudiés, certains réseaux de
collectivités « généralistes » suivent particulierement ces thématiques. Il s’agit en particulier
du réseau historique représentant tous les niveaux de collectivités, le Conseil des Communes
et Régions d’Europe (CCRE, également connu sous son acronyme anglais CEMR), et du
réseau des grandes villes européennes, Eurocities. Un autre réseau constitue un canal
privilégié¢ des collectivités pour porter leurs positions, méme s’il n’est pas a proprement
parler un réseau de collectivités : le centre européen des employeurs et entreprises fournissant
des service publics et des services d’intérét général CEEP (« European Centre of Employers
and Enterprises providing Public Services and Services of General Interest »).

CCRE., le réseau historique de représentation des collectivités européennes

Créé en 1951 sous la forme d’une association de villes, le Conseil des Communes
d’Europe (CCE) (voir PAYRE, 2007), le réseau s’¢élargit en 1985 aux régions pour devenir le
CCRE. II n’ouvre néanmoins son bureau a Bruxelles qu’au tout début des années 1990, avec
moins de 5 personnes (PAYRE et SPAHIC, 2012). En 1990, le CCRE devient la section

125 Elle a dans le passé tenu, entre autres, le role de secrétaire générale de la Fédération européenne
des activités de dépollution (FEAD), qui représente les industriels de la gestion des déchets au
niveau européen. Elle a en outre travaillé pour une autorité locale dans le domaine des déchets.

-161 -



européenne de I’organisation mondiale des autorités locales, 1’Union internationale des
autorités locales (IULA). En 2019, I’association regroupe les associations nationales de
collectivités des 28 Etats-Membres (de tous niveaux), et se présente comme la voix
européenne des collectivités sur 1I’ensemble des politiques européennes pouvant les intéresser
(gouvernance et citoyenneté, fonds européens et finances locales, services publics, activité
internationale, environnement et énergie-climat). Son secrétariat est basé dans le quartier
européen a Bruxelles, dans la « Maison des collectivités », ou sont domiciliées un certain
nombre d’associations membres (et Eurocities, PAYRE et SPAHIC, 2012).

Le CCRE travaille sous forme de groupes de travail spécialisés, dont un dédié aux
questions d’environnement (compétent sur les déchets et d’autres thématiques comme 1’eau)
et un autre a 1’énergie et au climat. Les activités de ces groupes de travail sont principalement
tournées vers le lobbying et I’échange d’expériences.

Les membres de ces groupes de travail sont des représentants nationaux des
associations membres (personnes basées a Bruxelles pour représenter leur association en
général). Un ou deux porte-parole, élu(s) d’une des associations, sont également associés
pour porter les messages politiques. Le secrétariat de chaque groupe est assuré par une
personne du CCRE. L’une des particularités du CCRE est de faire partie du bureau de la
Convention des maires depuis que celle-ci a été créée, en 2008, inscrivant notamment ses
activités dans le développement international de la Convention (en Afrique sub-saharienne
notamment). Le secrétariat dispose dans ce cadre de plusieurs personnes dédiées aux
questions énergie climat.

Eurocities, le réseau européen des (grandes) villes promouvant les politiques urbaines

Eurocities est le réseau promouvant ’action des villes et les questions urbaines au
niveau européen. C’est notamment 1’association phare ayant soutenu ces 20 dernicres années
la politique urbaine européenne (2 commencer par le programme URBAN, voir RUSSEIL et
al, 2015).

Initialement créé comme le réseau des villes de second rang (i.e. les grandes villes
hors capitales), le réseau trouve ses racines des 1986, a 1’occasion d’une conférence tenue
principalement a I’initiative de six villes (Barcelone, Birmingham, Francfort, Lyon, Milan et
Rotterdam). Mais elle ne s’est formellement constituée en association qu’en 1990. Eurocities
compte aujourd’hui plus de 130 villes membres de 35 pays, chapeautées par une grande ville
assurant une présidence tournante associée a un comité exécutif de 12 membres €lus. Le
bureau bruxellois, ouvert en 1991, se situe dans la « Maison des collectivités », dans le méme
batiment que le CCRE. Il compte une petite trentaine de personnes (voir PAYRE et SPAHIC,
2012).

Couvrant I’ensemble des politiques urbaines, 1’association est structurée pour son
travail en 6 «forums » (développement économique, culture, environnement, mobilité-
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transport, numérique, affaires sociales). Chaque forum est présidé par une ville membre, avec
un soutien au niveau du secrétariat (2 ou 3 personnes dédiées). Le « forum environnement »
est compétent pour de nombreuses thématiques (déchet, climat, énergie, qualit¢ de I’air,
biodiversité...), si bien que le travail est concrétement réalisé¢ au sein de groupes de travail.
Ce sont les groupes spécialisés « qualit¢ de 1’air, changement climatique et efficacité
énergétique » et « déchets » qui traitent les questions relatives aux secteurs qui nous
intéressent. Ils sont tous deux présidés par deux experts de villes membres. Comme pour le
CCRE, l’activité¢ des groupes de travail est principalement tournée vers le lobbying et
I’échange d’expériences.

L’association dispose d’un budget conséquent (par rapport aux associations
spécialisées notamment) de 5 millions d’euros annuel. Contrairement au CCRE, ces
financements proviennent en grande partie de fonds européens (qui ne sont toutefois
directement liés aux déchets et a I’énergie que de manieére marginale). L’association fait
notamment partie du bureau de la Convention des maires, et ce depuis sa création en 2008.

Le CEEP, le réseau européen des employeurs de service public, relais important du niveau

local dans le domaine des déchets

Le CEEP (Centre européen de D’entreprise publique a l’origine et aujourd’hui
« European Centre of Employers and Enterprises providing Public Services and Services of
General Interest ») est une association créée en 1961 représentant les entreprises publiques
au niveau européen. Elle est particuliecrement reconnue pour son role de partenaire social
européen (aux cotés de Business Europe et de la Confédération européenne des syndicats),
depuis 1965 (MASSIMETTI, 2017).

Ses membres sont les représentants d’entreprises publiques nationales, régionales ou
locales (Utilitaria en Italie, la fédération francaise des Entreprises Publiques Locales EPL, ou
’association allemande VKU en sont membres). De 2012 a 2019, I’association est présidée
successivement par Hans-Joachim RECK et Katherina REICHE (tous deux représentants du
VKU, le premier €tant en outre politiquement engagé au sein du parti chrétien-démocrate
allemand CDU).

Le travail sectoriel est principalement orienté vers le lobbying. Concrétement, il est
structuré depuis 2014 autour de 3 thématiques (service public, affaires sociales,
développement durable) gérées par des « Boards » qui valident des positions définies au sein
de plusieurs « task forces » (dont une sur 1’énergie et une autre sur 1I’environnement, qui
dépend du board « développement durable »). Un membre du secrétariat assure un appui a
chaque « board » et aux « tasks forces » qui les constituent.

Si le CEEP a entretenu des liens étroits avec le CEDEC et Municipal Waste Europe
a leur création (liens qui perdurent occasionnellement), 1’association est encore aujourd’hui
un relais de lobby des entreprises locales, particuliérement dans le cas des déchets. En effet la
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« task force » environnement du CEEP comprend, sur ces questions, quasi-exclusivement des
représentants infranationaux (dont des représentants de la ville de Vienne, du VKU, des
associations nationales nordiques de collectivités...). Les choses sont un peu différentes pour
la task force «énergie ». Celle-ci est certes présidée par une entreprise rassemblant des
Stadtwerke et comprend de nombreux représentants locaux (VKU, Nantes Métropole...).
Mais elle compte également la puissante entreprise publique francaise EDF.

Nous avons ainsi présenté en 1.2 les trois grandes associations européennes
généralistes pouvant représenter les collectivités au niveau européen, y compris sur les
thématiques de I’énergie et des déchets : il s’agit du CCRE pour I’ensemble des municipalités
et régions, d’Eurocities pour les villes importantes, et du CEEP (pour les collectivités
« utilities » principalement sur les déchets). Au-dela des réseaux spécialisés présentés en 1.1
et des réseaux généralistes présentés en 1.2, il est possible d’identifier d’autres représentants
de collectivités européens au role plus périphérique, que nous allons a présent briévement
évoquer.

1.3. Les autres réseaux plus périphériques

Plusieurs autres réseaux généralistes ont une activité portant sur la thématique de
I’énergie, mais occupent une position plus périphérique sur la scéne bruxelloise du point de
vue des productions réglementaires.

La Conférence des Régions Périphériques et Maritimes (CRPM) est un réseau de
régions européennes ayant son siége a Rennes, principalement actif sur les politiques
maritimes et régionales. Organis¢é en commissions géographiques par espace maritime
(Méditerranée, Mer du Nord, Arc Atlantique...), le CRPM réalise depuis longtemps des
activités liées a 1’énergie au sein de certaines commissions (commission Mer du Nord sur les
ENR, commission Méditerranée sur 1’efficacité énergétique...), essentiellement en lien avec
des recherches de financement ou des échanges de bonnes pratiques. Toutefois, en 2014, des
réflexions commencent a étre amorcées pour une prise en charge des questions énergie/climat
par le secrétariat central. Un suivi des développements 1égislatifs est réalisé¢ dans un premier
temps de maniere informelle. Ce n’est qu’en novembre 2016 qu’est officiellement créée une
« task force » énergie-climat du réseau, impulsée par la région Bretagne.

ICLEL le réseau mondial des villes durables, est actif au niveau européen sur les
thématiques environnementales et énergétiques. Si le si¢ge général est a Bonn, le secrétariat
européen ICLEI-Europe est bas¢ a Freiburg, et une (petite) antenne (2 personnes) a ¢été
ouverte a Bruxelles en 2008. Cette derniére a une activité centrée sur des projets et un peu de
lobbying, en s’associant de temps a autres avec les réseaux de villes de la Convention des
Maires. Le robuste secrétariat européen (plus de 60 personnes en 2017 selon leur site
Internet) est impliqué dans les projets européens sur toutes les thématiques du développement
durable, et organise occasionnellement des conférences (dont certaines sur les ENR). De
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manicre générale, ICLEI se positionne comme un réseau mondial et privilégie cette échelle :
son entrée tardive au secrétariat de la Convention des maires, en 2017, s’inscrit dans un
contexte de rapprochement avec son équivalent américain et la création du « Global
Covenant of Mayors » (Convention des maires mondiale). A ce titre, ICLEI est
particuliérement li¢ au réseau C40, promu par Michael Bloomberg, qui rassemble les grandes
métropoles mondiales engagées sur le climat.

L’Association des Régions d’Europe a un groupe de travail « énergie » et prend
occasionnellement des positions sur cette thématique. Elle est impliquée sur les questions
climatiques (liée au réseau R20 parrainé par Arnold Schwarzenegger) mais n’étant pas partie
prenante dans la Convention des maires, elle ne bénéficie pas de la visibilit¢ des réseaux
faisant partie du secrétariat de la Convention.

ERRIN est le réseau européen des régions pour I’innovation et la recherche. Cette
association a une activité essentiellement tournée vers les projets européens, notamment dans
leur volet recherche.

Apres cette présentation rapide des principaux réseaux de collectivités actifs sur les
déchets et 1I’énergie (en 1.), nous allons a présent étudier les liens qui unissent ces réseaux et
les relations qu’ils tissent avec les institutions européennes avant que ne démarrent les
travaux sur les paquets 1égislatifs. Nous commencerons par I’énergie et aborderons ensuite le
cas des déchets.

2. Les collectivités dans le domaine de I’énergie : un noyau dur
autour de la Convention des maires ayant ses entrées a la
Commission et au Parlement européen

Au début 2014 (moment ou commencent les réflexions sur le paquet « énergie
propre pour tous les européens »), le champ des collectivités mobilisées sur les questions de
politique énergétique européenne est structuré autour de quelques acteurs bruxellois. Parmi
ceux-ci, on distingue les 2 réseaux de villes spécialisés (Energy cities et Climate alliance) et
les 2 réseaux « généralistes » CCRE et Eurocities, en lien avec les réseaux FEDARENE et
ICLEI D’autres acteurs, comme le CEDEC, occupent une position plus distante. Ce sous-
chapitre va nous permettre de comprendre quelles relations ces réseaux entretiennent entre
eux (2.1) puis avec les acteurs du « triangle institutionnel » (Commission européenne,
Parlement européen, Conseil) (2.2).
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2.1. Les liens entre les réseaux de collectivités sur I’énergie : le
role central de la Convention des maires

2.1.1. Retour sur le réle aggrégateur de la Convention des maires

L’histoire des réseaux de collectivités spécialisés dans les politiques €nergétiques
nous montre qu’une initiative mise en place en 2008 par la DG énergie de la Commission
européenne, la Convention des maires, joue un réle majeur dans les liens qu’entretiennent les
réseaux. Cette section présente a grands traits la facon dont les réseaux se sont rapprochés
avec cette Convention. Pour plus de précisions, I’annexe 5 présente le déroulé historique
détaillé des principaux réseaux qui ont constitué en 2008 cette Convention des Maires, et la
facon dont celle-ci a été mise en place.

Les premiers contacts bruxellois de réseaux initialement trés ancrés dans leurs univers

nationaux respectifs

Initialement trés dépendants de leur contexte national, Energy cities et Climate
alliance se sont progressivement rapprochés de Bruxelles. Ils ont nou¢ dés leurs débuts des
liens avec des agents des institutions européennes (quelques personnes des DG de I’énergie et
de P’environnement de la Commission Européenne essentiellement). Ils se sont ensuite,
pendant les 15 premicres années, fait connaitre aupres de réseaux homologues européens par
des projets portant sur la modération énergétique et les ENR (principalement via les
programmes SAVE et ALTENER de la DG énergie, et LIFE de la DG Environnement'?®). A
coté de divers projets ponctuels relatifs a I’énergie et au climat, c’est la participation, de
novembre 2001 a novembre 2003, a la « Campagne des villes et villages durables », financée
par la DG Environnement, qui permet a ces 2 réseaux spécialisés de se lier a des réseaux
généralistes comme le CCRE ou Eurocities, occasion d’une premicére expérience de
coopération institutionnalisée entre réseaux de villes.

Néanmoins, jusqu’en 2007, Energy cities et Climate alliance peuvent étre considérés
comme des « intermittents » de Bruxelles. Ils participent a des projets européens qui sont
ponctuels, depuis leurs secrétariats de Besancon et Francfort. Quant au lien avec les
institutions, a I’exception de rencontres symboliques lors des conférences annuelles, les
relations, méme régulicres, restent cantonnées a quelques personnes, principalement issues de
bureaux spécialisés de la DG Environnement et de la DG Energie.

La « rupture » de la Convention des maires ou 1’essai transformé d’une initiative fortement

inspirée d’expériences de coopération antérieures des réseaux

Les réseaux ne commencent a prendre pied physiquement et réellement a Bruxelles

126 L,es programmes SAVE et ALTENER étaient des programmes de financement de la Commission
européenne pilotés par la DG ENER dédiés respectivement a l'efficacité énergétique et a la
promotion des ENR. Le programme LIFE (qui existe aujourd’hui sous le nom LIFE+) était un
programme de financement piloté par la DG ENV dédié a 'environnement.
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dans le quartier européen qu’en 2007-2009. Ce changement s’explique par la mise en place
de la « Convention des maires », initiative de la DG énergie qui concrétise un engagement du
plan d’action « efficacité énergétique » de 2006, en I’adaptant au contexte du « paquet
énergie climat » adopté par les institutions européennes en décembre 2008 (voir détails en
annexe 5, notamment p.64 et suivantes). Grace a un soutien politique (du commissaire a
I’énergie) et technique (d’un administrateur de la DG énergie), et sous la pression des réseaux
de villes (Energie cités principalement mais aussi Climate alliance, Eurocities et le CCRE),
cette initiative voit le jour en janvier 2008 et, au vu de ses premiers résultats considérés
comme réussis, est pérennisée. De manire assez similaire a la « campagne des villes et
villages durables », cette « Convention des maires » repose sur le principe d’un engagement
des maires pour le climat et 1’énergie durable qui est promu et soutenu par plusieurs réseaux
européens de collectivités (aux premiers rangs desquels Energie cités et Climate alliance).
Elle dispose d’un « bureau » permanent a Bruxelles financé par la Commission européenne
dit CoMO (Covenant of Mayors office). Mais a la différence de la « campagne des villes et
villages durables », la Convention des maires est orientée vers des résultats (objectif
quantitatif de réduction des émissions de gaz a effet de serre d’au moins 20%), associe le
niveau régional (FEDARENE), et surtout implique les réseaux directement dans la gestion
quotidienne du bureau permanent bruxellois. Ce sont les secrétariats bruxellois des 5 réseaux
(Energie cités, Climate alliance, FEDARENE, CCRE et Eurocities) qui constituent le bureau
dit CoMO (Covenant of Mayors office).

Le succes de la Convention des maires en 2009-2010 (avec des conférences
annuelles auxquelles participent les plus hauts représentants des institutions européennes)
conduit a un changement de statut des réseaux derriere cette initiative. Malgré 1’émergence
d’initiatives complémentaires ou concurrentes de 2010 a 2015'?7, la Convention des maires
gagne des adhérents et parvient a se renouveler. Elle est reconduite (en décembre 2010 et
janvier 2014) avec un agrandissement du CoMO, et des ambitions hors Union Européenne.
La ou seule la DG ¢énergie était initialement concernée, d’autres directions générales sont
progressivement associées (centre de recherche de la Commission connu sous le nom de
«Joint Research Center », directions générales responsables de 1’élargissement ou des
relations extérieures, direction en charge du Climat, direction en charge du développement
DEVCO, direction des affaires régionales REGIO...) ainsi que le Comité des Régions.

Ce poids pris par la Convention entraine un décalage du centre de gravité des
réseaux spécialisés vers Bruxelles, conduisant des personnes de réseaux différents a se
cotoyer et a travailler sous une méme banniere. Jusqu’en 2015, les réseaux (sauf
FEDARENE) se trouvent rassemblés dans la « Maison des collectivités » au square de
Meeus, au cceur du « quartier européen ». La Convention des maires favorise le travail en

commun des réseaux, par les échanges d’informations et de personnels qu’elle induit. S’il

127 Par exemple l'initiative urbaine transversale « smart cities and communities » poussée par
Eurocities et le commissaire a I'Energie Oettinger, ou la petite initiative sceur mise en place par la
DG CLIMA, Mayors’ adapt.
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n’est pas étonnant que les réseaux spécialisés mettent en avant ce qui est pour eux le projet
structurant de leur portefeuille, il est plus révélateur de constater que méme les réseaux
généralistes utilisent la Convention des maires comme un exemple de «bonne
gouvernance », et promeuvent une extension de ce type d’approche a d’autres secteurs.

Cette convergence des réseaux vers Bruxelles et le « quartier européen » et ce travail
en commun de long terme entre réseaux et avec les institutions européennes expliquent la
pérennisation et I’extension de I’initiative « Convention des maires », qui conduit a une
situation de cohésion (relative)'?® des réseaux de collectivités, rendue possible (et nécessaire)
par les bénéfices que les réseaux en retirent. Méme pour les réseaux qui n’en font pas partie
voire la considérent avec une certaine défiance comme ICLEI, la Convention des maires
devient une référence incontournable y compris pour ’obtention de projets (voir détails en
annexe 5). En fait, la Convention joue comme un noyau dur sur lequel peuvent se greffer les
initiatives (initiatives qui, en I’absence de la Convention, auraient été portées par des
coalitions plus limitées). C’est par exemple ce qui se produit en mai 2014 lorsque la
Commission européenne publie en urgence sa stratégie sur la sécurité énergétique en lien
avec les éveénements en Ukraine : la position des réseaux sur le sujet fait 1’objet d’un
« position paper » commun a 6 réseaux (I’association d’ICLEI et les 5 réseaux de la
Convention des maires).

La place particuliére du CEDEC

Jusqu’en 2014, le CEDEC est un acteur occupant une position a part dans le champ
des collectivités au niveau européen. Ses positions initialement hostiles a la libéralisation du
marché de I’électricité, aux ENR et a la modération de la demande énergétique 1’¢éloignent
durablement des autres réseaux spécialisés, comme Energy cities, Climate Alliance ou
FEDARENE (voir détails en annexe 7 : histoire du CEDEC).

Néanmoins, début 2014, les choses évoluent. Le CEDEC a considérablement
assoupli ses positions sur les ENR et I’efficacité énergétique, et se prononce méme en janvier
2014 pour des objectifs contraignants en matiere d’ENR et pour un soutien a des « efforts
intenses » en matiére d’efficacité énergétique'?’. L’arrivée d’une nouvelle déléguée générale
a la téte d’Energy cities va ouvrir la voie a une coopération plus importante (voir annexe 7).

Par ailleurs, son centrage sur les travaux de mise en ceuvre du marché de I’énergie
dans les années 2000 et la montée en puissance de la thématique des réseaux de distribution
au niveau européen conduisent le CEDEC a se rapprocher a partir de 2010 des autres

128 Cette situation de cohésion est bien entendu relative car des tensions entre les réseaux
perdurent (ils sont en concurrence pour les membres, I'obtention des projets, et la place occupée au
sein de la Convention des maires). Pour autant, le cadre de la Convention facilite 'adoption de
positions communes et fournit 'occasion de rencontres pour coordonner I’action.

129 Euractiv, 23 janvier 2014, « EU sets out ‘walk now, sprint later’ 2030 clean energy vision »
http://www.euractiv.com/section/science-policymaking/news/eu-sets-out-walk-now-sprint-later-
2030-clean-energy-vision/
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associations représentant les distributeurs. Cette alliance des associations de distributeurs
contribue a remettre le réseau au centre de la scéne bruxelloise sur le marché de 1’électricité,
le rendant par 1a méme d’autant plus pertinent aux yeux du secrétariat d’Energy cities.

Ainsi les relations entre réseaux de collectivités intéressés par 1’énergie se
caractérisent par I’existence de 2 poles relativement indépendants : un noyau dur constitué
des réseaux de la Convention des maires (associant les 5 réseaux Energy cities, Climate
alliance, FEDARENE, CCRE et Eurocities), et le CEDEC, davantage tourné¢ vers ses
homologues gestionnaires de réseaux de distribution (malgré un récent rapprochement avec
Energy cities). Nous allons a présent étudier la fagon dont ce champ des collectivités est
organisé par rapport aux institutions européennes, au moment ou les paquets législatifs
débutent.

2.2. Les liens des réseaux « énergie » avec le triangle institutionnel

Au moment ou les réflexions commencent a s’engager sur ce qui deviendra le paquet
« énergie propre pour tous les européens », en 2014-2015, les réseaux disposent de liens,
parfois forts, avec des acteurs au sein de la Commission européenne et du Parlement
européen. Les éléments qui suivent sont principalement basés sur les entretiens et le process-
tracing tels qu’évoqués en introduction.

2.2.1. Liens au sein de la Commission européenne

Les liens de la Convention des maires

Par son succes, la Convention des maires a créé les conditions pour 1’éclosion de
relations fortes avec les acteurs institutionnels européens. La continuité dans les relations
entre réseaux de collectivit¢ et Commission européenne est notamment permise par le
systeme des « contrats de services », qui, sous couvert juridiquement de marchés publics
ouverts & la concurrence, a permis en pratique a la Direction générale de 1’Energie de
superviser et d’orienter les actions des réseaux de collectivités pendant plus de 10 ans.

Les liens préexistants avec les unités de la DG ENER

Au moment ou la nouvelle Commission Juncker arrive au pouvoir au deuxieéme
semestre 2014, les réseaux de la Convention des Maires disposent de points d’entrée
privilégiés au sein de la DG ENER. Ils sont en contact étroit avec les administrateurs de la
Convention, qui appartiennent a I’unité B3 (qui est en charge des marchés de détail et suit la
politique des consommateurs), mais aussi au sein de ['unité A3 (international) avec
I’administrateur a I’origine de la Convention (qui a initi¢ depuis 2013 une réplication de la
Convention au niveau mondial, en ouvrant des « bureaux » dans plusieurs pays du monde).
En outre, des liens personnels existent avec des agents de la Commission dans d’autres unités
de la DG ENER, qui ont été noués dans le cadre de la Convention. C’est le cas notamment de
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liens avec I’'unité en charge des ENR, C1, ou se trouvent deux personnes qui ont travaillé
avec le secrétariat de la Convention (essentiellement Energy cities) a 1’occasion d’un projet
sur I’énergie dans les villes en Chine.

En outre, des liens existent avec d’anciens membres des réseaux engagés par la
Commission européenne sur I’efficacité énergétique et son financement. D’anciens membres
de FEDARENE travaillent ainsi au sein de I’unit¢ C3 sur ’efficacité énergétique, de
I’Agence Européenne pour les PME (qui gére les programmes européens ciblés sur les
collectivités relatifs a I’efficacité énergétique) ou de la Banque Européenne d’Investissement
sur les questions d’efficacité énergétique.

Enfin la Convention des maires est aussi liée a des unités au sein d’autres directions
générales de la Commission (principalement DG développement DEVCO, DG CLIMA, DG
REGIO en charge de la politique régionale) et le centre commun de recherche (Joint research
center JRC). Climate alliance dispose en outre de liens avec la DG recherche RTD
(participation de la responsable du bureau bruxellois a un groupe d’expert consultatif sur les
financements H2020).

Les liens préexistants avec la hiérarchie de la DG ENER

Au-dela des relations au niveau des unités, les réseaux ne sont pas inconnus de la
hiérarchie de la DG ENER. Le directeur général depuis fin 2013, qui a fait une grande partie
de sa carriere a la DG ENER, les connait quasiment depuis leur création, de méme que le
directeur adjoint chapeautant les directions A, B et C. La directrice C connait également leur
existence - a son arrivée en 2011, la Convention des maires était prise en charge par sa
direction, avant d’étre déplacée dans la direction B. Au moment ou la nouvelle Commission
Juncker démarre ses travaux, fin 2014, la Convention des maires est mise a contribution par
la DG ENER. Alors que le Conseil européen d’octobre 2014 est en passe de fixer les grands
objectifs pour 2030, la DG ENER demande a la Convention d’organiser une grande
conférence sur les bénéfices des actions locales sur la sécurité d’approvisionnement pour
peser sur les pays réticents a des objectifs sur I’efficacité énergétique'®. Cette mise en avant
n’est sans doute pas a ce moment-la une manifestation d’un appui inconditionnel a la
Convention des maires au niveau de la DG, mais elle marque un intérét qui va aller en
augmentant avec le soutien politique dont va bénéficier la Convention en 2015.

Les liens créés avec le niveau politique de la Commission européenne

En effet, a partir de début 2015, les réseaux du CoMO se rapprochent du Vice-

130 La conférence est organisée le 9 octobre 2014 sous le nom « High-level conference Energy
security and Covenant of mayors ». Y participent pour la DG ENER le directeur général, les
directeurs des directions B et C, mais aussi le nouveau président de la commission parlementaire
ITRE du Parlement européen, le polonais Jerzy Buzek, et le président du Comité des Régions, Michel
Lebrun (Source : Rapport activité de Climate alliance 2014 et « press pack » de la Convention des
maires).
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Président Sefcovic a I’Union de I’énergie, dont un membre du cabinet, ¢lu local belge,
soutient I’initiative. Le Vice-président rencontre réguliérement les réseaux'’! et met en avant
a plusieurs reprises dans ses interventions le niveau local'*2. Le Commissaire Canete est en
lien également avec les membres de la Convention!?? et décide rapidement de la prolonger
jusqu’en 2030 en la fusionnant avec la jeune initiative Mayors’adapt sur 1’adaptation au
changement climatique'®*. En ce début 2015, la visibilité acquise par la Convention et les
premieres actions engagées par la DG ENER pour la mondialiser a un moment ou un projet
similaire vient d’étre mis en place sous 1’égide de I’ONU'®, démontrant 1’élan dont
bénéficient les villes sur I’action climatique au plan mondial, expliquent sans doute que
I’initiative éveille I’intérét a 1’approche de la grande conférence mondiale de I’ONU sur le
climat COP21 programmée a Paris en décembre 2015. Cet intérét va se confirmer durant

136 que du coté du cabinet Sefcovic'’. Tl

toute I’année 2015, tant du c6té du cabinet Canete
faut noter que 1’attrait pour la Convention prend une nouvelle dimension en septembre 2015
lorsque le Président de la Commission, Jean-Claude Juncker, présente son premier et trés
attendu Etat de I’Union : le discours préparé pour le Président inclut au rang des priorités le
changement climatique, et a ce titre, le role des villes est mis en avant (en gras dans le

discours) et la conférence de la Convention des maires 2030 annoncée.

Au final, par rapport a la préparation du paquet, les secrétariats des réseaux de
collectivités de la Convention des maires ont des liens privilégiés avec certains
administrateurs au sein des unités B3, C1 et C3 de la DG ENER, et disposent d’un acces
facilit¢ aux cabinets du Vice-Président Sefcovic (et du commissaire Canete), du fait du

131]] rencontre par exemple Energy cities le 9 janvier 2015, puis a nouveau les 5 réseaux le 25
février 2015, avant de participer au Conseil d’administration d’Energy cities le 6 mars 2015. Il est
également présent a la réception d’Eurocities organisée le 23 mars 2015. (Source : site internet
d’Energy cities et suivi des activités des réseaux de villes et du Vice-Président sur Twitter).

132 Cf. son intervention en commission parlementaire ITRE le 26 janvier 2015, rapportée par le
journal Contexte les 26-27 janvier 2015 et par le journal ENDS le 28 janvier 2015 ; son intervention
lors d’'un séminaire organisé au bureau de Rhénanie du Nord Westfalie ; ou encore son intervention
a la conférence interparlementaire n°15 d’EUFORES (a laquelle est invité Energy cities).

133 Son cabinet regoit Energy cities le 22 janvier 2015, et le CCRE le 3 février.

134 Le commissaire Canete évoque vouloir s’appuyer sur la Convention le 7 mars 2015 lors de la
7éme réunion du Forum citoyen sur 'énergie de Londres, et confirme I'annonce d'une nouvelle
Convention lors d’'un sommet des villes le 26 mars 2015 a Paris.

135La DG ENER se rend a New York en janvier 2015 a propos de la Convention des Maires pour
rencontrer Michael Bloomberg. Cet ancien maire de New York est depuis janvier 2014 envoyé
spécial des Nations Unis pour les villes et le Climat et a lancé fin 2014 un équivalent de la
Convention des maires (porté par ICLEI et le C40) ayant vocation a devenir une alliance mondiale, le
« Compact of Mayors ». A cette époque, la Convention des maires rassemble 6000 villes, alors que le
Compact of Mayors représente seulement quelques centaines de villes.

136 Cf. annonce en juin 2015 par le directeur de cabinet adjoint lors de la semaine européenne de
I'énergie d’'une mondialisation de la Convention des maires, et I'inauguration de la nouvelle
Convention 2030 en octobre 2015.

137 Cf. la participation du Vice-Président Sefcovic au sommet des territoires a Lyon en juillet 2015
pour une session “Covenant going global”, et surtout lors de la COP21, I'introduction qu’il donne de
la conférence « Mondialisation de la convention des maires » (« Flagship Event on Cities and Regions:
The Globalization of the Covenant of Mayors »), organisée le 8 décembre 2015 a Paris parla
Commission européenne. Y interviennent notamment les directeurs généraux des DG CLIMA,
DEVCO et NEAR (talkofthecities.iclei.org/flagship-event-on-cities-and-regions-the-globalization-of-
the-covenant-of-mayors/).
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soutien dont bénéficie la Convention a 1’approche de la COP21 (y compris au niveau du
cabinet du Président).

Les liens dans le cadre de la mise en oeuvre des textes sur les marchés de 1’énergie

Le CEDEC, dans le cadre de sa participation depuis 10 ans aux travaux de mise en
ceuvre de la législation sur le marché intérieur de I’énergie, est en contact avec les unités B2
(marché de gros) et B3 (marché de détail) de la DG ENER sur le marché intérieur de
I’énergie. Comme évoqué dans I’annexe 7, 1’association participe régulicrement a divers
groupes d’experts (Forum de Florence, Forum de Londres, « smart grid task force »'*%...) de
ces unités. Si, en tant qu’organisation, le CEDEC occupe une place marginale dans le
paysage du marché de 1’énergie, son statut de représentant des distributeurs d’électricité
(portant régulicrement des positions communes avec les autres représentants de distributeurs)
contribue a replacer 1’association au centre du jeu, & un moment ou la Commission
commence a s’intéresser aux réseaux de distribution. Néanmoins, la position de CEDEC est
assez divergente avec les ambitions de la Commission sur I’achévement du marché intérieur,
notamment sur des questions comme le besoin d’harmonisation au niveau européen ou la

mise en concurrence pour certaines activités (comme le stockage).
2.2.2. Liens avec le Parlement européen

Au niveau du Parlement européen, la Convention des maires est soutenue par
’eurodéputé Jerzy Buzek, président de la commission parlementaire ITRE!*®. Mais ce sont
surtout les relations de long terme nouées par les réseaux avec certains eurodéputés — et
notamment Claude Turmes - qui prennent une tournure importante en 2015.

Les liens avec Claude Turmes

Au moment ou la nouvelle assemblée européenne prend ses fonctions a 1’automne
2014, les eurodéputés ayant 1I’expérience de la politique €énergétique européenne sont peu
nombreux. Comme le résume le président du « Board of Regulators » d’ACER, Lord Mogg,
quand il évoque son audition devant la commission parlementaire ITRE du 5 novembre 2014
(qui a été son premier contact avec les « nouveaux » eurodéputés €lus en 2014) : « The Chair
reflected that the ambience at the European Parliament, where almost all except Claude
Turmes were new parliamentary representatives, was friendly and constructive and their

138 e Forum de Florence est une réunion organisée régulierement par la Commission européenne a
Florence sur les questions d’organisation du marché de I'électricité. Le Forum de Londres (devenu
Forum de Dublin en 2018) est une réunion organisée réguliéerement par la Commission européenne
sur les questions relatives aux consommateurs dans le domaine de I'énergie. La « Smart Grid Task
Force » est un groupe d’expert de la Commission européenne spécialisé sur les questions de
« réseaux intelligents » et de numérisation des réseaux d’énergie.

139 Jerzy Buzek a facilité a plusieurs reprises la tenue des cérémonies annuelles de la Convention des
Maires, notamment lorsqu'’il était président du Parlement européen de 2009 a 2012.
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presentation to the ITRE had received lots of interest »*°. Claude Turmes, I’eurodéputé vert
luxembourgeois, est en effet per¢u comme I’eurodéputé clef sur 1’énergie. Elu depuis 1999 en
commission ITRE, il a une connaissance fine de I’ensemble de 1’acquis communautaire sur la
question, ayant personnellement travaillé sur quasiment tous les textes législatifs'*!.

Or Claude Turmes a développé avec le temps des liens d’alliance avec plusieurs
réseaux de collectivités et certains de leurs membres. Avant méme son arrivée au Parlement
européen, il a initi¢ en 1993 1I’Alliance climat, pendant luxembourgeois de Climate alliance
(voir encadré n°31 détaillant sa biographie et notamment la page 421 de son livre!*?). Il garde
de cette époque une proximité avec Climate alliance, ce qui n’est pas sans lien avec le fait
que le conseil d’administration ait inclus durant plusieurs années un ami proche. Cela se
traduit, par exemple, par sa participation a I’AG 2014 de I’association. Mais les 15 ans de
présence au Parlement ont également amené Claude Turmes a cotoyer régulierement d’autres
représentants de collectivités. Il rencontre le délégué général d’Energy cities deés 2001
(POUPEAU, 2004, p.90), et intervient par la suite de temps a autre dans les conférences de
I’association. Engagé des son arrivée au Parlement européen dans I’intergroupe EUFORES
promouvant les ENR (élargi ensuite a I’efficacité énergétique), il se lie avec certains experts
au Conseil d’administration de cet intergroupe, et notamment une vice-présidente de
FEDARENE, représentant un membre autrichien de FEDARENE qui organise chaque année
en Autriche une conférence World Sustainable Energy Day sur I’efficacité énergétique (a
laquelle il participe régulierement). Lorsque Claude Turmes devient Président ’EUFORES
en 2010, les associations soutenant I’intergroupe sont principalement des associations
d’industriels des ENR, a D’exception de FEDARENE et du membre autrichien de
FEDARENE. Energy cities est en partenariat stratégique avec EUFORES des 2010,
notamment par un projet européen dont EUFORES est coordinateur (Energy Efficiency
Watch 2 de 2010 a 2013), et auquel participent FEDARENE et son membre autrichien. C’est
toutefois seulement fin 2014 qu’Energy cities devient officiellement « supporting
member »'** d’EUFORES (Climate alliance ne I’est pas). Malgré ce ralliement tardif, pour sa
premiere participation a une réunion inter-parlementaire EUFORES en mars 2015 (15éme
réunion inter-parlementaire organisée en Autriche, a laquelle participent 100 élus), la
déléguée générale d’Energy cities est invitée a intervenir lors de la table-ronde clé aux cotés
de Claude Turmes et du Vice-Président Sefcovic!'*.

140 Compte-rendu de la 42¢me réunion du Board of regulators du 18 novembre 2014, p.4. (disponible
a l'adresse: http://www.acer.europa.eu/official documents/bor/meeting docs/al4-bor-42-02.pdf,
consulté en novembre 2017).

141 Pour n’évoquer que les textes sur lesquels il a été rapporteur, sachant qu'’il a été rapporteur fictif
sur de nombreux autres textes (en 2003 sur la deuxieme directive sur la libéralisation du marché de
I'électricité ; en 2008 sur la directive sur les énergies renouvelables ; et en 2012 sur la directive sur
I'efficacité énergétique).

142 Turmes, opus cité (cf. note de bas de page n°89 et encadré n°31).

143 Dans les intergroupes comme EUFORES, les membres officiels sont les eurodéputés mais les
activités sont financées par des « supporting members », qui sont des associations ou entreprises
qui soutiennent 'intergroupe.

144 http://www.eufores.org/index.php?id=217, consulté en septembre 2017.
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Si Claude Turmes est favorable aux collectivités et sensible a 1’action locale depuis
longtemps, son appréciation des collectivités comme alliées pouvant avoir un poids politique
est récente. Dans son livre, il date sa prise de conscience a 2009 (« Lors d’'un voyage aux
Etats-Unis en 2009, j ai constaté que 1'un des lobbys les plus puissants au Congrés (...) était
celui des villes américaines. »'*), mais ne mentionne sa premiére utilisation victorieuse des
villes comme alliées que pour le vote du « plan Juncker » (dénommé officiellement « Fonds

5146

européen pour investissements stratégiques ») en avril 2015, lors duquel il s’appuie

essentiellement sur Climate alliance.

Les liens avec d’autres eurodéputés en commission ITRE

Au-dela de Claude Turmes, d’autres eurodéputés intéressés par 1’énergie sont en
contact (ou commencent a entrer en contact) avec les réseaux de collectivités, fin 2014.
L’eurodéputée belge flamande Kathleen Van Brempt était déja au Parlement européen de
2009 a 2014, tout en étant conseillére municipale de la ville d’Anvers depuis 2001. Ex-
participante 8 EUFORES, elle avait été impliquée lors de la premiére partie de son précédent
mandat, ou elle siégeait en ITRE, sur plusieurs dossiers énergie, dont 1’assistance financicre
aux projets ou feuille de route 2050. Elle avait nou¢ a cette occasion quelques liens avec
Energy cities. Ces liens sont réactivés en avril 2015 lorsqu’elle devient rapporteure pour avis
en ITRE sur le plan JUNCKER!'¥ en plus d’étre vice-présidente du groupe S&D en charge
de I’énergie, de I’environnement et des transports.

Dans le cas de ’eurodéputée travailliste britannique Theresa Griffin (S&D, UK),
ancienne conseillére municipale de Liverpool nouvellement élue au Parlement européen en
2014, les liens se font par le biais ’EUFORES dans le courant 2015. Elle participe des fin
2014 aux activités d’EUFORES et devient en juin 2015 officiellement vice-présidente de
I’intergroupe. Néanmoins, ces liens sont sans commune mesure avec ceux tissés avec Claude
Turmes et le groupe des Verts, qui est de fait le groupe de référence, y compris au niveau du
personnel administratif, pour les réseaux de collectivités spécialis€és comme Energy cities,
Climate alliance (et FEDARENE).

Une autre nouvelle arrivante au Parlement européen en 2014, I’eurodéputée
allemande S&D Martina Werner, se rapproche elle davantage des « utilities ». Son profil
d’économiste ¢lue locale, engagée pour les services publics locaux et pour sa circonscription
de Hesse!*® la prédispose a devenir une alliée des entreprises municipales. Nommée en ITRE

145 TURMES, opus cité, p.419.

146 Extrait de TURMES, opus cité, p.409-410 : « Pourquoi les différents réseaux de villes européennes
n’auraient-ils pas une telle influence au Parlement européen ? (...) Pour gagner un vote crucial sur
I'EFSI [Fonds européen pour les investissements stratégiques] en commission ITRE, je me suis appuyé
sur un certain nombre de villes, qui ont écrit a leurs eurodéputés respectifs (...). Le test a été concluant
et nous avons remporté le vote ».

147 http:/ /www.energy-cities.eu/Juncker-Plan-European-Parliament, consulté en mars 2019.

148 Ce qu’elle a mis en avant en avant durant sa campagne en Nordhessen début 2014. Cf.
notamment sa déclaration en mai 2014 dans la presse (traduit de I'allemand): « La politique locale
est ma grande passion. L'Union européenne gagne de plus en plus d’influence sur les municipalités. En
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et participante a I’intergroupe EUFORES, elle investit peu a peu la thématique de 1’énergie.
Cela la conduit a nouer des liens avec VKU et le CEDEC (qui I’invite dés I’automne 2014 a
sa conférence annuelle), bien que les liens se consolident essentiellement a partir de 1’année
2015

2.3. Conclusion sur les collectivités dans le domaine de I’énergie

Au moment ou commencent les réflexions sur le paquet « énergie propre pour tous
les européens », le champ des collectivités sur les questions de politique €énergétique au
niveau européen est structuré schématiquement selon 3 axes autour du triangle institutionnel
(voir figure n°8). En premier lieu, des liens forts existent entre les réseaux de la Convention
des maires et la DG ENER (principalement unit¢ B3) et se structurent avec le niveau
politique de la Commission (cabinet Sefcovic en particulier). En second lieu, certains réseaux
de la Convention ont des liens individuels avec ENER (Energy cities avec C1, Fedarene avec
C3) et avec des eurodéputés (Climate alliance avec Claude Turmes, Energy cities avec
Kathleen Van Brempt, le groupe des Verts et EUFORES). Enfin CEDEC a des liens forts
avec les unités en charge du marché de I’énergie (B3 pour les aspects de marché de détail et
les questions de distribution électrique surtout) et noue des relations avec une nouvelle
eurodéputée (Martina Werner).

tant qu’eurodéputée, je souhaite apporter une contribution au fait que I'UE, question abstraite, arrive
aux niveaux inférieurs. En tant que politicien local expérimenté, je souhaite importer quelque chose
d'en bas dans I'UE.». (https://www.hna.de/lokales/kreis-kassel/will-lobbyistin-region-sein-
2818517.html).

149 Des 2015, elle « sponsorise » deux « petits déjeuners de travail » en juillet et octobre sur
I'énergie, respectivement avec le CEDEC et VKU.
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Figure n°8: Schéma des réseaux de collectivités et de leurs principaux liens avec le triangle

institutionnel dans le domaine de I’énergie en 2014-2015
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Ainsi, dans le domaine de 1’énergie, si nous faisons le lien avec les « rédacteurs » et
entités qui sont mobilisées dans le paquet « énergie propre pour tous les européens » que nous
avons identifiées au chapitre 2 (voir en particulier tableau n°15 sur les rédacteurs et écrits
intermédiaires pour le paquet énergie), nous constatons 1’existence de connexions
préexistantes avec de nombreuses unités de la DG ENER mobilisées au sein la Commission
européenne sur ce paquet. Il s’agit essentiellement de 1’unité B3 en charge de la Convention
des maires et du marché de détail, au sein de laquelle sont préparés en partie la directive et le
réglement sur I’organisation du marché de 1’¢électricité ; des unités C1 et C3 respectivement
responsable des ENR et de I’efficacité énergétique (et des réglementations associées). En
revanche, il n’existe aucun lien avec I’unité¢ Al de la DG ENER (coordination de la politique
de I’énergie) et I’unité¢ D3 du SecGen, qui se partagent la charge (avec la DG CLIMA) du
reglement gouvernance. De méme au niveau du Parlement européen, on constate
essentiellement des liens existants avec Claude Turmes (futur rapporteur de la proposition
gouvernance, et impliqué dans les propositions ENR et organisation du marché intérieur) et
plus généralement les Verts (ouvrant indirectement sur d’autres eurodéputés verts). Toutefois,
des relations naissantes sont également a noter avec Martina Werner (future rapporteure
fictive pour le groupe socio-démocrate S&D des deux textes sur 1I’organisation du marché) et
Theresa Griffin (future rapporteure fictive pour le reéglement gouvernance).
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Ainsi, on constate globalement que les réseaux de collectivités actifs sur la question
de I’énergie disposent, au moment ou commencent les réflexions sur le paquet énergie, de
connexions préalables fournies a la fois a la Commission européenne et au Parlement
européen. Nous allons a présent voir que la situation est différente dans le cas des déchets a
I’approche du paquet « économie circulaire ».

3. Les collectivités dans le domaine des déchets : des réseaux
divisés et centrés sur la Commission européenne

En 2011-2012, au moment ou commencent au sein de la DG environnement les
réflexions sur la révision des directives déchet, le champ des collectivités sur les questions de
politique de déchets au niveau européen est centré autour de 2 grands acteurs bruxellois : les
deux réseaux spécialisés ACR+ et Municipal Waste Europe.

3.1. Les liens entre les réseaux de collectivités : des réseaux en
recomposition divisés par ’arrivée d’un nouvel acteur

Un retour sur ’histoire du réseau ACR+ (voir annexe 8 : histoire des réseaux de
collectivité actifs sur les déchets) nous apprend que ce réseau était pendant les 15 premiéres
années de sa vie, jusqu’en 2009, ’'unique instance de représentation des collectivités au
niveau européen spécialisée sur la question des déchets. De 2001 a 2009, ACR+ a créé des
liens avec les deux réseaux généralistes de collectivités intéressés par ces questions : le
CCRE principalement mais également avec Eurocities. Ces liens apparaissent notamment lors
de I’organisation d’une grande conférence commune de lobby sur la directive cadre déchet en
2007 et lors de la mise en place d’un groupe de travail commun pour la révision de la
directive sur les déchets d’équipements électriques et ¢€lectroniques en 2007-2009 (voir
détails et sources précises en annexe 8).

Toutefois, la création d’un nouveau réseau en 2008-2009 par un groupe
d’associations nordiques, Municipal Waste Europe, va remettre en cause cette situation de
coopération. Alors que Municipal Waste Europe commence a recruter certains de ses
membres parmi les adhérents d’ACR+, créant une tension entre les 2 réseaux, la mise a
I’agenda européen d’une révision de la directive sur les concessions (adoptée par la
Commission fin 2011) exacerbe la division. Poussée par certains de ses membres souhaitant
défendre la gestion publique des services de déchet, la direction d’ACR+ est contrainte de
clarifier sa position et se déclare en faveur d’une neutralité entre gestion publique et privée,
en adéquation avec sa mise en avant de 1’expertise et d’une approche multi-acteurs au sein du
réseau. Cette position entraine ’adhésion de plusieurs membres collectifs d’ACR+ a
Municipal Waste Europe, et un désengagement de ces membres au sein d’ACR+ (voir annexe
8). En effet, la directive concession (et plus généralement le paquet « marchés publics »)
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donne lieu a un lobby important pour la défense de la gestion publique des service publics,
auquel participent le CEEP, le CCRE, Eurocities (via notamment les autorités allemandes),
qui sont soutenus pour la question spécifique des déchets par Municipal Waste Europe
(VERHELST, 2018). De maniere générale, Municipal Waste Europe est proche du CEEP,
participant occasionnellement a sa commission « environnement » et partageant a cette
époque ses locaux avec lui (jusqu’a 1’été 2015).

2012-2013 sont des années de transition pour les réseaux de collectivités, dont les
responsables déchets sont renouvelés, ce qui ouvre le jeu des recompositions d’alliances.
MWE atteint un stade de maturité avec le recrutement, en janvier 2012, d’une nouvelle
secrétaire générale ayant 20 ans d’expérience dans le domaine des déchets. Par ailleurs, un
nouveau président, suédois, est nommé en avril 2013. Eurocities relance son groupe de travail
« déchet » début 2013, a I’initiative de la ville d’Oslo, en vue du paquet « déchets ». Quant au
CCRE, il réorganise ses groupes de travail a 1’automne 2012, dans le cadre d’une
réorganisation plus générale de I’organisation mise en place suite a son 60¢me anniversaire. Il
crée alors, une entité de travail dédiée aux déchets (octobre 2012). Ce « focus group waste »
démarre ses travaux en janvier 2013. En avril 2013, il a & sa téte une nouvelle coordinatrice,
issue de KS Bedrift!*’, I’organisation représentant les employeurs des entreprises du service
public en Norvege.

Du cot¢ d’ACR+, la direction de 1’association est renouvelée avec le recrutement
d’une nouvelle secrétaire générale. Déja impliquée dans ’association au sein du membre
fondateur IBGE, elle arrive en octobre 2012, au moment ou le président historique d’ACR+,
Jean-Pierre H., annonce qu’il quittera la té€te de 1’association en 2013. 1l est alors remplacé en
novembre 2013 par I’espagnol catalan Jose Maria T. mais reste au Conseil d’administration.
L’association réaffirme son « profil méditerranéen » et se lance dans de nombreux projets
financés par la Commission. Ainsi, au-dela de son positionnement neutre sur la directive
concession, ACR+ présente un profil de plus en plus atypique par rapport aux autres réseaux,
centré sur ’expertise « déchets » et les projets, et ayant notamment la particularité¢ de ne pas
avoir de voix nordique forte au sein de son réseau'>!.

Le paysage renouvelé des réseaux conduit & un rapprochement entre Municipal
Waste Europe et Eurocities. Certains membres du groupe de travail « déchets » d’Eurocities,
dont le représentant de la ville d’Oslo qui en assure la présidence, sont aussi actifs au sein de
MWE. Les deux réseaux travaillent ouvertement en collaboration a partir de 2014 (voir
annexe 8). Néanmoins, dans les années 2011-2012, MWE est surtout proche du CEEP. Les

150 Cette experte norvégienne a déja une expérience européenne. Au moment de son embauche, elle
participait depuis 4 ans au groupe de travail environnement du CEEP. Elle était par ailleurs point de
contact national norvégien pour le CEEP.

1511e fait pour ACR+ d’étre peu implanté dans les pays nordiques (et en Allemagne) peut
s’expliquer historiquement par les orientations imprimées par le fondateur belge, hispanophone et
tourné vers la péninsule ibérique, et ayant porté une position critique sur I'incinération des déchets
(alors que les pays scandinaves utilisent traditionnellement beaucoup l'incinération) (voir annexe
8).
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deux autres réseaux, CCRE et ACR+, sont alors indépendants'>?>. ACR+ se concentre en
particulier sur sa nouvelle stratégie (voir annexe 8), fondée sur des projets et le déploiement
de sa plateforme d’échange multi-acteurs sur les filieres REP, dénommée « I’EPR club »
(EPR ¢étant 1’acronyme anglais des REP : « Extended Producer Responsability » pour
« Responsabilité élargie du producteur »).

Ainsi, les réseaux de collectivités actifs dans le domaine des déchets sont, a
I’approche du paquet « économie circulaire », trés divisés, et pour certains peu investis sur les
questions de déchet. Nous allons a présent détailler les relations avec les institutions

européennes.

3.2. Des liens avec le triangle institutionnel concentrés sur la
Commission

Au moment ou les réflexions commencent a s’engager sur ce qui deviendra le paquet
« économie circulaire », en 2011-2012, les réseaux disposent de relations ciblées avec des

acteurs au sein de la Commission européenne.

C’est particulierement le cas d’ACR+ dont les liens avec I'unité déchet de la DG
ENV (et singulierement un administrateur ayant une expérience des déchets sous 1’angle des
autorités locales) préexistent et se renforcent encore fin 2012. En effet, un nouvel
administrateur, ancien secrétaire général d’ACR+, et qui a par ailleurs une expérience
significative de la gestion locale des déchets (il a travaillé dans un cabinet d’élu de
collectivité), est recruté pour soutenir 1’équipe de rédaction au sein de 1’unité sur la révision
des directives déchets. L’« EPR club » (groupe d’expert sur les filieres REP associant les
diverses parties prenantes) est aussi un outil d’ACR+ utilisé par 1’unité déchets a la manicre
d’un groupe d’experts. Par son positionnement congruent avec les ambitions du commissaire
a ’environnement Potocnik et son portage de projets emblématiques comme la « Semaine
européenne de la réduction des déchets », ACR+ commence par ailleurs a nouer de bonnes
relations avec le cabinet du commissaire. Celles-ci se manifestent, par exemple, par le fort
engagement d’ACR+ lors de la Semaine annuelle sur 1’environnement organisée par la

Commission européenne (« Green week ») en mai 2014.

Au moment ou démarrent les réflexions sur les directives déchets en 2011-2012, les
autres réseaux n’ont pas de relations suivies fortes avec les institutions européennes. En 2011,
la premiere secrétaire générale de Municipal Waste Europe avait suivi au Parlement la
révision de la directive équipements électriques et électroniques (diffusant la position de
MWE). Mais en 2012, la nouvelle secrétaire générale de Municipal Waste Europe recrutée en
janvier 2012 doit prendre ses marques avec ses membres (et futurs membres). Or a ce
moment-1a, les attentes des adhérents et les liens avec le CEEP conduisent a un intérét au

152 Alors que le CCRE avait été plutét proche d’ACR+ au tournant des années 2010, il se rapprochera
de MWE et Eurocities en 2016.
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Parlement pour des sujets relativement généralistes du point de vue des déchets (directive
concession, rapport Gerbrandy sur I’efficacité des ressources). En outre, les liens avec les
eurodéputés restent limités, y compris sur les questions de déchets!>. C’est surtout a partir de
2013 que Municipal Waste Europe commencera a se faire connaitre de la Commission (DG
ENV et DG entreprises, sur la question de 1’efficacité des ressources). Par ailleurs, en 2011-
2012, le groupe de travail d’Eurocities sur les déchets est dormant, aprés une période de
lobby sur la directive déchets d’équipements ¢électriques et électroniques. Quant au CCRE, si
le groupe de travail environnement a réalis€ une campagne de lobbying sur la directive
déchets d’équipements électriques et électroniques en 2010 (y compris en ayant rencontré le
rapporteur, Karl-Heinz Florenz), les années 2011-2012 sont des années ou le groupe de
travail est peu porté sur les déchets!>*,

Au final, en 2011-2012, les échanges avec les institutions européennes sur les
questions de déchets sont trés limités : seule I’association ACR+ entretient des relations
suivies avec la Commission européenne, essentiellement au niveau de la DG ENV (unité
déchets).

3.3. Conclusion sur les collectivités dans le domaine des déchets

Au moment ou commencent les réflexions sur le paquet « économie circulaire », en
2011-2012, le champ des collectivités sur les questions de déchet au niveau européen est
structuré de maniere trés éclatée et lache autour du triangle institutionnel (cf. figure n°8 ci-
dessous). A part 1’association ACR+ qui a tissé une relation forte avec ’unité déchet de la
DG ENV (et se rapproche du niveau politique), il n’existe pas de lien suivi avec les
institutions européennes.

153 Méme si le paquet «économie circulaire » est confirmé seulement en fin de législature,
introduisant une incertitude sur les eurodéputés qui pourront le prendre en charge du fait du
renouvellement du Parlement en 2014, il existe en 2011-2012 des eurodéputés spécialisés dans les
déchets et ressources (comme Karl-Heinz Florenz et, dans une moindre mesure, Judith Merkies ou
Gerben-Jan Gerbrandy). MWE est en lien avec Judith Merkies (S&D, NL), lui proposant des
amendements en mars 2012 sur le rapport Gerbrandy. Toutefois, fait assez révélateur, c’est un
eurodéputé vert de nationalité grecque, membre de ENVI de 2012 a 2014 mais n’ayant pas travaillé
sur des législations « déchet » ou « ressources » (il a en revanche été rapporteur fictif sur les fonds
de cohésion) et dont c’est la premiére législature, qui est présent en mai 2013 au grand séminaire
organisé par Municipal Waste Europe pour présenter le nouveau Président. Ni Judith Merkies, ni cet
eurodéputé grec ne seront réélus en 2014.

154 Seule action, le groupe de travail généraliste sur I'environnement du CCRE rencontre le chef de
I'unité « déchets » en juin 2012. Cette rencontre est préalable a la création par le CCRE de son
« focus group » dédié aux déchets a I'automne 2012, qui sera opérationnel seulement début 2013.

- 180 -



Figure n°9: Schéma des réseaux de collectivités et de leurs principaux liens avec le triangle

institutionnel dans le domaine des déchets en 2011-2012
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L’absence totale de relations des collectivités avec le Parlement européen sur les
questions de déchets en 2011-2012 peut paraitre étonnante, mais s’explique par la
configuration exceptionnelle que présentent les réseaux a ce moment 1a'%°. Organisation
encore naissante avec un secrétariat d’une seule personne en train de se renouveler, MWE se
focalise, a la demande de ses membres et en lien avec le CEEP, sur le texte législatif sur les
concessions en négociation au Parlement (qui n’est pas spécifique aux déchets, mais revét
une grande importance). ACR+, intéressé par D’expertise sur les déchets et les projets,
concentre ses relations sur la Commission et son unité déchets. Quant a Eurocities et au
CCRE, leurs groupes de travail sont dormants ou centrés sur d’autres activités que les
déchets.

Par rapport a la préparation législative du paquet « économie circulaire » évoquée
dans le chapitre 2 (synthétisée avec notre grille méthodologique dans le tableau n°10), on
constate ainsi qu’au tout début des réflexions sur ce paquet, seule 1’association ACR+ dispose
de liens préalables forts avec 1’unité déchet de la DG ENV. Les collectivités ne forment pas

155]] est a noter que les choses seront un peu différentes fin 2014 début 2015, au moment ou la
Commission décidera de retirer son paquet de juin 2014 pour proposer un nouveau paquet fin
2015. Municipal Waste Europe sera alors clairement identifiée par la Commission et son alliance
avec Eurocities clairement affichée. Municipal Waste Europe aura en outre I'occasion de nouer des
liens, dés fin 2014, au Parlement européen avec les nouveaux eurodéputés impliqués sur les
questions déchet, dont notamment la rapporteure Simona Bonafé.
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un front uni comme cela peut étre le cas pour I’énergie avec la Convention des maires. En
outre, contrairement au cas de 1’énergie, et pour les raisons explicitées dans le paragraphe
précédent, il n’existe pas, en amont de la procédure, de connexions privilégiées avec des
eurodéputés actifs sur les déchets.

4. Conclusion du chapitre 3

Dans ce troisiéme chapitre de notre premicre partie, nous avons souhaité présenter
les collectivités engagées sur les 1égislations européennes d’énergie et de déchets, de manicre
a pouvoir caractériser leurs relations entre elles, ainsi que les relations qui les unissent a la
Commission, au Parlement européen et au Conseil au moment ou démarrent les réflexions sur
les paquets législatifs étudiés.

Il ressort de notre analyse qu’au moment ou les paquets législatifs commencent a se
profiler, les réseaux de collectivités engagés sur 1’énergie offrent un visage relativement uni
via la Convention des maires, Convention qui leur octroie une reconnaissance significative au
niveau de la Commission, y compris dans plusieurs unités de la DG ENER et au niveau
politique. IlIs bénéficient en outre d’alliés au Parlement européen, principalement Claude
Turmes et le groupe des Verts, mais également, dans une moindre mesure, d’autres
eurodéputés socialistes en ITRE favorables aux villes et/ou services publics locaux. Il est a

noter a ce titre que la réélection en 2014 de nombreux eurodéputés approchés lors de
précédentes législatures est un atout.

De maniere quelque peu différente, les réseaux de collectivités dans le domaine des
déchets ne sont pas dans une phase de coopération, alors qu’une dynamique de travail en
commun s’était mise en place a la fin des années 2000. L’arrivée d’une nouvelle organisation
spécialisée encore en train de se consolider et de capter de nouveaux membres (Municipal
Waste Europe) crée des tensions avec 1’association spécialisée historique (ACR+) et les
renouvellements des responsables déchets dans les associations généralistes ouvrent la voie a
des reconfigurations d’alliances. La jeunesse de MWE et les changements récents au sein des
réseaux généralistes conduisent a ce qu’ACR+ soit la seule organisation qui ait des relations
solides et suivies avec 'unité déchet de la Commission. Quant aux relations avec le
Parlement européen, elles sont quasiment inexistantes, ACR+ n’étant pas tourné vers le
Parlement et MWE s’impliquant progressivement sur les questions déchet.

Au final, I’analyse du champ des collectivités au moment ou démarrent les paquets
l1égislatifs montre que la situation n’est pas la méme en fonction du secteur, avec une forte
imbrication des réseaux énergie au systéme institutionnel européen (a I’exception notable du
Conseil), 1a ou le parorama des réseaux déchets est éclaté et centré sur une unité spécialisée
de la DG ENV de la Commission. Notre analyse met en évidence I’importance des actions de
long terme, notamment dans le cadre de I’énergie : les rapprochements dans le cadre de la
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Convention des maires sont rendus possibles par une tradition de coopération entre les
réseaux entamée dés le tournant des années 2000 (avec la Campagne des villes et villages
durables) et constamment favorisée par la Commission européenne. Mais nous mettons aussi
en évidence le caractére éminemment contingent de ces situations. La réélection de Claude
Turmes en 2014 ou la proposition mise sur la table par la Commission sur la directive
concession fin 2011 sont en effet des éléments clés pour comprendre la structuration du
champ, qui sont totalement indépendants des collectivités et des secteurs concernés. Par
ailleurs, au titre des éléments conjoncturels, la création, en 2008, de Municipal Waste Europe
amene un bouleversement dans la structuration des collectivités au niveau européen sur les
déchets dont les effets se font sentir précisément au moment ou commencent les réflexions

sur le paquet « économie circulaire ».

Il s’agit a présent d’étudier comment ces représentants de collectivités locales, qui
sont présents a Bruxelles avec leurs histoires, leurs fonctionnements internes et leurs
relations, vont se comporter et se mobiliser dans le temps, au fur et a mesure que les
procédures législatives ordinaires sur ces paquets vont se dérouler : vont-il se mobiliser ? Sur
quoi ? Comment ? Avec qui ? Ce sont & ces questions que I’on va répondre dans la partie
suivante.
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Deuxieme partie :

La mobilisation des collectiviteés sur les paquets législatifs

-184 -



Apres avoir présenté dans la premiere partie les deux secteurs étudiés (et les
propositions législatives afférentes), ainsi que la fagon dont les collectivités sont organisées a
Bruxelles, I’objet de cette deuxiéme partie est d’entrer dans le vif du sujet pour nous
intéresser a la mobilisation des collectivités sur ces propositions 1égislatives. En particulier,
nous allons tenter de répondre aux questions suivantes : est-ce que les collectivités se
mobilisent sur les paquets législatifs pour faire évoluer la rédaction des propositions
législatives ? Si oui, comment et pourquoi ? Il s’agira notamment de mettre au jour les
mécanismes qui conduisent les représentants de collectivités a s’engager dans une recherche
d’influence, d’en identifier les acteurs et d’en préciser la temporalité (notamment par rapport
au déroulement de la procédure 1égislative ordinaire pour les deux paquets). Pour ce faire, la
littérature sur le lobbying européen (« EU lobbying studies ») nous sera précieuse.

Dans un premier temps (chapitre 4), nous allons nous centrer sur I’organisation
interne des associations de collectivités. La capacité d’influence des autorités locales et
régionales revendiquée par les réseaux et les stratégies de lobbying identifiées dans la
littérature (par exemple HEINELT et NIEDERHAFNER, 2008 pour les réseaux de villes ; et
TATHAM, 2015 pour les régions) constituent-elles des activités centrales ou non pour les
représentants de collectivités? Concrétement, comment est structurée cette activité ? Face a
deux paquets législatifs volumineux (et complexes, en particulier dans le cas de 1’énergie), les
collectivités sont-elles capables de suivre, et si oui comment ? Pour répondre a ces questions,
nous essaierons de saisir leur capacité a assurer un suivi et a aller dans le détail des
propositions législatives, condition préalable pour ensuite pouvoir se mobiliser
(CHALMERS, 2011; LUXON, 2017). Cela nous conduira a évoquer la maniere dont les
réseaux réagissent face aux flux législatifs et forgent des positions. Nous mettrons en
évidence les tentatives de mise en commun du travail de suivi législatif (et le role des
coalitions) mais aussi le travail essentiellement interne & chaque association de définition
d’une position qui lui soit propre (au moins dans un premier temps).

Dans un deuxieme temps (chapitre 5), nous allons expliciter, dans le cadre des deux
paquets, les caractéristiques de la mobilisation : une fois qu’un réseau a défini une position,
comment porte-t-il ses revendications? Il s’agira alors de caractériser la transmission de
I’information : comment est diffusée la position, avec qui et moyennant quel vecteur ? Nous
mettrons en particulier en évidence I’importance de 1’expérience des secrétariats de réseaux et
des coalitions, ainsi que la capacité des réseaux a se mobiliser tout au long de la procédure et
jusqu’au moment des trilogues.

Enfin, dans le chapitre 6, nous déplacerons I’angle d’approche pour regarder
globalement la maniére dont les collectivités se mobilisent en juxtaposant cette mobilisation
au déroulement de la procédure législative. En suivant pas a pas les collectivités, nous
pourrons identifier plus précisément sur quelles thématiques, vers qui et a quel moment les
collectivités s’engagent dans des actions de lobbying. Cela nous permettra en particulier de
répondre aux questions suivantes : les collectivités utilisent-elles leur connexions initiales
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avec les institutions européennes, telles qu’identifiées au chapitre 3 ? Les « positions » sur le
fond évoluent-elles avec le temps et si oui, comment ? La encore, nous étudierons, en suivant
les étapes et la chronologie de la procédure 1égislative, la fagon dont est réalisée en pratique
cette recherche d’influence, et comment elle se construit face aux complexités de la
procédure.

C’est sur la base de ces enseignements que la partie suivante (partie 3) nous
permettra d’étudier dans le détail, a travers des études de cas, I’influence réelle sur les écrits

l1égislatifs.
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Chapitre 4
L’organisation interne des réseaux pour pouvoir se mobiliser

Dans ce chapitre, nous nous proposons d’ouvrir la « boite noire » des réseaux de
collectivités pour saisir concrétement ce qu’ils font et la place qu’occupe pour eux la
recherche d’influence sur les textes législatifs. L’activité de lobbying est en effet variable
selon les associations de collectivités : si elle est centrale pour certaines, elle est parfois
périphérique voire controversée chez d’autres. Pour autant, nous verrons qu’elle constitue un
¢lément clé pour la survie des associations, dont dépendent d’autres activités (considérées

comme centrales le cas échéant).

Cela nous aménera a nous intéresser a la manicre dont les réseaux sont organisés en
interne pour réaliser ce lobbying. En premier lieu, nous analyserons comment ceux-ci
s’organisent pour suivre les développements législatifs (le « monitoring ») : quelles
structurations et mécanismes existent pour garantir une réaction des collectivités en cas de
besoin ? Comment sont définis les domaines d’actions et priorités le cas échéant ? Nous
verrons que les réseaux s’appuient a la fois sur leur organisation interne, sur I’expérience de
leur secrétariat, et, dans certains cas, sur une délégation de ces activités a des coalitions. Il
apparaitra aussi que cette veille législative (« monitoring ») est une activité largement

développée.

En second lieu, nous nous intéresserons a la fagon dont les réseaux définissent leurs
positions sur la base de ce « monitoring ». Cela nous aménera a différencier les méthodes
prises par les réseaux généralistes, les réseaux spécialisés et les « utilities ».

1. Le lobbying : une activité au statut variable mais essentielle a
la survie des réseaux de collectivités

Les réseaux de collectivités que nous avons identifiés comme les plus actifs pour
influencer les politiques européennes réglementaires sur les déchets et 1’énergie sont des
associations européennes, constituées de membres qui sont des collectivités et animées au
quotidien par un secrétariat. Ces associations menent un travail de lobbying (entendue
comme incluant le suivi législatif et la défense de certaines positions), mais cette activité
n’est pas nécessairement le « coeur de métier » de 1’association, et s’insere dans un ensemble
de pratiques qui n’ont a priori que peu a voir avec elle. La littérature sur la représentation des
intéréts a ainsi montré que le temps du lobbying était en pratique a concilier avec celui
d’autres activités comme 1’administration générale de ’association, les services divers aux
membres, ou les projets (par exemple LAURENS, 2015 ; RODEKAMP, 2014 ; MILET,
2017). Dans cette perspective, il est intéressant de revenir sur la place qu’occupe le lobbying
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parmi toutes les autres activités de I’association. Cela nous permettra de mettre au jour les
motivations du lobbying au sein de ces organisations, et voir en quoi cette activité contribue a
leur survie (LOWERY, 2007).

1.1. Une activité parmi d’autres, au statut variable

Les réseaux de collectivités qui se mobilisent sur les paquets 1égislatifs énergie et
déchets ne sont pas seulement des associations de lobbying. De nombreuses autres activités
sont réalisées en leur sein, pouvant entrer en concurrence directe avec la recherche
d’influence : 1’organisation administrative interne, les projets européens, 1’échange
d’expériences et la valorisation des membres, et enfin le « networking » (réseautage) avec les
autres réseaux. Nous allons bri¢vement les présenter.

1.1.1. Les activités incontournables d’organisation administrative interne

Les réseaux de collectivités sont des associations européennes (de statut belge,
AISBL'® en général), dont I’existence est conditionnée par des activités internes
d’administration. Une assemblée générale de tous les membres se réunit annuellement pour
valider le budget et les grandes orientations du réseau, élire les représentants et, le cas
échéant, revoir les statuts de 1’association. Un conseil d’administration ou d’orientation
(appelé « Board of directors », « Policy committee » ou « Executive committee » selon les
cas), qui rassemble quelques membres élus par leurs pairs, se réunit régulierement (3 a 4 fois
par an) pour valider les décisions entre deux assemblées générales. Ces activités ponctuelles
occupent une partie significative du temps du secrétariat, puisqu’elles impliquent la
réalisation de taches tres diverses et parfois chronophages, comme 1’¢laboration d’ordres du
jour et de comptes-rendus, ’organisation logistique des ¢événements (dont le lieu change a
chaque fois), la rédaction de rapports d’activités ou de programmes de travail, la réalisation
de supports de présentation (discours, « power points ») etc.

Ces activités consubstantielles a la vie associative sont utilisées pour faire exister le
réseau en tant que groupe. Ainsi, pour chaque association, I’assemblée générale — qui ne dure

en général que 2 heures - est accolée a une grande « conférence annuelle »'°’

qui permet
d’assurer une affluence importante de membres et de mettre en scene ’assise de 1’association
(voir I’encadré n°14 qui présente le déroulement détaillé de 1’Assemblée Générale d’une
association). Typiquement, la conférence annuelle est 1’occasion de faire intervenir des
représentants des institutions européennes (représentants de la Commission, eurodéputés
voire représentants de la Présidence du Conseil) et d’inviter des associations partenaires.

Mais son objet est surtout de mettre en valeur les membres : la collectivité organisatrice est

156 AISBL : Association Internationale Sans But Lucratif.

157 Selon les statuts associatifs belges, I'assemblée générale est annuelle, ce qui donne lieu en
général a des conférences annuelles. Toutefois, le CCRE organise un « Congres» (grand
rassemblement de tous les membres) tous les 2 ans.
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bien sir la vedette de I’événement mais d’autres membres sont appelés a intervenir (par
exemple dans le cadre de tables-rondes ou d’ateliers de démonstration). Faisant I’objet d’une
couverture médiatique particuliére (les journalistes sont fréquemment invités), la conférence
annuelle est également un moyen de recruter de nouveaux membres. Les remises de prix
(« Climate Stars » de Climate alliance, « EU Waste Reduction Week Awards » organisés par
ACR+, « Prix Roger Léron » de FEDARENE, etc.) sont ainsi autant des moyens de mettre en
avant certains membres que de toucher de potentiels nouveaux adhérents.

De manicre générale, 1’assemblée générale est envisagée du point de vue du
secrétariat comme un moment de rencontres entre membres et entre les membres et le
secrétariat. On retrouve ainsi I’importance de la convivialité observée dans le cas de lobbies
industriels par Sylvain Laurens (LAURENS, 2015, pp.194-198) : des visites thématiques sont
organisées, des diners et autres activités de rencontres (« social events » ou moments de
convivialité) sont mis en place pour faciliter les contacts entre membres, rendus souvent plus
délicats du fait de la barriere de la langue et des différences culturelles (voir encadré n°14 ci-
dessous pour des exemples de « social events »). Autant que le programme officiel, les
échanges informels sont cruciaux.

Encadré n°14 : L’assemblée générale (AG) d’'une association de collectivités : dans les coulisses
de I'événement annuel phare de I'association, entre convivialité et vitrine promotionnelle

L’assemblée générale de I'association a lieu dans une ville méditerranéenne, siege d’'un des membres
éminents de 'association représenté au Conseil d’Administration. Organisée en mai sur 2 jours, 'AG
est précédée d'une grande conférence thématique financée dans le cadre d’'un projet européen, ainsi
que de deux autres conférences thématiques, et suivie d’ateliers et d'une visite culturelle.

Venus des quatre coins de I'Europe en avion, les conférenciers (une centaine de personnes)
convergent le matin de la conférence vers le palais historique choisi pour I'occasion, situé au
centre-ville de la métropole qui accueille 'AG. Chaque participant se voit remettre un badge et est
invité a profiter d'un café de bienvenue dans le patio, avant de monter prendre place dans I'immense
salle des séminaires, située au 3¢me étage. Le secrétariat de I'association a déja pris possession de la
salle : deux jeunes agents sont attablés a un long bureau latéral ou sont disposées diverses brochures
liées a l'association. A coté d’eux, sont disposés un logo de I'association d’une hauteur de 2m et un
panneau signalant le patronage européen de 1'événement. Au fond de la salle s’étend une forét noire
de bagages (au format « bagage cabine »), qui sont pour l'instant les seuls a profiter de la musique en
fond sonore.

La centaine de participants est finalement appelée a prendre place pour le début de la conférence. Des
étoiles de lumiere vertes projetées sur les murs accueillent les spectateurs et les invitent a diriger le
regard vers une estrade ou tronent 3 siéges blancs, surmontés d'un écran ou défile un power point
dynamique (lui aussi de couleur verte). Une fois l'assistance assise, la voix d’'un modérateur
britannique - bien connu des habitués de la « Brussels bubble » car fréquemment engagé pour ce
genre de manifestations a Bruxelles - s’éléve entre les colonnes de pierre pour présenter le
déroulement de la journée. Dans un style clownesque, il lance une premiere plaisanterie sur son
expérience de 'hotel local pour détendre I'atmospheére et déclenche quelques premiers rires dans la
salle. Il rappelle qu'une traduction de I'anglais vers la langue locale est assurée, méme si peu de
personnes s’équipent par la suite des oreillettes prévues a cet effet, démontrant une bonne
connaissance de I'anglais dans I'assistance.

La Commission européenne est appelée pour la premiére intervention. Un administrateur de la
Commission, en costume cravate impeccable, présente en anglais, avec un léger accent du sud, les
travaux en cours dans son unité, sur la base d’'un « power point ». L’assistance est plutot attentive,
mais le débit rapide de l'intervenant rend toute prise de note périlleuse. Au moment ou les
« nouvelles propositions » de la Commission sont évoquées, j’entends mon voisin de droite pester de
ne pas avoir pu noter le contenu du transparent.
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S’ensuivent deux présentations d’Etats-Membres « exemplaires », réalisées par des représentants
d’agences nationales, puis deux autres présentations d'une agence nationale et d'un institut de
recherche. Les interventions se font en anglais, sur la base d’'un power point qui est diffusé en grand
format sur 'un des murs. L’assistance, plongée dans la pénombre et ayant en général eu une nuit
assez courte, suit mollement les présentations, malgré les traits d’humour du modérateur et les
relances pour les questions. A un moment, un représentant d'une ONG de défense de 'environnement
demande des clarifications concernant des détails sur les négociations en cours du paquet évoqué par
la Commission. Le présentateur se tourne vers I'administrateur de la Commission qui propose d’en
discuter a midi dans le cadre d’une « lunch conversation » (échange a la pause déjeuner).

La deuxiéme partie de la matinée est consacrée a une remise de prix. La salle de conférence se
mue en hall de soirée des oscars et le modérateur en animateur télévisuel : ayant revétu une veste a
brillants, il invite avec humour le représentant élu local sur scene - ce dernier étant habillé de
maniére classique d’'un costume cravate sombre : « Jinvite M. X a venir monter sur scéne... bonjour-...
oui, ne soyez pas trop jaloux de ma veste ». Une musique disco assez forte est passée en fond sonore,
alors que se déploient toujours dans la piéce les lumiéres vertes. Le programme précise que plusieurs
prix doivent étre remis, un par catégorie, par différents membres du jury, alternativement un
représentant d’'une association européenne de collectivités partenaire, le représentant de la
Commission, un assistant d'un eurodéputé (qui excuse son eurodéputée, retenue en pléniere a
Strasbourg), un secrétaire général d’'une ONG européenne partenaire ou un membre éminent. Est
invité pour la premiére catégorie (« autorités publiques et administrations ») un représentant du
bureau bruxellois d’'un réseau de villes partenaire. Les nominés de cette catégorie sont listés par le
présentateur, qui lance successivement sur scéne un film de présentation de chacun d’eux. A lissue
d’'un suspense soigneusement entretenu, le gagnant est annoncé au micro, salué par la tonitruante
musique de Daft Punk « Get lucky » (tres forte) et des fleurs de lumiere vertes, blanches et roses qui
se mettent a virevolter dans la salle. Un représentant du lauréat est invité a venir sur scene pour
récupérer le prix décerné, une imposante statuette symbolisant le théme du concours. Il est pris en
photo aux c6tés du représentant du jury et de I’élu local. 6 prix sont ainsi remis successivement.

Une fois la cérémonie de remise des prix terminée, la grande conférence est cloturée par un discours
officiel de I'élu local (dans sa langue), dans lequel il appelle les participants a revenir pour la
conférence de I'année suivante. L’ensemble des nominés au concours est invité sur scéne pour une
photo de groupe souvenir (25 personnes se lévent). Le cliché est immédiatement mis en ligne sur les
réseaux sociaux par le secrétariat de I'association.

Le repas de midi, pris dans le patio, est 'occasion de redescendre au rez-de-chaussée. Des groupes se
forment autour des hautes tablées aux nappes blanches, souvent autour d’'un membre du secrétariat
ou d’'un intervenant. Les regroupements se font surtout par langue (les locaux dans leur langue, les
bruxellois en anglais). De nombreux conférenciers s’isolent et pianotent sur leur smartphone. Des
animations ludiques autour du theme de la conférence sont également organisées.

Durant I'apres-midi, deux conférences (en parallele) sont organisées pour échanger sur les meilleures
pratiques, dans le cadre de projets européens. Ces conférences en plus petit groupe mettent en avant
I'expertise du réseau et permettent a leurs participants de couvrir les frais de déplacements.

Les membres de 'association sont invités pour la soirée a se retrouver pour un « social event »
(moment de convivialité) dans un restaurant au centre de la ville, dont une immense salle a été
privatisée pour 'occasion. Tous les agents du secrétariat sont présents, ainsi qu'une trentaine de
membres. Le représentant de 'ONG est également la. En revanche, I'administrateur de la Commission
européenne et l'assistant de 'eurodéputée ne sont pas présents. La quarantaine de personnes est
habillée de maniere décontractée, détonnant avec le c6té plus formel de la conférence de la journée.
La secrétaire générale de 'association accueille en anglais avec un grand sourire les membres, les
remercie d’étre venus et salue en particulier le membre hote qui a financé le diner pour I'ensemble
des participants. Un jeu est organisé pour briser la glace : les participants doivent se regrouper par
premiere lettre du prénom et présenter ensuite, sur la base d'un échange rapide, une autre personne
au reste du groupe (qui a formé un cercle). Les invités sont ensuite priés de se regrouper a table.

Les quarante personnes prennent place sur des chaises de bois sombre, autour d'une grande nappe
décorée avec golit, entierement blanche, qui répond a la blancheur immaculée des murs. Mon voisin
de droite est un chargé de mission d'une collectivité membre historique de I'association ayant
notamment participé a un projet européen. Bien que le projet ait été terminé il y a quelques années, la
mémoire de cette expérience a aiguisé son appétit pour les événements européens et motive sa
participation. La soirée s’anime rapidement. La fin du repas conduit a des déplacements autour de la
table, I'équipe du secrétariat étant approchée par des membres. A la fin de la soirée, les participants
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sont invités a poursuivre leurs échanges dans un bar, dans un mouvement festif qui n’est pas sans
rappeler I'’Auberge espagnole de C. Klapisch.

L’AG a lieu le lendemain matin. Programmée pour une durée de 2h, elle se déroule dans un
batiment administratif au centre-ville. A I'arrivée au lieu de rendez-vous, les participants sont invités
a signer un registre (ainsi qu’a préciser s’ils sont investis d’'un pouvoir de représentation d’autres
membres). Tout le secrétariat de I'association est présent. Je prends place dans une petite salle carrée
d’'une centaine de places, faisant face a un écran power point. Les gens arrivent au compte-goutte,
habillés de maniére plus formelle que lors du diner de la veille. Deux personnes du secrétariat
déploient la banniere de l'association de 2m de haut a c6té de l'estrade. La salle s’emplit
progressivement de rires et de discussions. Le président de 'association prend place derriere le
micro sur l'estrade, bientdt rejoint par la secrétaire générale et ils entament une discussion, en riant.
Le président débute 'AG par un « bonjour a tous » dans plusieurs langues, puis évoque dans un
discours rapide en anglais quelques évolutions de l‘association, rappelant en particulier la visite d'un
monument emblématique de la ville prévue l'aprés-midi. La secrétaire générale prend le relais,
présente 1'équipe (car il est « important de mettre un visage sur une adresse email »), annonce un
« programme intense » cette année et précise que les services aux membres seront prioritaires. La
salle est bien remplie (une cinquantaine de personnes) et écoute sagement.

Le premier point de I'ordre du jour concerne les nouvelles adhésions. 12 nouveaux membres ont
adhéré cette année, dont 9 sont présents a cette AG et invités a se présenter. La premiére association
nouvelle adhérente est un groupe de collectivités espagnoles, représenté par une femme blonde qui
se présente, mi-génée, mi-blagueuse, comme « Maria-Teresa, Maria, whatever », déclenchant des rires
dans la salle. L’ambiance est bon enfant. Des applaudissements ponctuent la fin de I'intervention. Le
second intervenant représente une intercommunalité francaise. Agé d’une trentaine d’année, en
chemise et jean, il présente en parfait anglais et de maniere concise les taches de son entité publique,
puis retourne a sa place sous les applaudissements. Le troisieme adhérent est une association de
municipalités néerlandaises, dont la présentation est assurée via une vidéo promotionnelle de qualité
professionnelle par un homme et une femme d’une cinquantaine d’années, habillés de maniére trés
formelle. L'intervenant suivant, espagnol, s’excuse de ne pas pouvoir réaliser sa présentation en
anglais et la réalise dans sa langue natale. Se suivent ainsi les 9 présentations des nouveaux venus.
Une bonne heure s’est déja écoulée. La secrétaire générale reprend la parole, insiste sur I'importance
de la diversité et de la complémentarité des adhérents, et espére une bonne collaboration. Elle passe
rapidement sur les 6 défections enregistrées durant I'année, pour projeter un transparent sur la
composition des membres.

Le point suivant de l'ordre du jour concerne le rapport d’activité. La secrétaire générale passe tres
vite, précisant qu'il est « déja publié sur le site ». Elle s’appesantit en revanche un peu plus sur le
budget de I'année, commentant le colit du secrétariat, 'importance des activités de projet et de la
diversification. L’assistance écoute. Elle explicite ensuite le programme de travail de I'année a venir. Il
est articulé autour de l'idée de « mieux servir les membres ». Une enquéte a été distribuée aux
membres le matin méme, pour évaluer ce qui est attendu. S’agissant des activités, la secrétaire
générale détaille les anticipations de projets retenus, ainsi que les formations et les publications. Une
conférence internationale est rapidement évoquée, « trés bien pour la Commission européenne ». La
secrétaire générale enchaine sur la présentation du secrétariat et de ses agents, qui sont tour a tour
applaudis.

Elle présente ensuite le budget prévisionnel, évoquant le colit d’'une nouvelle recrue, dont les
compétences sont abondamment détaillées : « les cotits de secrétariat vont augmenter, mais ¢a va aller
avec I'équilibre ». Le principal probléme du budget reléve de la « dépendance aux projets européens ».
Le point suivant de I'ordre du jour est le plus sensible. Il concerne les conditions d’adhésion et les
frais d’adhésion. Jusque-13, aucune personne n’a pris la parole ni posé de questions dans la salle, mais
les propositions débattues sur ce point donnent lieu a plusieurs échanges avant d’étre adoptées.

La réunion touche a sa fin. Sont rapidement évoqués en « questions diverses » quelques aspects
organisationnels, puis le Président conclut par des remerciements. Aprés une pause café, la deuxiéme
partie de la matinée, dont j’apprendrai lors de discussions avec d’autres participants que c’est ce qui
les a décidés a venir a I'AG, consiste en des mini-brainstormings sur différents sujets liés a la
thématique de I'association.

L’aprés-midi est consacrée a une visite d'un batiment emblématique de la ville, nouvelle
occasion de se lier aux autres adhérents. A la fin de la visite, I'ensemble des participants se disent
«Good bye» chaleureusement, allant jusqu'a des embrassades. Alors que certains regagnent
I'aéroport pour rentrer chez eux, d’autres passeront le week-end sur place pour visiter la ville.
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Ainsi la conférence annuelle (y compris I’assemblée générale), par son importance
dans la vie de I’association (elle fait office de vitrine, cf. les photos mises en ligne sur les
réseaux sociaux évoquées dans ’encadré n°14), fait 1’objet d’une longue préparation du
secrétariat, qui devient intense dans les semaines qui précédent 1I’événement. C’est ce

qu’exprime par exemple le secrétariat d’Energy cities a 1’occasion d’une interview donnée a

une radio locale (deux membres sont interrogés a propos de la conférence annuelle!®

organisée a Rennes) :

Journaliste : Si on s’intéresse a I'événement en lui-méme en terme d’organisation,
j'imagine que ca doit étre un joli paquebot a manceuvrer?

Peter (membre du secrétariat) : oui, c’est un joli paquebot @ manceuvrer. Ca nous demande
un an d'avance. Aujourd’hui, dés que la conférence est terminée, on prépare la conférence
I'année prochaine a Heidelberg en Allemagne, et 'année apreés on sera aux Pays-Bas. Donc on
tourne aussi sur toute I'Europe avec notre conférence pour donner aussi, faire connaissance,
des visions tres différentes par rapport a la France.

()

Journaliste : Et quel a été votre réle dans I'organisation (de la conférence) d’Energy
cities?

Secrétaire générale : A Energy cities, on est organisé de facon assez horizontale. Donc en fait
on travaille toujours collectivement... Pour la préparation du programme par exemple, c’est
un travail qu’on fait tout au long de I'année, en fonction des différents projets, en fonction des
agendas des différents collégues et des différentes « task forces » qu’'on a en interne pour
travailler sur les questions énergétiques, et ca dépend de toute facon énormément de ce que
les membres nous demandent. C’est-a-dire que, par exemple, on a maintenant, juste
maintenant, une session sur la blockchain et ¢a c’est une demande tres forte de décryptage de
ce qu’est la blockchain et de ce que peut étre la blockchain pour la Transition Energétique
pour nos membres.

Journaliste : ¢a veut dire que malgré une organisation qui commence un an a I'avance,
il faut rester quand méme suffisamment a I'écoute pour adapter son programme aux
1000 villes qui sont membres du réseau ?

Secrétaire générale : Tout-a-fait. Par exemple, la derniére session qui est la session politique
de la matinée qui sera tournée vers les demandes aupreés des institutions européennes, ¢a, c’est
une session qu’on a préparée jusqu'a ce matin. Parce qu’on a des demandes qui évoluent et
qu’on a fait un débat interne hier avec tous les maires pour avoir une idée précise de leurs
demandes et nous n’avions pas cette idée avant. La, la demande elle est tres claire, c’est qu'ils
veulent de I'Union européenne pas seulement des financements ou pas seulement des cadres
politiques, mais un cap clair parce qu’il n’y a pas de cap réel qui est donné. Et ¢a c’est une
demande tres forte qui est revenue des débats qu’on a eus hier.

Apparaissent dans la deuxiéme intervention les principales sources utilisées par le
secrétariat pour construire la conférence annuelle, et notamment I’appui sur les projets
européens en cours, projets qui permettent a la fois de financer les déplacements, d’associer
des partenaires extérieurs a la conférence annuelle et de mettre en avant I’expertise du réseau.

1.1.2. Les projets europeens

Outre les activités d’organisation interne, d’autres taches sont réalisées en dehors du
lobbying au sein des réseaux de collectivités : les associations sectorielles comme Energy

158 http: //www.euradionantes.eu/2018/04/20/en-direct-de-eoe-onpseu-energy-cities-a-rennes/,
écoutée le 20 avril 2018.
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cities, Climate alliance ou FEDARENE (pour I’énergie) ou ACR+ (pour les déchets) sont tres
impliquées dans la promotion et la conduite de projets européens liés a leurs thématiques de
prédilection (projets au sens large, incluant des marchés et des activités financées les
institutions européennes). Typiquement, les secrétariats d’Energy cities, Climate alliance ou
ACR+ sont composés de 10 a 20 « project officers » ayant pour fonction de suivre divers
projets, portant sur différents sujets. L’encadré n°14 inséré en début de chapitre portant sur
I’AG d’une association de collectivités souligne d’ailleurs I’importance que peut avoir ce
genre d’activité dans la vie de I’organisation, ne serait-ce que d’un point de vue strictement
financier, pour faire connaitre 1’association ou pour valoriser les membres.

Dans le cas de ’énergie, Energy cities et Climate alliance réalisent des projets sur
les économies d’énergies, les ENR, le transport durable, la mobilisation citoyenne autour des
questions énergétiques. Ces projets financés par des programmes ou fonds comme LIFE,
Horizon 2020 ou Interreg, qui durent typiquement de 2 a 4 ans, constituent une part
significative du budget de ces associations et occupent une grande partie du secrétariat.
L’association de régions FEDARENE, qui dispose d’un petit secrétariat de 4 a 5 personnes,
se positionne davantage dans le conseil aux membres pour la réalisation de projets. La
participation au « bureau de la Convention des maires » (« Covenant of Mayors Office » ou
CoMO) constitue un type de projet exceptionnel, par sa longévité et son ampleur, qui occupe
4 a 5 personnes des secrétariats d’Energy cities et Climate alliance, et 1 a 2 personnes de
FEDARENE.

Dans le cas des déchets, ACR+ réalise des projets sur des flux spécialisés (déchets
de construction, papier, etc.) ou des sous-thématiques (collecte des biodéchets etc.),
principalement au titre des programmes LIFE ou Interreg. L’association joue souvent le role
d’agrégateur et de chargée de promotion des résultats de projet par son expérience en la
maticre. Son budget est également trés dépendant de cette source de revenu.

Si la quasi-totalité des personnels du secrétariat de ces associations spécialisées
travaillent exclusivement sur ces activités, méme les personnels affectés a la « Policy » et au
travail de lobbying sont souvent impliqués dans des projets. C’est le cas d’Energy cities ou
les 4 personnes ayant des tiches de lobbying suivent également des projets (liés a leur
« spécialité »). Ainsi, si ’on considére le temps passé sur des projets par rapport aux autres
taches, il est le coeur du travail du secrétariat de ces associations spécialisées.

Les associations généralistes comme Eurocities ou le CCRE sont beaucoup moins
impliquées dans des projets. Si elles réalisent a titre principal des activités de lobbying sur
des thématiques trés diverses (transport, politique migratoire, services publics, etc.), des
projets sont également suivis par les secrétariats, mais trés peu concernent les thématiques
énergie ou déchets. A I’exception notable du bureau de la Convention des maires, les deux
associations généralistes ne s’impliquent que de maniere trés marginale dans ce type

-193 -



d’activités'®. Les projets (y compris la Convention des maires) sont suivis par des personnes
du secrétariat différentes de celles qui s’occupent de « policy » (et donc de lobbying) : aussi
bien au CCRE qu’a Eurocities, les chargés de « policy » sont spécialisés dans le suivi
1égislatif pour plusieurs thématiques (une personne pour déchet-eau et une personne climat
énergie au CCRE, une personne déchet-énergie-air a Eurocities). Ce sont ces chargés de
policy qui animent les groupes de travail thématiques déchet et énergie-climat au sein de ces
réseaux.

Enfin les « utilities » comme Municipal Waste Europe ou le CEDEC (ou le CEEP)
ne réalisent pas de projets. Composées de secrétariats minimalistes (1 & 4 personnes pour
MWE et le CEDEC, 1 personne sur énergie-déchet pour CEEP), ces associations sont
fortement tournées vers le lobbying pour leur thématique de prédilection. Dans le cas de
MWE et le CEDEC, le lobbying se décompose méme selon les différents forums
d’intervention : par exemple en-dehors du suivi 1égislatif en procédure l1égislative ordinaire,
les deux organisations participent aux travaux de divers groupes de travail spécialisés au sein
de la Commission européenne (groupes de travail « déchets » au sein du Joint Research
Center'® et de la DG GROW pour MWE, « smart grid task force » et Forum de Madrid et de

Londres pour CEDEC) et au suivi de la comitologie!®!.

1.1.3. L’échange d’expériences et la valorisation des membres

Une autre activité des réseaux concerne l’organisation des échanges d’expérience
entre membres et de la valorisation des meilleures pratiques. Ce type de taches recouvre des
réalités différentes selon les réseaux.

Un réseau généraliste comme Eurocities accorde une part significative de son temps
a cette activité. Les groupes de travail internes (par exemple déchet ou air-climat-énergie),
qui se réunissent 3 ou 4 fois par an, et le « forum environnement », qui rassemble 2 fois par
an sur 2 jours dans une ville-membre des €lus et tous les groupes de travail liés a I’énergie et
a I’écologie, sont I’occasion de présenter des bonnes pratiques de certains adhérents.

159 Parmi les projets ponctuels réalisés par Eurocities et le CCRE sur I’énergie et les déchets entre
2013 et 2018, on peut citer (hors Convention des maires) : CASCADE (2011-2014), Mayors’Adapt
(2015-2017) et PROSPECT (2017-2020) sur I'énergie et COLLECTORS (2017-2020) sur les déchets
pour Eurocities ; Mayors’ adapt (2015-2017) et CITYNVEST (2015-2018) sur I’énergie pour le CCRE
(https://cordis.europa.eu/project/rcn/194613 en.pdf). D’autres projets plus transversaux (sur le
développement durable ou les « smart cities ») ont également été menés.

160 Le Joint Research Center (JRC), ou centre commun de recherche, est un service technique de la
Commission européenne réalisant des études ou certains travaux techniques pour le compte de
différentes directions générales de la Commission.

161 [,a Comitologie recouvre 'ensemble des travaux réglementaires réalisés par la Commission (avec
les représentants des Etats-Membres) en application des textes législatifs. La procédure d’adoption
n’est alors pas législative, mais implique en général les représentants des Etats-Membres (experts
des capitales) réunis en réunions (dites de comitologie). Pour plus de détails, voir le chapitre de
Jacques de Maillard et Cécile Robert sur les comités (DE MAILLARD et ROBERT, 2008). Pour des
exemples concrets de comités (replacés dans la perspective des différents groupes d’experts) a
I'échelle d’'une DG (DG Justice, liberté, sécurité), voir par exemple DOUILLET et DE MAILLARD,
2010.
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Typiquement, un membre de 1’association est invité a présenter pendant une vingtaine de
minutes a ses collégues, sur la base d’un « power point » en anglais, les actions de sa ville sur
un sujet donné. Le CCRE pratique parfois ce type d’activité au sein de ses groupes de travail,
méme si la composition desdits groupes s’y préte moins (les participants sont majoritairement
des généralistes issus des bureaux de représentation bruxellois d’associations nationales).

Les associations spécialisées s’appuient davantage sur leurs secrétariats pléthoriques
(par rapport aux associations généralistes) et experts dans leurs domaines d’action. Des
guides de bonne pratique sont rédigés par les secrétariats d’ACR+ ou Energy cities, sur la
base de données fournies par les membres. Des informations sur les réalisations remarquables
des adhérents sont diffusées sur le site internet d’ ACR+ par le secrétariat.

De maniére générale, tous les réseaux valorisent les membres et leurs pratiques dans
des «newsletters » ou bulletins d’information internes qui sont rédigés et publiés
réguliérement par le secrétariat, ou lors d’événements organisés par 1’association (cf. divers
exemples dans 1’encadré n°14, qu’il s’agisse de la mise en avant du membre hote ou des
nouveaux adhérents).

1.1.4. Le réseautage (« networking ») avec les autres réseaux européens

Une derniére activité réalisée par les réseaux (et surtout par leurs secrétariats)
concerne le suivi d’autres réseaux européens et les liens entretenus avec eux (CHALMERS,
2013a).

Si cette tache est parfois liée a celle de lobbying (réunions de coalitions,
participation a des réunions internes d’autres réseaux, etc.) ou de projets, elle s’inscrit dans
un contexte de positionnement et d’échanges d’informations plus général. Elle repose
fréquemment sur des relations informelles, personnelles, ayant une motivation individuelle.
Elle est ainsi réalisée typiquement a I’occasion de déjeuners ou de cafés partagés lors des
nombreux événements qui égrénent la vie bruxelloise, qui sont autant de moyens de réactiver
d’anciens contacts ou de créer de futures opportunités d’échanges (voire de futures
opportunités d’emploi), ou de récupérer de I’information utile a d’autres activités.

Cette tache réalisée a la marge du travail du réseau occupe du temps dans la vie des
secrétariats, qui lui attribuent en outre une place importante.

1.1.5. Synthese des activités des associations

Au final, pour tous les réseaux, le lobbying est une activité parmi d’autres. En outre,
le temps a lui consacrer peut entrer en concurrence avec celui d’autres impératifs de travail.

A partir du temps passé sur chacune des activités (que 1’on peut reconstituer
sommairement), il est possible de proposer des profils d’associations (voir figure n°10 ci-
apres), qui différent en fonction du type de réseau (réseau de collectivité spécialisé ; réseau
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généraliste ; « utilities »). Ainsi, les réseaux spécialisés passent la majorité de leur temps sur
des projets européens et sur I’administration (dont la communication), les « utilities » sont
tournés vers le lobbying et le réseautage (« metworking »), alors que les associations
généralistes ont une activité un peu plus équilibrée (méme si elle est en majorité tournée vers
le lobbying pour le CCRE).

Figure n°10 : Grandes tendances concernant le profil des réseaux en fonction du temps passé par

leur secrétariat a diverses activités (en pourcentage du temps total)

(Source : auteur, a partir des entretiens et site Internet des associations ; les activités de
communication sont incluses dans 'administration162)

- Profil d’associations de type réseaux de collectivités spécialisés :

Energy cities

Administration
100 1

S S i
. N Projets
/| européens

o
re a0

Energy cities

Y \/ Valorisation
Networking des membres

162 L,a méthodologie utilisée ici, tres rudimentaire, vise seulement a donner un ordre d’idée au
lecteur. Elle consiste, pour chaque réseau, a évaluer pour I'ensemble des effectifs du secrétariat le
temps passé sur chaque activité. Cette évaluation est réalisée en regardant sur les sites Internet des
associations le nombre de personnes du secrétariat, et en estimant pour chaque personne un
pourcentage de temps passé par activité en fonction de son profil (projet, lobby, administration...).
L’estimation se fait sur la base des données quantitatives récoltées en entretien avec les
représentants de collectivités en réponse aux questions sur les taches réalisées et la semaine-type
(cf. annexe 3 « trames de guides d’entretien »). Pour les données manquantes, des approximations
ont été faites a partir des données qualitatives d’entretien.
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- Profil d’associations de réseaux de collectivités généralistes :
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secteur varient fortement selon le type de réseau
globalement une forte activité de lobbying, mais seule une petite partic du secrétariat y
contribue dans les secteurs de I’énergie ou des déchets (voir tableau n°17 ci-apres) :

Il est par ailleurs utile de garder a 1’esprit que les ressources internes affectées par

les réseaux généralistes ont ainsi

Tableau n°17 : Estimation des ressources du secrétariat (en nombre d’ETP - équivalent
temps plein) affectées a des taches de lobbying sur I'énergie ou les déchets

(Source :

transparence de 'Union européenne!63)

auteur, a partir des entretiens, sites internet des réseaux et données du registre de

Associations spécialisées

« Utilities »

Associations
généralistes

Energy | Climate | oo \pene | AcR+ | CEDEC | MWE | Eurocities | CCRE
cities alliance
Déchets - - - 15 - 15 0,5 1
Energie 35 2 1 - 3 - 0,5 1

enseigne que les ressources effectivement dédiées au lobbying sont relativement limitées,
notamment par rapport a d’autres activités réalisées par 1’association, comme le suivi de
projets, I’échange d’expériences et la valorisation des membres, les rencontres avec d’autres

Au final, une analyse de I’activité¢ de lobbying a 1’échelle de 1’association nous

2

163 La méthodologie employée a consisté a identifier les personnes affectées a des taches de
lobbying dans chaque association (information obtenue en entretien sauf dans le cas de
I'association non rencontrée ou ’évaluation a été faite a partir des données en ligne). A ensuite été
évalué, pour chacune de ces personnes, leur pourcentage de temps de travail consacré au lobbying
(obtenu en entretien, sauf dans le cas de I'association non rencontrée ou I'évaluation a été estimée a
partir des données en ligne du registre de transparence et du site Internet).
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réseaux ou encore 1’organisation administrative interne.

Néanmoins, il serait erroné de considérer toutes ces activités comme cloisonnées,
parfaitement étanches, en se placant seulement dans une perspective concurrentielle entre
elles. En réalité, le fait que les réseaux puissent étre tournés vers d’autres activités ne signifie
pas pour autant qu’ils soient handicapés dans leur travail de recherche d’influence : des
synergies importantes existent entre les différentes taches, ce que nous allons montrer dans le
point suivant.

1.2. Quand le lobbying nourrit les autres activités... et
réciproquement

Si le temps consacré par les associations au lobbying peut apparaitre en premicre
approche limité voire trés marginal par rapport a d’autres activités, notamment dans le cas
des associations spécialisées, il serait prématuré¢ d’en conclure que certains réseaux ne font
pas de lobbying ou que leur capacité¢ de lobbying est nécessairement négligeable. En réalité,
des synergies importantes existent entre les différentes activités, administration, suivi
1égislatif-lobbying, « networking » et projets européens, ¢lément qui a été mis en avant quasi-
systématiquement par les personnes interrogées des secrétariats (et qui est également
mentionné dans la littérature : voir par exemple CHALMERS, 2013b sur le role des
événements publics pour I’acces aux « décideurs européens »).

Prenons I’exemple d’Energy cities. Un projet européen comme la Convention des
maires, qui occupe une part significative du temps de 1’association, nourrit fortement a la fois
’association et son activité de lobbying, en-dehors de tout décompte de ressources. Non
seulement il procure un revenu régulier a I’association, permet des rentrées d’argent via des
projets européens spécifiquement dédiés, assure le recrutement de personnels qui viennent
renforcer le secrétariat, y compris pour des taches transversales (communication etc.), et
favorise une visibilité (et donc 1’adhésion de nouveaux membres). Mais la Convention des
maires facilite aussi, comme nous 1’avons montré au chapitre précédent, un accés immédiat a
la Commission européenne, au niveau politique (commissaires) et également technique
(administrateur, chefs d’unité, directeurs). En outre, la gestion du bureau de la Convention
donne des ¢léments pour « alimenter le lobbying » et le faconner (en créant par exemple des
occasions de « networking » avec les autres réseaux, qui peuvent tre utilisées pour mettre en
place des actions de coalition sous un méme étendard - cf. chapitre suivant) :

Extrait d’entretien avec une personne d’un secrétariat d’un réseau généraliste
Sur les relations extérieures, quels sont vos liens avec les autres réseaux de

collectivités ?

Déja on travaille ensemble dans le cadre de la Convention des maires, mais dans le cadre de la
convention des maires, on peut pas faire de lobbying. On est en contrat avec la Commission.
Ily a une clause qui vous le dit ?

La Commission, enfin c’est un service, ils nous payent pour gérer la Convention des maires, ils
nous payent pas pour faire du lobbying (rires). En fait, on fait ce travail et on utilise le travail
qu’on fait dans la Convention des maires pour alimenter notre lobbying. Mais on peut pas
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prendre position en tant que Convention des maires pour dire « on est pour ou contre le
paquet énergie climat », ¢ca c’est pas possible. Du coup on a 2 casquettes un petit peu, parfois
c’est un peu difficile.

En effet, comme le souligne une autre personne interrogée impliquée dans le bureau
de la Convention des maires (initialement a propos d’un autre projet en cours), la ligne de
créte est parfois ténue entre réalisation du contrat et action de lobbying, et la Convention des

maires est aussi un moyen de « faire passer les messages clés » :

C’est un peu toujours aussi un travail d’équilibriste : d’une part se servir du projet pour faire
passer un peu nos messages clés politiques, mais en méme temps on peut pas faire du lobby via
un projet européen donc on doit étre... Ca c’est ce qu’on a toujours fait avec la Convention des
maires un petit peu... En filigrane, il faut le faire subtilement.

Plus généralement, les projets européens plus ponctuels sont également utilisés pour
sensibiliser les institutions, au premier rang desquels la Commission européenne. Méme si les
réseaux sont conscients de la nécessité de séparer les exercices, les informations recueillies
dans le cadre des projets sont utilisées pour le travail de lobbying :

Extrait d’entretien avec deux personnes d’un secrétariat de réseau

Interviewé 1 : Quelque chose que j'avais pas du tout remarqué avant de travailler sur des
projets européens, c’est que la Commission utilise ces projets européens pour tirer toutes les
informations qu'ils peuvent depuis le terrain. C’est pour ¢a qu’ils adorent les gros « work
packages » sur la communication. Ca leur permet a eux de canaliser les informations depuis le
terrain. Ca doit se finir par des « policy brief », des « policy recommendations ».

Interviewé 2 : Ca c’est nouveau, ¢a c’est relativement nouveau. Mais ils adorent. On a un
groupe de partenaires qui sont pas forcément nos membres mais dans lesquels il y a forcément
nos membres. On fait des recommandations européennes, nationales et aprés on va les porter.
Ca ils adorent. Effectivement, c’est un moyen de faire remonter.... (...)

Interviewé 1 : Apreés on fait pas la confusion entre les recommandations recueillies dans le
cadre de l'exercice scientifique des projets et les recommandations qui sont recueillies dans le
cadre de la consultation de nos membres. Mais trés souvent, il y a une convergence évidente et
trés souvent l'une alimente l'autre. Et trés souvent les ponts (...) se développent avec la
Commission dans le cadre de ces projets...

De maniére contraposée, le lobbying est aussi percu comme une étape préalable
nécessaire pour I’obtention de projets, ce que résume un représentant d’un bureau de liaison
d’une région lorsqu’on I’interroge sur les rendez-vous avec les commissaires européens :

Oui mais apreés est-ce qu'il s'agit de rendez-vous « Je vais a Bruxelles une fois tous les 6 mois,
je fais le tour, je suis un élu, je vais voir le commissaire untel, le cabinet de truc etc. » Et puis
c’est tout. Ou est-ce que [c’est un rendez-vous avec une vraie dimension stratégique]... Parce
que, oui, on peut venir a Bruxelles pour rencontrer le Commissaire, rencontrer les gens de la
DG ENER ou RTD [recherche], et leur dire : « on a un super projet, (...) c’est des smartgrids,
I'avenir des réseaux, etc. On aimerait bien avoir du financement via Horizon 2020. » Ca, c’est
une chose, ¢a on fait beaucoup, ¢a tout le monde le fait, ca y a pas de souci... Demander les
sous, ¢a, y a pas de souci...

Mais se poser vraiment la question stratégique qui, de mon point de vue, n’est pas dissociable
d’avec les financements, [¢a, tout le monde ne le fait pas]... Ce que je veux dire c’est que si, pour
la Commission, les régions n’existent pas, si, pour la DG ENER, les régions n’existent pas,
jamais il n'y aura un appel a projets dans lequel on pourra faire rentrer nos trucs... Jamais.
Parce que les appels a projets sont quand méme [aussi] le résultat d’un travail de lobbying.
Par exemple, les iles, elles ont bien fait leur travail, elles ont leur initiative, avec 3 appels a
projet dans Horizon 2020. Et ¢a, c’est les iles. Ca tu sais que les iles vont avoir leur truc.
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Enfin, les taches li¢es a 1’organisation administrative interne créent des opportunités
pour associer les institutions européennes a la vie de 1’association (et pour valoriser les
membres). Au-dela des assemblées générales décrites précédemment (cf. encadré n°14), des
événements récurrents comme les conseils d’administration ou les réunions diverses (forum
Eurocities, groupe de travail CCRE, etc.) sont I’occasion d’obtenir de I’information sur le
suivi législatif et d’exercer un lobbying direct sur des personnes et des institutions invitées
pour l’occasion (représentants de la Commission, eurodéputés ou représentants de la
Présidence). C’est ce que réalise Energy cities lorsqu’est invitée a une réunion de son conseil
d’administration la directrice en charge des ENR et de I’efficacité énergétique en octobre
2017'%, ou lorsque Eurocities invite des représentants de la DG ENER et une eurodéputée
(nommeée rapporteure fictive sur la directive « efficacité énergétique ») a son « forum
environnement » organisé a Anvers en mars 201763,

De fait, quels que soient les réseaux, il existe un consensus pour le suivi législatif, et
une activité de lobbying est toujours réalisée dans les faits (méme si elle n’est parfois pas
toujours publiquement assumée). Toutes les brochures d’adhésion qui présentent les
bénéfices qui peuvent Etre retirés en rejoignant un réseau incluent une dimension
« influence » plus ou moins ouvertement revendiquée. Eurocities fait de « I’influence » et de
la capacité a orienter I’agenda européen (« Shaping the EU agenda ») un des 4 piliers de sa
brochure « pourquoi nous rejoindre »'°. Climate alliance donne, parmi les 11 « raisons de
rejoindre le réseau » publiées sur le site Internet de 1’association, la raison suivante :
« 11. Have your voice heard in important EU decisions via Climate Alliance responses,
opinions and résolutions »'®’. Dans le cas d’Energy cities, le dossier d’adhésion présente les
bénéfices annoncés de I’adhésion (« 10 bonnes raisons de rejoindre le réseau »), qui sont
principalement axés sur 1’échange de bonnes pratiques et le montage de projets, mais
incluent: « Influencer la politique énergétique et territoriale aux niveaux national et
européen »'%. De méme, le CCRE, qui n’a pas de brochure d’adhésion, se donne notamment
comme objectif (selon I’article 3 des statuts d’AISBL déposés en 2014-2015): « d’influencer
la législation européenne en veillant notamment a ce que soit assurée la consultation des

Collectivités territoriales »'°.

S’agissant de FEDARENE, les arguments avancés pour
I’adhésion sont de plusieurs ordres, commencgant par les projets, les informations via des

conférences ou échanges d’expériences et incluent la participation a la rédaction de position

164 https: //twitter.com/energycities/status/923524380356988928 (Tweet d’Energy cities du 26
octobre 2017).

165 http://www.eurocities.eu/eurocities/news/EUROCITIES-Environment-Forum-on-energy-
transition-in-cities-WSPO-ALT]8B, consulté en mai 2017.

166 Cf. ]la brochure « why to join » de septembre 2012 qui développe 4 points dont un sur 'influence :
«1. Profile (..) ; 2. Influence (Shaping the EU agenda); 3. Resources (..); 4. Value (..)»
(http://nws.eurocities.eu/MediaShell /GetMediaBytes?mediaReference=2878, consulté en
novembre 2016).

167 Cf. http://www.climatealliance.org/municipalities/member-benefits.html, consulté en décembre
2016.

168 Cf. www.energy-cities.eu/IMG/pdf/dossier adhesion fr.pdf, consulté en octobre 2016.

169 http://ccre.org/bibliotheques/getFile /18f8d2e5ec456786f39a8ac08247c4da7948df5f, consulté
en décembre 2015, également disponible sur le site du moniteur belge.
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papers!’’. Enfin, ACR+ propose a ses futurs membres de pouvoir « suivre les développements
de la politique européenne et avoir |’opportunite d’exprimer les vues des autorités locales et
régionales au niveau européen »'’'.

Méme le CCRE, qui considére que les autorités locales et régionales ne sont pas des
« groupes d’influence » (et qui s’oppose a 1’obligation d’inscription de ces entités dans le
registre de transparence de I’UE répertoriant les lobbys!’?), revendique le fait de faire du
lobbying dans ses brochures de présentation!’?, et organise méme des conférences pour
s’améliorer en la mati¢re. C’est le cas par exemple de la conférence tenue sur le lobbying le
14 novembre 2012 par le CCRE, qui conclut 4 la nécessité d’approfondir cette activité!”*,

Au final, contrairement a ce que pourraient suggérer les chiffres bruts des ressources
qui mettent en relief le temps limité passé sur cette activité, le lobbying constitue une tache
importante réalisée par toutes les associations de collectivités. Cette importance apparait dans
la mise en avant qui en est faite par les réseaux, mais €galement dans le fait qu’elle est
intrinséquement liée, en pratique, a I’ensemble des autres activités réalisées, et donc participe
de la survie des associations. La question qui se pose dés lors est de lever le voile sur la fagon
dont ce lobbying est pratiqué dans les faits, afin d’évaluer si, en dépit d’un temps et de
ressources limités pour le mener a bien, il peut donner lieu a une influence, et selon quels
mécanismes. Cette interrogation est d’autant plus essentielle dans le cadre de flux législatifs
volumineux comme les paquets « énergie » et « déchets », qui nécessitent a priori un

investissement important pour pouvoir les suivre.

170 « Take part in the drafting of FEDARENE position papers »: http://www.fedarene.org/join,
consulté en janvier 2018.

171 http://www.acrplus.org/en/joinacrplus, consulté en janvier 2016.

172 « Nous estimons que les gouvernements locaux - élus directement par les citoyens européens afin de
fournir des services publics essentiels - ne devraient pas étre traités de la méme maniére que les lobbys
commerciaux et les sociétés multinationales. C'est pourquoi nous appelons au rétablissement de
I'exemption d’inscription au registre des lobbyistes de I'UE, des gouvernements locaux et de leurs
associations représentatives. » (http://ccre.org/fr/actualites /view /3042, consulté en avril 2019).

173 Extrait de la brochure 2013 : « Que faisons-nous ? (...) Le CCRE agit avec ses membres pour que
leurs intéréts soient pris en compte lors de I'élaboration des politiques européennes. Nous intervenons
deés le début du processus législatif, auprés de la Commission européenne et jusqu'a I'adoption des
amendements sur lesquels le Parlement européen doit se prononcer. »
(http://www.ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/CEMR presentation brochure 2013 fr.
pdf, consulté en 2015 et 2019).

174 « (Brussels): (...) Participants agreed that CEMR and its members hold a unique position in the
European lobbying arena as they represent the level of government closest to the citizens, an aspect
that should be better taken into account in CEMR’s strategy. It was also agreed that results should
better measured and celebrated. CEMR plans to publish a manual with good lobbying practices as a
follow-up of the workshop debates. »

(http://www.ccre.org/docs/newsletter november 2012 EN.pdf, consulté en janvier 2019).
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2. S’organiser pour le lobbying face a la complexité des flux
législatifs

La condition préalable au fait de pouvoir se mobiliser sur un paquet législatif est la
capacité a étre en mesure de suivre les développements 1égislatifs, et a aller dans le détail des
propositions législatives, ce que les associations européennes (et les professionnels du
lobbying) dénomment « monitoring » (CHALMERS, 2011; LUXON, 2017). 1l s’agit en effet
de pouvoir identifier parmi 1’ensemble des travaux législatifs en cours ceux qui sont
importants et justifient d’engager une mobilisation, et & quel moment.

2.1. La capacité a assurer une veille législative (« monitoring »)

Méme si les ressources dont elles disposent pour le lobbying sont limitées, comme
nous I’avons vu au point précédent, les associations européennes de collectivités étudiées
menent toutes une activité de « monitoring », en s’appuyant sur une organisation interne
adaptée mais également en externalisant et en mutualisant dans certains cas cette activité.

2.1.1. L’organisation interne pour assurer le suivi et ses limites

Toutes les associations européennes de collectivités étudiées sont organisées en
interne de maniére a assurer un suivi législatif dans les domaines qui les intéressent.

Cette capacité repose d’abord sur une structure adaptée, prévoyant une allocation de
taches incluant le monitoring, qui différe selon les organisations. Les associations
généralistes identifient au sein du secrétariat des « policy officers » couvrant un ou plusieurs
domaines dédiés, et qui travaillent principalement sur le lobbying : le CCRE a un agent dédié
aux déchets et un autre a énergie-climat, Eurocities dispose d’un agent pour les questions air-
climat-énergie-déchet. Ainsi, les domaines faisant a priori I’objet d’un suivi sont définis par
I’organisation dans sa structure méme. Pour les associations spécialisées, des agents du
secrétariat sont identifiés comme étant « policy officer » plutét que « project officer », et
ayant pour tache principale de suivre la «policy » (les développements de politique
publique). C’est par exemple le cas de deux personnes au sein d’Energy cities (aidées de deux
autres collegues) ou de 1 a 2 personnes a Climate alliance (selon les périodes). Municipal
Waste Europe a un « policy officer » dédié¢ a la veille 1égislative, et Fedarene utilise des
stagiaires.

En outre, des outils existent au sein des associations pour faciliter ce travail en le
routinisant. Pour donner une vision générale de toutes les législations prévues ou en cours,
des tableaux internes identifiant domaine par domaine les propositions législatives négociées
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ou & venir sont par exemple remplis réguliérement a Eurocities par les « policy officers »'7.
Par ailleurs, ces outils de suivi sont utilisés fréquemment pour alimenter un service aux
membres, comme nous 1’explique une personne du secrétariat du CCRE :

Au quotidien, ¢a veut dire aussi toute cette veille, la traduire, retranscrire pour nos experts.
Donc toutes les 2 semaines, on envoie une « green update », une petite newsletter ot on leur
explique ce qu’on fait, les textes qui arrivent, les demandes importantes pour nos membres et
tout ¢a...

De maniére similaire a cette « green update » du CCRE, Municipal Waste Europe
diffuse a ses membres une newsletter sur les nouveautés législatives, incluant les travaux en
comitologie et les groupes d’expert des agences!’®. Des sources d’informations comme le
suivi quotidien de la presse européenne et spécialisée (et des autres associations européennes)
sont utilisées par Municipal Waste Europe, FEDARENE, Energy cities. Les services aux
membres sont aussi 1’occasion d’assurer un suivi plus macroscopique : ACR+ édite 4 fois par
an pour ses membres un document d’une dizaine de pages appelé « EUdigest », qui récapitule
les évolutions des propositions législatives dans le domaine des déchets (similaire a la page
web « what’s EUp » ou « Quoi de nEUf » d’Energy cities, mise en ligne 4 fois par an sur son
site).

Mais, au-dela des structures et des procédures mises en place, les réseaux s’appuient
essentiellement sur la connaissance et [’expérience des personnes du secrétariat, d’autant
plus utiles que les propositions législatives européennes sont faites dans un cadre formalis€,
séquentiel et transparent, et que ces propositions sont fréquemment des révisions de textes
existants. Les agents des secrétariats, qui travaillent depuis plus de 5 ans et souvent depuis
plus de 10 ans (voire 20 ans pour certains) sur les mémes politiques européennes, connaissent
et maitrisent les différentes étapes de la procédure et le contenu des textes, ce qu’explique
une personne d’un secrétariat :

C'est nous qui décidons quand faire un « position paper ».

Sur quelle base décidez vous ?

Comme on connait le programme de travail, on sait... et quand on suit une politique depuis
longtemps, on sait qu’effectivement ¢a va étre révisé a tel moment... On sait a quelle période
de I'année ¢a va étre publié, donc on organise notre travail en fonction de.

Lorsque la directive sur I’efficacité énergétique de 2012 est révisée en 2014-2016,
plusieurs membres du secrétariat du CCRE ont déja été impliqués dans le lobbying intense du
CCRE (et d’Eurocities) qui a été fait sur des points précis de la proposition adoptée en 2012.
I est ainsi peu surprenant que le CCRE publie en 2014 un communiqué de presse rappelant

t177

sa position historique sur le sujet’’’. De méme la responsable du bureau européen de Climate

175 Un exemple est disponible sur le site d’Eurocities
http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/EUROCITIESNetworkupdateFebruary2017.pdf,
consulté en novembre 2017.

176 Pour des exemples : http://www.larac.org.uk/sites /default/files/2015%2040-
42%20INTERNAL%20UPDATE%20 28September%20 160ctober-15.pdf et:

http://www.larac.org.uk/sites /default/files/MWE%20Timeline 10 2-6%20March%202015.pdf.
177 http://ccre.org/en/actualites /view /2797, consulté en avril 2019.
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alliance jusqu’en 2017 suit la politique énergétique pour des réseaux de collectivité depuis
2002. Méme de nouvelles recrues au sein des réseaux ont en général un parcours européen
leur permettant d’assurer un suivi des procédures législatives dés leur arrivée : la personne du
secrétariat qui gere les politiques liées a 1’air, les déchets et 1’énergie pour Eurocities a partir
de 2016 a auparavant travaillé comme assistante d’eurodéputés au Parlement européen en
commission ENVI, notamment sur la qualité de 1’air.

Compte-tenu des ressources limitées au sein des réseaux pour le travail de lobbying,
I’expérience des personnes des secrétariats est aussi utilisée pour définir des priorités dans le
« monitoring ». En effet, la multiplication des textes traités simultanément (dans le cadre de
paquets) conduit a devoir assurer un suivi a de multiples niveaux, qui est extrémement
difficile (pour ne pas dire impossible) pour une seule personne. D¢s lors, des choix dans le
suivi sont réalisés au sein des secrétariats, en fonction des priorités affichées par les réseaux,
des travaux en cours, mais aussi des convictions des personnes. C’est ce que nous précise une
personne interrogée faisant partie du secrétariat de Climate alliance fin 2017, qui évoque des
priorités définies sur la base des autres travaux en cours et de sa propre perception :

Le « monitoring », comment avez-vous trouvé le temps de le faire ?

Bien siir, ¢ca a été assez difficile, mais au final, on s’est concentré sur certains domaines. On n'a
pas essayé de tout couvrir. Je suis une personne qui, quand elle voit une opportunité, a
tendance a aller un peu a gauche et a droite. Parfois, mon probléme c’est de me focaliser mais
quand méme, je pense que par rapport aux aspects de politiques publiques il y avait des
priorités claires qu’'on regardait donc... a cause du travail,... oui a cause de la Convention des
maires et a cause du travail sur le financement... Et a cause du projet (Citynvest), on s’est
beaucoup intéressés a l'efficacité énergétique des bdtiments et, évidemment, le dossier sur la
gouvernance inclus dans le paquet « énergie propre » était quelque chose que je trouvais
extrémement intéressant (...). Parce que je pensais vraiment qu’on pourrait mettre sur la table
ce que nous avions fait depuis de nombreuses années.

Si les organisations internes et les compétences des personnes ressources au sein des
secrétariats permettent de maitriser globalement le suivi des flux législatifs, et de les
anticiper, ces systemes comportent des limites. En particulier, compte tenu de la faiblesse
numérique des personnes impliquées, les départs de personnel, I’arrivée de nouvelles recrues
moins expérimentées, la focalisation ponctuelle sur une autre activité (AG, etc.) ou tout
simplement les conditions normales du travail (formation, vacances, congés maternités etc.)
conduisent a des ruptures dans le suivi (ou du moins dans la qualité du suivi).

C’est 'une des raisons pour lesquelles des mécanismes sont mis en place en
complément pour faciliter le suivi législatif, basés sur des délégations et la mutualisation du
travail de suivi. Néanmoins, ces pratiques restent limitées a certaines configurations que nous
allons exposer.

2.1.2. Les stratégies (risquées) de délégation : I’appui sur des coalitions

Face a des paquets législatifs volumineux et en raison de ressources affectées au
lobbying limitées, les réseaux de collectivités essaient de s’associer a d’autres entités pour
faciliter le suivi législatif.
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Une premicre stratégie des réseaux consiste a se coordonner et & mutualiser 1’effort
avec d’autres réseaux de collectivités, en définissant des priorités complémentaires. Cet
ajustement informel est toutefois difficile a réaliser en amont pour les réseaux dont les
positions sont définies par les membres en groupe de travail (voir section suivante). Cette
option est limitée dans les faits a des thématiques que les réseaux considérent comme moins
importantes ou intéressant moins leurs membres - que ces sujets soient considérés comme
trop techniques ou qu’ils soient débattus dans des enceintes de préparation non accessibles a
certaines associations. Par exemple, Energy cities s’appuie sur le CEDEC pour le suivi de
certaines questions liées a 1I’organisation du marché de détail qui sont traitées dans le « Forum
de Florence », auquel I’association ne participe pas faute de temps (c’est ainsi, par exemple,
par le CEDEC qu’Energy cities a suivi les développements relatifs a la « EU DSO
entity »'7®). Autre cas, les réseaux généralistes CCRE et Eurocities « déléguent » a Energy
cities le suivi des textes sur I’organisation du marché de 1’énergie (qui ne font pas partie des
textes dont ils assurent le suivi). Cette « délégation », réalisée en pointillé, transparait dans
des prises de position conjointes sur le marché de 1’¢lectricité. Ces coups de main ponctuels
s’inscrivent plus globalement dans des tentatives de coordination et de mise en
complémentarité¢ des réseaux, basés sur des échanges informels entre secrétariats, que nous
ont rapportés des personnes qui y travaillent (cas ici d’un réseau spécialisé) :

(A propos de priorités complémentaires entre les différents réseaux européens de
collectivités)

C’est bien comme ¢a, c’est une des choses qu’on a discutées par exemple I'année derniére... [en
2016]. 1l vaut mieux aussi se répartir les charges, et c’est pour ¢a que c’est aussi une bonne
idée quand quelqu’un fait quelque chose de proposer aux autres réseaux de mettre les logos.
C’est juste plus cohérent et ¢a va... Enfin nous, on va pas sur les « sustainable developments
goal ». C’est pas notre... Alors qu’il y en a au moins 5 qui sont complétement liés a notre
travail. Mais il y en a d’autres qui le font et s’ils veulent utiliser notre logo, on aura pas de
probléme... Voila c’est plutét comme ¢a qu’on s’organise, pour faire un peu plus de poids
quoi...

Les enceintes de préparations législatives moins accessibles sont également des
raisons de coopération : typiquement, les réseaux de collectivités généralistes éprouvent dans
certains cas des difficultés ou des réticences a suivre les travaux du Conseil. Ce suivi est alors
réalisé par le biais de coalitions avec d’autres réseaux de collectivités (comme ici avec
Municipal Waste Europe qui, étant spécialisé sur les déchets, a le temps de suivre les débats
au Conseil) ou via les membres :

Extrait d’entretien avec une personne d’'un secrétariat de réseau généraliste

Est-ce que vous suivez le Conseil ?

On suit les séances publiques. Alors... c’est évidemment une institution qu'il nous est plus
difficile de suivre. Et lorsqu’on le fait, ce sont directement les autres parties prenantes qui
suivent peut-étre les processus de maniere beaucoup plus détaillée que nous... Municipal
Waste Europe se concentre sur les déchets... Moi non. Donc, je compte aussi sur les autres
pour... mais on laisse nos membres... Nous informons nos membres, mais c’est plus leur
travail... pour le dire ainsi... parce que c’est plus difficile pour nous...

178 C'est-a-dire la proposition de la Commission européenne de mettre en place une entité
européenne des Gestionnaires de Réseau de Distribution (qui est I'une de nos études de cas). Les
enjeux afférents sont développés au chapitre 2.
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Une deuxiéme stratégie consiste a adhérer a une coalition multi-acteurs spécialisée
sur une thématique pour sous-traiter de manic¢re permanente le travail de suivi. C’est le cas
par exemple d’Energy cities et de Climate alliance qui font toutes deux partie d’une coalition
d’industriels et d’ONG appelée « Coalition for energy savings », promouvant une ambition
forte en matiére d’économies d’énergies. Née d’un projet européen associant insdustriels et
ONG en 2010 (ALNE, 2013, p. 61 et 63), cette coalition, qui était initialement informelle, se
dote des 2011 d’un secrétariat a temps plein, financé par des cotisations. Energy cities est la
premiére a I’avoir rejoint en mars 2012'7°, dans le cadre de la négociation de la directive sur
I’efficacité énergétique. Il s’agissait alors plus d’une démarche de portage conjoint de
position afin de soutenir des objectifs ¢levés de rénovation énergétique et de gain d’énergie.
En décembre 2015, en pleine consultation publique en ligne de la DG ENER sur la révision
de la directive efficacité énergétique, c’est Climate alliance qui rejoint la coalition — elle est
alors également trés impliquée dans la COP21 a Paris!®’. En 2019, les 2 associations sont
toujours membres de la coalition'®!.

Les raisons données pour continuer a adhérer a cette coalition (et plus généralement
a d’autres structures de ce type) sont liées au gain de temps qu’elle procure, en particulier
pour le suivi législatif (mais aussi pour le portage de position, élément qui sera développé
plus loin), ce que reconnaissent aussi bien Climate alliance qu’Energy cities (cf. verbatim ci-
apres). En particulier, la coalition permet de se tenir informé facilement des développements
législatifs et des positions tenues :

(Entretien avec un membre du secrétariat de Climate alliance, novembre 2017)

OK, comment trouvez-vous le temps de suivre I'évolution de la politique? Parce que
pour suivre le paquet « énergie propre », il faut beaucoup de « monitoring » ?...

Pour moi, c’est la que l'intérét de certains... du fait d’étre en quelque sorte un membre d’un
groupe plus large est particuliéerement important. Parce que la « Coalition for energy
savings » dispose d'une liste de diffusion spécifique, fermée, pour les travaux de plaidoyer sur
le paquet « énergie propre ». Ils publient une newsletter hebdomadaire sur tout ce qui s'est
passé. Mais s'ils publient des communiqués a l'extérieur, ils consultent les organisations
membres qui peuvent commenter en détail ce qui est proposé.

En outre, ces coalitions présentent 1’intérét de permettre la création et I’entretien de liens
(« connexions ») avec d’autres acteurs, méme si cette participation présente également des
inconvénients en terme d’obligation d’engagement et de rapprochement avec le privé :

(Autre entretien avec un autre membre du secrétariat de Climate alliance, décembre 2017)

Pour la coalition [for energy savings] également, pour les différentes coalitions auxquelles on
s’est en quelque sorte rattaché, c’est parce que, comme je le disais, il y avait un manque de
ressources ou on n’'avait pas assez de temps a y consacrer. On a donc cherché différentes
fagons d’obtenir plus d’intelligence et de liens, d’établir des connexions. Bien sir, c'est un peu
controversé, parce que, quand on entre dans une coalition, c’est pour y aller et ¢a prend du

179 http://www.energy-

cities.eu/IMG/pdf/20120308 EnergyCities Join Coalition for Energy Savings.pdf, consulté en juin
2018.

180 http://energycoalition.eu/20151209, consulté en avril 2019.

181 Le fonctionnement des coalitions comme « Coalition for energy savings » ou d’autres coalitions
est détaillé au chapitre 5 (section 2.2).
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temps aussi. Mais bon, ¢a a fonctionné. Seul, on ne peut pas avoir assez d'influence, ni le temps
de chercher les différentes plateformes.

(Entretien avec un membre du secrétariat d’Energy cities, février 2017)

Vous n’avez pas besoin d’aller a tel moment de la procédure voir telle personne ?

Non je pense qu’on viendra nous chercher. En fait, on n’a pas besoin de le faire... On le fait, on
le fait un petit peu, mais les coalitions elles sont payées pour ¢a. Elles font cette veille, elles la
font de facon justement collaborative, collective.

Vous faites avec les coalitions ?

Ben oui c’est a ¢a qu’elles servent sinon on va tous faire la méme chose, c’est pas possible... Ils
font ¢a, quoi, ils font ¢a a plein temps, pour leurs membres, dont on est. Donc voila. Non ¢a....
Vous, c’est ce que vous attendez des coalitions, c’est ce service finalement ?

Oui c’est une répartition des réles... (...) Et les coalitions, c’est pour ¢a qu’on est membres, c’est
pour... On est tous autour d’'un agenda commun, donc c’est pour ¢a qu’il y en a plusieurs... On
est tous parce que chacun se concentre sur un truc et ces coalitions parfois elles sont parfois
tres formalisées, par exemple « Coalition for energy savings ». Ils ont 4 salariés donc la, c’est
trés formalisé. Et parfois, on est avec l'industrie donc on sait les limites de I'exercice. Et c’est
vraiment eux qui vont venir nous chercher en nous disant, «1a il y a un danger, 1a il y a un
probléme ». Aprés on fait une veille lointaine, parce qu’en plus cette directive, c’est la moins
importante pour nous...

Comme le soulignent les dernieéres phrases de la représentante du secrétariat
d’Energy cities, la participation a une coalition constitue aussi un risque dans le cadre du
« monitoring » (les « limites de [’exercice ») : la sous-traitance a un groupe extérieur
implique la perte de contrdle direct du suivi et donc le risque de rater un élément important et
spécifique pour les collectivités. Ce qui explique que soit malgré tout réalisée « une veille
lointaine » et que le recours a la coalition concerne un sujet considéré comme non prioritaire
pour Energy cities (« cette directive [sur [’efficacité énergétique] c’est la moins importante
pour nous »). En effet, si au moment de I’adhésion a la coalition, en pleine révision de la
directive sur I’efficacité énergétique en 2012, les problématiques de modération énergétique
sont au cceur de I’action d’Energy cities, elles deviennent moins centrales en 2016, ne
correspondant plus aux trois nouvelles priorités du réseau (définies sous le slogan en 3D :
« démocratisation, décentralisation, désinvestissement »).

Cette notion de « priorité » donnée a une thématique nous conduit a faire entrer en
ligne de compte I’aspect chronologique : ce qui est prioritaire pour un réseau est en partie 1i¢
a ’adaptation au déroulé de la procédure législative ordinaire et aux opportunités qui
s’ouvrent ou se referment avec la progression de la procédure. De maniere générale, la veille
législative réalisée de maniere assez fine et englobante au stade de la préparation législative
au sein de la Commission devient beaucoup plus sélective et/ou déléguée a mesure que
progresse la procédure et que se limite le champ des possibles des textes législatifs. A titre
d’exemple, prenons le cas du recours d’Energy cities a une autre coalition, informelle,
appelée « Community power coalition » (aussi dénommée parfois « Community energy
coalition » car le nom n’est pas clairement fix¢é). Constituée de membres rassemblés autour
des ONG Friends of the Earth Europe (Amis de la Terre Europe), WWF et Client Earth, et du
réseau de coopératives énergétiques REScoop, cette coalition est issue d’un projet européen
coordonné par Friends of the Earth Europe d’avril 2013 a avril 2016, auquel a participé le
réseau ICLEI. Cette coalition défend a compter de fin 2013 I’intégration dans la directive
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ENR d’un chapitre sur I« énergie citoyenne »'*2. Energy cities se rapproche de la coalition a
compter de mai-juin 2015 et I'intégre véritablement fin 2015 (méme si des liens existent
préalablement avec Rescoop et certains de ses membres clés dés 2012-2013). Si le secrétariat
d’Energy cities suit directement en interne les travaux de révision de la directive ENR
réalisés par la Commission en 2015-2016 (réponse a la consultation publique, participation a
divers événements, participation a 1’étude du consultant etc.), il en délegue de plus en plus le
suivi a la coalition « community energy », au moment ou le texte passe au Parlement (2017)
puis surtout en trilogues (2018). Cette tendance a déléguer progressivement le suivi
s’explique par la simultanéité du traitement des textes ENR, efficacité énergétique et
gouvernance, par le nombre de personnes limité dont dispose le réseau pour assurer un suivi
législatif et surtout par le fait que les enjeux associés a ’article dédi¢ a 1’énergie citoyenne

183 en comparaison

dans la directive ENR s’amoindrissent avec le temps pour le réseau
d’autres enjeux comme ceux liés a la gouvernance, jugés prioritaires (c’est tout spécialement

le cas au moment des trilogues au premier semestre 2018).

Ainsi, la délégation du suivi législatif par mutualisation ou sous-traitance est une
stratégie existante des réseaux de collectivités, utile pour diminuer la charge de suivi. Mais
elle apparait en pratique surtout cantonnée a des thématiques considérées comme non
prioritaires (ou devenues moins prioritaires), ou en limite de champ d’action (c’est-a-dire
périphériques par rapport a ce qui est identifi¢ comme le « coeur de métier » de I’association).
De maniére générale, le suivi 1égislatif est une activité conservée autant que possible par les
secrétariats de réseau, d’autant plus importante qu’elle permet d’offrir un service
d’information aux membres (dernieres évolutions sur les développements législatifs) et
qu’elle constitue un matériau essentiel en interne a I’association pour définir quand et sur
quoi se positionner. C’est ce dernier aspect de la définition d’un positionnement que nous
allons a présent développer.

182 e projet « community power » engagé en avril 2013 a l'initiative de Friends of the Earth Europe
comporte des l'origine un volet « lobbying ».

183 [ ’'amoindrissement des enjeux liés a 'énergie citoyenne pour Energy cities apparait a 3 niveaux.
D’une part, la question de I'énergie citoyenne est soutenue par de multiples acteurs, dont la
Commission européenne et REScoop, et intéresse tous les réseaux de villes dont ICLEI ou Climate
alliance, ce qui permet a Energy cities de se mettre plus en retrait. D’autre part, le secrétariat
d’Energy cities constate rapidement que la définition des «communautés énergétiques
renouvelables » proposée dans la directive ENR par la Commission n’inclut pas la
remunicipalisation, et qu'il sera extrémement difficile d’introduire un plus grand roéle des
municipalités dans la définition («on n‘a méme pas essayé»); a contrario, la définition des
« communautés énergétiques locales » dans la directive sur le marché de I'électricité est vue comme
plus ouverte et plus digne d'intérét. Enfin, en lien avec les deux points précédents, une fois la
proposition de la Commission publiée, il apparait rapidement que les attentes spécifiques des
rédacteurs (bureau des eurodéputés principalement) a l'endroit des réseaux de collectivités
concernent principalement la gouvernance multiniveaux et beaucoup moins l'énergie citoyenne
(pour laquelle a la fois les eurodéputés et la Commission européenne peuvent s’appuyer sur
REScoop).
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2.2. La définition d’un positionnement : un travail interne
compliqué qui conditionne I’action de lobbying

Comme pour d’autres associations de lobbying, une des phases clés du travail
interne de mobilisation des réseaux de collectivités sur les paquets législatifs consiste
concrétement a adopter une « position ». Le fait pour un réseau d’avoir une « position » sur
les paquets législatifs en cours de préparation n’a rien d’évident, et pose la question de savoir
pourquoi, comment, sur quoi et quand les réseaux engagent des actions pour exprimer leur
point de vue et leurs attentes. Pour répondre a ces questions, nous allons nous intéresser a la
facon dont se fabriquent concrétement les documents de position (notamment les « position
papers ») dans le cadre des paquets législatifs étudiés.

2.2.1. La fabrique d’un « document de position » : une activité incontournable
aux méthodes variables selon le type de réseau

Si, comme nous 1’avons vu, les réseaux vantent tous dans leurs présentations
promotionnelles leur capacité a défendre « la position » des collectivités dans les enceintes
1égislatives, il est utile de se demander quelle « position » est défendue, et d’ou elle vient. En
pratique, les positions (notamment initiales) sont généralement prises via des « position
papers », documents rendus publics qui listent les principaux points de désaccord (et parfois
d’accord) des associations avec un développement législatif ou une question donnés. Ces
documents sont a la fois le produit d’un travail (actant les compromis réalisés en interne a
chaque réseau), le document final pouvant étre envoyé aux institutions européennes, et un
mandat de négociation, permettant par exemple aux secrétariats d’engager des
rapprochements avec d’autres acteurs. Ils sont quasiment toujours en anglais (parfois traduits
en francais).

Il est possible de différencier les réseaux selon leur méthode de préparation des
documents de position, entre ceux qui utilisent des structures dédiées incluant les membres, et

ceux qui n’en ont pas.

La méthode en groupes de travail privilégiant la représentativité

Dans le cas des réseaux généralistes (comme Eurocities et le CCRE) et des
«utilities » (comme CEDEC et Municipal Waste Europe), la définition du positionnement
repose sur des structures prédéfinies incluant les membres du réseau : des groupes de travail
rassemblant plusieurs adhérents sont organisés pour définir collégialement une position via
un «position paper » (ou d’autres documents) sur une ou plusieurs proposition(s)
1égislative(s), qui est ensuite validé dans certains cas par une instance supérieure. Ce
fonctionnement en groupe de travail a des fins de représentativité nécessite pour le secrétariat
d’un réseau d’organiser des réunions (virtuelles ou physiques) et pour les collectivités
membres de pouvoir rendre disponibles des représentants qui puissent eux-mémes s’entendre
sur un document écrit.
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En pratique, la fabrication du « position paper » est un travail trés contraint. La
capacité a se positionner est dépendante de certaines rigidités (durées et fréquences limitées
des réunions), qu’il est souvent difficile de concilier a la fois avec le calendrier de la
procédure législative et avec les obligations internes des réseaux (réunions administratives,
autres groupes de travail du secrétariat, etc.) ou avec la disponibilité d’un représentant des
institutions (souvent invité a ces réunions). Par exemple les groupes de travail des réseaux
généralistes se réunissent 2 a 3 fois par an (les fréquences ne sont pas trop resserrées pour
garantir une acceptabilit¢ des membres), ce qui est peu quand on considére qu’une
consultation publique de la Commission dure en général 12 semaines ou que le temps entre la
publication des amendements en commission et le vote en commission au Parlement est
généralement inférieur a 3 mois. En outre, il est souvent nécessaire de consacrer du temps (en
début de réunion) a la présentation du contexte et du contenu des propositions législatives sur
lesquelles les membres vont devoir réagir.

Au-dela des difficultés liées a la forme des réunions, ces groupes de travail se
heurtent a plusieurs écueils dans la définition de leur positionnement sur le fond. En premier
lieu, il arrive que les échanges ne puissent pas avoir lieu en réunion, parce que les participants
ne souhaitent pas prendre la parole, soit qu’ils ne se jugent pas assez compétents, soit qu’ils
n’aient pas regu délégation de leur organisation pour porter une position, ce qu’expriment
deux personnes interrogées :

Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau a groupe de travail

Au niveau des membres, vous avez dit que certains sont experts, d’autres moins.
Comment se fait I'équilibre ?

C’est vraiment un des challenges de notre travail d’arriver a ce que tout le monde travaille sur
le texte et qu’'on ait une bonne représentation a la fin (...). Ce qu’on essaie de faire, c’est
envoyer bien en amont l'ordre du jour, les points qui seront abordés, qui seront a préparer, les
points a aborder « on va faire ¢a, j’aurais besoin de votre contribution sur ¢a ». Le défi, c’est
que parfois les gens viennent a la réunion et disent « ah bon ben je vais demander a mon
expert » et ¢a repart... Et on doit encore attendre... Donc c’est un peu un challenge. On n’a pas
encore trouve.

Entretien avec une personne membre d’un groupe de travail
Dans ce groupe de travail, il n'y a pas des experts, mais des gens comme moi. Parfois, il y a un

expert. Et alors, vous devez revenir a la maison avec le texte. Parce que parfois c’est tellement
technique que je ne comprends vraiment pas, et donc un expert doit me l'expliquer d’'une fagon
compréhensible et d’'une facon qui me permette de comprendre POURQUOI84 [on a écrit ¢a].
C’est important pour moi. Pour que je puisse en parler ensuite avec d'autres. Mais alors.... ¢ca
prend du temps et ainsi de suite...

()

Je n'ai pas trouvé sur votre site vos positions a ce sujet. C’est parce que c’était trop
difficile, a ce que je comprends ?...

Pour étre honnéte, j'ai cherché pendant longtemps a obtenir la position de mes politiciens et je
ne l'ai pas obtenue. Et c'était trés frustrant. Et puis je me suis dit... quoi ?... Peut-étre que je
devrais avoir une autre stratégie pour leur faciliter la tdche... mais j'ai essayé plusieurs choses
et a mon avis ¢a n'a pas fonctionné... et j'ai donc laissé passer ¢a. Ils disent qu'ils ne veulent
pas avoir une position sur ces objectifs. D'accord. Ainsi soit-il.

Une autre difficulté reléve de la capacité a produire en groupe de travail une

184 [ ’emploi des majuscules est utilisé pour retranscrire l'insistance mise a I'oral sur ce terme.
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synthése ayant un sens et étant consensuelle, a partir de positions trés diverses et pas
nécessairement compatibles. La méthode de travail étant de définir des positions a
I’unanimité, arriver a un accord n’est pas aisé. Comme le résume une personne d’un
secrétariat :

Le challenge, c’est d’avoir une position qui représente tout le monde. Donc parfois on peut
arriver au plus petit dénominateur commun.

Si certaines positions écrites prises par des réseaux présentent des passages ambigus,
peu clairs ou trés généraux, c’est ainsi souvent moins par négligence de leur rédacteur que par
nécessité d’arriver a un compromis acceptable par tous, dans un temps limité. C’est aussi une
des raisons pour lesquelles les positions de ces réseaux reprennent souvent des arguments
généraux demandant par exemple la «prise en compte de la subsidiarit¢ et de la
proportionnalité ». Ce type de position renvoie le débat a d’autres instances (nationales,
locales, etc.) et a plus tard, évitant ainsi de trancher sur le fond et permettant de rapprocher
des situations irréconciliables (cf. également le cas concret de I’encadré n°15).

Encadré n°15 : Un exemple concret de renvoi au niveau national : la position adoptée par
Municipal Waste Europe sur I'opportunité en général de filiéres de responsabilité élargie du
producteur (filieres REP)

Au sein de Municipal Waste Europe (MWE), la question se pose, au moment de I'établissement d’'une
position sur la révision des directives déchets a 'automne 2013, de savoir s’il faut défendre ou non,
de maniere générale, les filieres de responsabilité élargie du producteur (dites « filieres REP »).185

En particulier, les représentants francais au sein de MWE poussent pour une extension du dispositif
des filieres REP au niveau européen, pour couvrir de nouveaux types de déchets. Cette position
s’explique par le fait que ce dispositif revient concrétement, en France, a augmenter les ressources
financiéres des collectivités locales pour la collecte des déchets. Une participation aux frais de la
collecte des déchets, qui reste a la charge des municipalités, est en effet exigée des producteurs pour
les produits qui relévent d’une filiere REP.

Mais les représentants allemands au sein de MWE, membres du Verband Kommunaler Unternehmen
(VKU), s’y opposent vigoureusement : en Allemagne, les filieres REP ont conduit a la mise en place de
réseaux paralleles de collecte, privés, qui captent les déchets de ces filieres. Or ces déchets sont plutot
a haute valeur ajoutée (ils sont recyclables), ce qui conduit a affaiblir les capacités de collecte des
municipalités (qui se retrouvent a ne collecter que les déchets de basse valeur, ou qui n’intéressent
pas les acteurs privés car trop onéreux a collecter).

Au final, la position adoptée par Municipal Waste Europe consiste a proposer que le choix soit laissé
au niveau national.

Ces difficultés expliquent que, dans le cadre des réseaux a groupes de travail, des
pratiques informelles se développent pour faciliter la prise de position. Ainsi, en général, un
premier projet est rédigé par le secrétariat, éventuellement en lien avec le président du groupe
de travail, réduisant la préparation d’une prise de position a une demande de réaction de la
part des membres. Celle-ci est d’ailleurs souvent réalisée en dehors des réunions par des
¢échanges de courriels, obligeant les membres souhaitant étre contributeurs a dégager du
temps dans leur emploi du temps, ce qui limite le taux de participation. Enfin, la consultation
du groupe de travail est parfois limitée a un sous-groupe, voire a un représentant. Des sous-

185 [,a définition des filiéres REP et les enjeux associés pour les collectivités sont développés dans le
chapitre 2.
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groupes informels sont parfois mis en place pour limiter la taille des effectifs et sélectionner
les participants les plus motivés : un réseau a ainsi créé un « core group » pour rédiger des
amendements. Dans le cas d’autres groupes, pour la réponse aux consultations publiques, une
simple consultation du président du groupe de travail peut étre réalisée par le secrétariat. Ces
procédures de consultation simplifiées permettent de s’adapter aux contraintes de

temporalités.

Une fois qu’une prise de position a été adoptée sur la base d’un travail des membres,
elle devient la « position officielle » et définit le cadre du mandat de négociation pour le
secrétariat qui lui permet d’aller rechercher des alliés et participer a des prises de position
conjointes. Comme le précise une personne d’un secrétariat d’un réseau généraliste
(interrogée en décembre 2016 alors que le paquet « énergie propre » vient d’étre publié par la
Commission), le positionnement est un préalable indispensable a la recherche d’actions en

commun :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau généraliste)

On a eu une réunion la semaine derniére avec tous les réseaux et on a discuté un peu.... Mais
parfois on travaille pas sur les mémes points. Climate Alliance travaillait beaucoup sur la
gouvernance de I'Union de I'énergie tandis que Energy cities était sur d’autres aspects, plus
techniques... Donc on essaie de voir ot est-ce qu’on va trouver des points communs, mais il faut
d’abord faire tout ce travail de lire, de commencer a avoir notre position...

Le fait d’avoir tout rassemblé dans un gros paquet, ¢a prend du temps ?

Oui c’est pas facile... je sais pas si c’est I'objectif, mais ¢a ne nous facilite pas le travail... Donc
d’abord on va élaborer une position pour [le réseau] et ensuite on va la transmettre aux
réseaux et voir otl sont les points de synergie pour voir si on peut faire des actions en commun.

Ainsi les « position papers », une fois adoptés, ouvrent la voie a des coopérations,
mais jouent aussi le role de facteur limitant, comme nous 1’explique une personne d’un

secrétariat d’un réseau généraliste a propos des rapprochements de sa structure avec

Municipal Waste Europe et I’autre réseau généraliste!®® :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau généraliste)

Quand j’ai négocié avec [I'autre réseau généraliste] et Municipal Waste Europe, je n’ai pas été
au-dela du cadre que le groupe [de travail sur les déchets] avait fixé. Et quand les autres
voulaient aller au-delqd, je leur disais « désolée mais non ». Et d’ailleurs, on a tous une position
commune de tous les 3 et une position du réseau, qui va un petit peu plus loin sur certains
points ou moins loin...

Ainsi, les réseaux a groupe de travail adoptent des positions qui privilégient la
représentativité, ce qui exerce des contraintes fortes sur la fagon dont les positions sont
adoptées tant sur le fond que sur la forme, et sur 1’utilisation qui en résulte.

La méthode sans groupe de travail

Dans le cas des réseaux spécialisés comme Energy Cities ou ACR+, il n’existe pas
de structure préétablie incluant les membres pour définir des positions : le secrétariat
spécialisé dispose par construction d’une grande marge de manceuvre pour définir la position

186 Nom des réseaux généralistes non précisé pour des raisons de confidentialité.
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de la structure. Contrairement aux réseaux généralistes ou « utilities », qui (re)définissent leur
position avec leurs membres, ces réseaux se sont construits des le départ autour de positions
assez claires (I’objet du réseau défini dans les statuts inclut dans les deux cas des éléments
d’orientation). Les priorités plus précises sont définies par le secrétariat (Energy cities par
exemple a fixé les siennes, dites en 3D'®’, par un séminaire interne), en lien avec le Conseil
d’ Administration. Cette liberté fonctionne comme une délégation :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau spécialisé)

Et nous on est trés libre en fait. Sur base d’orientations trés générales qui sont formulées au
cours des conseils d’administration qui ont lieu 4 fois par an... qui sont énoncés en 2 3 heures
de temps, apres, on fait ce qu’on veut. Donc on ne consulte pas les villes a chaque fois avant de
prendre une position. On la prend, ils nous font confiance. On a défini une fois pour toute des
orientations politiques, trés vastes, trés larges. Et puis sur le détail, on se positionne tout seul
sans aucun feedback en amont de nos membres.

Ce sont les « policy officers » du secrétariat qui prennent I’initiative de proposer un

\

document de position (« position paper », réponse a une consultation publique, etc.), en
fonction des informations dont ils disposent, qui le rédigent et, le cas échéant, le soumettent
pour avis a leurs membres, par échange informatique. L’expertise du secrétariat, acquise
notamment grace aux projets, est alors utilisée. La validation des « position papers » officiels
se fait en conseil d’administration, mais pas nécessairement pour des prises de positions
moins officielles, urgentes ou au fil de ’eau, comme les réponses aux consultations
publiques, les interventions publiques lors de conférences ou méme les propositions
d’amendement, qui émanent directement des secrétariats :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau spécialisé)

Et puis en général on est assez libre dans les positions qu’on prend... parce que... [nos
membres] nous font confiance. Ils ont pas vraiment des positions fermes... ils attendent un peu
de nous qu’on prenne des positions. (....) Parce que justement, nous, je disais, c’est notre force
et notre faiblesse : notre force de pas avoir a consulter nos membres, c’est qu’on peut réagir
tres vite. Trés vite on peut balancer un communiqué, on doit pas attendre d’avoir I'avis de tout
le monde... Par contre des fois on est un peu désemparés. On n’est pas sirs... Sur tel détail, tel
amendement, qu’est-ce que ¢a va étre vraiment la position des villes ? C’est un peu... Parfois
c’est un « feeling ». (...) Donc on peut se tromper mais tant qu’on n’a pas de membre qui dit...
qui tire la sonnette d’alarme (...). Donc voila... C’est un peu on tente, on voit si y a un
« backfire » [retour de flamme]. (rires)

L’intérét de cette méthode est effectivement la capacité a réagir vite et de maniere
beaucoup plus souple, qui permet de s’adapter aux contraintes de temps et de format,
notamment dans le cas de procédures législatives multiples et complexes. En outre, sur le
fond, les documents de position étant souvent rédigés par un petit nombre de personnes qui
peuvent étre indiquées en « contact », le contenu des documents est souvent clair et cohérent,
et les intentions du rédacteur peuvent €tre ais€ément précisées si la demande en est faite.
Enfin, les capacités d’association a d’autres réseaux pour partager une position commune
sont grandement facilitées et rendues plus fluides : contrairement aux réseaux a groupe de
travail, les réseaux sans groupe de travail peuvent co-rédiger et co-signer un document de

187 Comme explicité dans le chapitre 3, les « 3D » synthétisent les 3 priorités du réseau, a savoir
décentralisation, démocratisation et désinvestissement.
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position rapidement et de maniere ad hoc avec d’autres acteurs. C’est ce que fait par exemple
Energy cities avec 1’association de juristes pro-environnement Client Earth pour répondre a
une demande du rapporteur Claude Turmes, en septembre-octobre 2017. Lorsque ce dernier
demande une aide juridique pour consolider la rédaction de I’article sur les plates-formes
multiniveaux dans la gouvernance, au moment de la rédaction des amendements de
compromis, Energy cities est en mesure de co-rédiger rapidement avec Client Earth un

188

« position paper » °°, via une simple collaboration entre deux « policy officers ».

Néanmoins, cette méthode comporte aussi des inconvénients : au-dela du risque de
rappel a I’ordre par des membres (toutefois rare, méme si un exemple a ét€¢ mentionné dans le
passé), elle induit une forte dépendance a un petit nombre de personnes, qui doivent étre
capables de rédiger des positions sur la base de leur expérience et de dégager le temps
nécessaire pour le faire. En outre, en interne au secrétariat, la répartition des rdles doit
permettre une disponibilité permanente pour ce travail, méme en cas d’absence des personnes
responsables.

Les méthodes hybrides ou intermédiaires

Climate alliance et FEDARENE présentent des modes de fonctionnements
empruntant aux 2 catégories développées ci-dessus.

Climate alliance prépare des « position papers » selon différentes méthodes. Certains
sont ¢élaborés par I’un des 3 groupes de travail internes (financement, adaptation, controle des
émissions), sur des sujets liés a leur champ d’action. Par exemple, le groupe de travail
« financement » s’intéresse au financement de ’efficacité énergétique et de la rénovation des
batiments. Venant en appui au projet européen Citynvest dont Climate alliance est
coordinateur, il a produit un document de position sur ce point'®. D’autres « position
papers » sont préparés par une antenne nationale de I’association (typiquement les antennes
allemande ou autrichienne), et ensuite validés en assemblée générale. D’autres encore
(résolutions) sont rédigés durant 1’assemblée générale par petits groupes. Enfin, certains
« position papers » sont proposés par le secrétariat (représentants du bureau bruxellois et
groupe de coordinateurs nationaux) et validés en conseil d’administration. De manicre
générale, les documents de positionnement détaillés sur la partie législative du paquet
« énergie propre » ont été préparés par le secrétariat (antenne bruxelloise et/ou les
coordinateurs nationaux) et les résolutions généralistes ont plutdt été adoptées en assemblée
générale.

10. pdf document consulté en octobre 2017.

189 Lettre préparée par le groupe de travail financement et envoyée avec FEDARENE en avril 2016
aux eurodéputés en ITRE pour proposer un amendement de la directive sur l'efficacité énergétique
concernant les regles de comptabilité relatives des investissements locaux appliquées par Eurostats
(http://www.fedarene.org/wp-

content/uploads/2016/04/Letter EPC ESA ITREMEP Final 08042016.pdf, consulté en mars
2017).
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Un réseau comme FEDARENE a des groupes de travail permanents mais dont le
role est principalement de débattre de projets européens. Pour définir une position, le
secrétariat consulte ses membres par courriel et convoque des réunions virtuelles (webinars)
sur les projets de « position paper ». Ils sont ensuite validés par le conseil d’administration.
Le mode de travail du réseau se rapproche ainsi des réseaux a groupe de travail, méme si,
formellement, il ne dispose pas de structure prédéfinie a cet effet.

Ainsi, quelle que soit la méthode utilisée, la préparation d’'un document de position
est une activité incontournable des réseaux de collectivités, réalisée en interne a 1’association
(sauf dans le cas de certains documents de position de réseaux spécialisés qui peuvent étre
co-rédigés avec d’autres). Si les membres peuvent étre plus ou moins associés a la rédaction,
il apparait que 1’obtention d’une position est un travail contraint, d’autant plus complexe et
long qu’il implique de multiples acteurs et se veut représentatif. Au-dela des méthodes, nous
pencher sur les facteurs déterminants de la « fabrication » des positions nous permet de

mieux cerner les acteurs qui en sont a 1’origine.
2.2.2. Les facteurs déterminants dans I’élaboration de la position

Parmi les facteurs déterminants dans 1’élaboration des positions des réseaux, nous
nous proposons d’en isoler deux, spécifiques au cadre européen, qui nous permettent de
mieux comprendre qui sont les rédacteurs des positions : la maitrise de I’anglais et la
connaissance des procédures et attentes des institutions au niveau européen.

Ces facteurs viennent s’ajouter a un autre facteur essentiel, déja évoqué et sur lequel
nous ne nous appesantirons pas ici. Il s’agit des conditions d’hétérogénéité des membres du
réseau, qui jouent un grand role dans la définition du contenu des positions'®°. Cette
hétérogénéité provient d’une part des différences nationales (voire régionales) au sein des

190 Contrairement a la maitrise de I'anglais et a la connaissance des procédures européennes (qui
sont des facteurs processuels valables de maniére transversale, pour tous les sujets relatifs aux
paquets législatifs étudiés et toutes les positions prises sur ces paquets), ces critéres de variabilité
nationale et de différences d’expertise sont tres dépendants des sujets traités, et obligent ainsi a
entrer dans la substance de chaque sujet, au niveau de chaque Etat-Membre. Pour toutes les
problématiques étudiées (6 études de cas et autres themes d’intérét des collectivités), la question de
la langue et la connaissance des procédures européennes s’applique de maniére a peu prés similaire
et les représentants nationaux au sein des réseaux ont ou non ce capital, indépendemment du sujet
considéré. Il est ainsi possible d’observer s’il existe certains représentants plus ou moins favorisés,
avec un certain degré de généralité (puisqu'indépendant du théme considéré). A contrario, les
situations propres a chaque Etat-Membre et le degré d’expertise des intervenants nationaux
dépendent a chaque fois de la problématique étudiée, obligeant a regarder pour chacune d’elle si le
représentant national est expert et quelle est la position nationale pour la problématique en
question, rendant tres délicate une remontée en généralité avec des conclusions applicables pour
I'ensemble des themes d’intérét des collectivités a I'échelle des paquets législatifs étudiés. Compte-
tenu du nombre de sujets sur lesquels s’impliquent les collectivités et de la variabilité des situations
nationales pour ces deux paquets étudiés, nous nous concentrerons ici sur ces facteurs processuels
transversaux. Ce choix correspond par ailleurs a notre positionnement dans cette partie 2 en terme
de «zoom » sur les paquets législatifs : contrairement a la partie 3 ou nous entrons dans la
substance de 6 études de cas, la partie 2 reste au niveau des paquets législatifs, incluant dans
I'analyse I'’ensemble des thématiques d’'intérét pour les collectivités.
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différents Etats-Membres, liées a des systémes institutionnels différents (comme nous I’avons
montré dans notre encadré n°15 dans le cas du positionnement de Municipal Waste Europe
sur les filiecres REP). Mais elle provient, d’autre part, de la variabilité d’expertise (et de
reconnaissance par les pairs) sur les sujets traités, qui existe au niveau individuel entre les
différents membres du réseau.

L’impératif de maitrise de 1’anglais et ses conséquences

Quelle que soit la méthode d’élaboration, un des facteurs déterminants des réseaux
pour pouvoir prendre une position est la maitrise de 1’anglais. Méme si des efforts sont faits
de plus en plus par les institutions européennes pour communiquer dans toutes les langues de
I’UE, y compris pour les documents non officiels (questionnaires de consultations publiques
réalisés dans plusieurs langues par exemple), la procédure législative se déroule encore en
anglais quasi-exclusivement, a de nombreux niveaux. Les feuilles de route et études
d’impacts de la Commission européenne sont rédigées exclusivement en anglais. Les
interventions des administrateurs de la Commission (et des commissaires) sont, sauf
exceptions, en anglais. Les amendements de compromis du Parlement européen et « working
documents » du Conseil sont rédigés en anglais, etc. Les travaux des agences de 1’Union
européenne (comme I’Agence européenne de I’Environnement ou 1’agence en charge des
PME, EASME, qui gere les projets sur ’efficacité énergétique) privilégient également
largement I’anglais - la langue des projets européens est de fait I’anglais. Plus généralement,
les médias européens clés (Politico, Euractiv, Euobserver etc.) sont avant tout anglophones et
les associations européennes travaillent toutes dans la langue de Shakespeare.

La présence de 1’anglais et ses conséquences au niveau européen ont €té ¢tudiés dans
la littérature, principalement issue des sciences du language, qui s’y est intéressée. Avec
I’arrivée de 10 nouveaux FEtats-Membres au sein de 1’Union européenne en 2004 et la
multiplication des langues officielles qui s’en est suivi, 1’angle privilégié¢ d’approche de cette
question a été d’interroger I’imposition d’une langue unique ou langue véhiculaire (« lingua
franca ») qui serait I’anglais. Ces travaux a tonalit¢ normative sur la « lingua franca » ont
oppos¢ d’une part les tenants d’une langue unique, mettant en avant des gains d’efficacité
pour les institutions européennes (VAN ELS, 2005) voire simplement la nécessité pratique de
définir ’anglais comme langue de I’'UE (COGO et JANKINS, 2010), tout en reconnaissant
des effets négatifs pour la justice sociale (PARIJS (VAN), 2005), et d’autre part, un contre-
courant qui a défendu le multilinguisme (par exemple AMMON, 2006 ; GAZZOLA, 2015).
Quelques recherches (principalement de Jean-Claude Barbier et Claude Truchot) ont abordé
le cas de la langue sous I’angle des effets pratiques sur le fonctionnement et les politiques de
I’Union européenne. Jean-Claude Barbier notait en 2015 que ce facteur avait été un « facteur
caché, une variable oubliée » (BARBIER, 2015, p.4, traduction de 1’auteur) de ’étude de
I’UE, I’attribuant a un consensus sur I’utilisation de ’anglais'!. Quelques travaux sur les

191 « Very generally, the “language question” in the European Union is considered to be more or less
solved by the successful dissemination of European English. This belief is widespread among
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groupes d’experts (de la Commission européenne) ont pu occasionnellement mentionner
I’utilisation systématique de 1’anglais, en insistant toutefois sur I’importance d’une
expérience internationale allant au-dela de la seule aptitude linguistique (DOUILLET et DE
MAILLARD, 2010'°? ; ROBERT, 2010 et 2012'%%). Toutes ces recherches se sont toutefois
centrées sur les institutions européennes, et les travaux sur les effets de la langue sur les
représentants d’intéréts européens ont été plus rares, pour ne pas dire inexistants (on note
quelques exemples sur les entreprises multinationales ou frangaises, cf. TRUCHOT, 2005 ou
SAULIERE, 2014). Une focalisation sur I’utilisation de 1’anglais au sein de ces groupes
extérieurs a la sphére institutionnelle européenne (dans notre cas les réseaux de collectivités)
nous parait pourtant riche d’enseignements.

S’insérant dans des pratiques de travail bruxelloises fondées sur 1’anglais, les
réseaux de collectivités travaillent au quotidien dans cette langue, qu’ils utilisent dans leurs
groupes de travail et, logiquement, dans leurs documents de position (parfois traduits dans
une deuxiéme langue, mais pas toujours, si cette derniére revét une importance particuliere
pour le réseau, pour des raisons historiques, comme le frangais pour Energy cities ou
I’allemand pour Climate alliance).

Si la maitrise de I’anglais écrit et parlé fait partie des compétences « naturelles » des
personnes des secrétariats (au sens ou ne sont de toutes facons recrutées que des personnes
ayant un niveau d’anglais trés €levé), cette contrainte de la langue n’est pas sans effet sur le
profil et la capacité de participation des membres des associations de collectivités a rédiger
des position papers. Les participants aux groupes de travail doivent ainsi non seulement
pouvoir contribuer a la rédaction en anglais, mais pouvoir aussi comprendre et interagir avec
leurs homologues dans cette langue. Il est ainsi nécessaire de pouvoir se justifier en anglais,
parfois sur des points de détail. Or tous les membres ne sont pas égaux face a cet impératif
d’utilisation de I’anglais. Si les anglophones (britanniques, irlandais ou maltais) sont
évidemment avantagés, les scandinaves, finlandais, belges et néerlandais sont également
régulierement cités comme ayant plus de facilités. A contrario les pays du sud semblent (a

politicians, civil servants and academics, but also among chief executive officers who often impose the
use of English as a working language in meetings and in personal evaluation procedures in big
companies. The way (British or American, essentially) English was turned into today’s European
“lingua franca” (i.e. vehicular language) (...) is complicated » (BARBIER, 2015, p.5).

192 « Dans le cas exposé ici, si la contribution des Allemands a eu cette portée, c’est aussi parce qu’elle a
été faite en anglais, ce qui souligne I'importance de la maitrise de cette langue, mise en avant par
plusieurs de nos interlocuteurs comme une condition pour étre un « expert qui compte ». C'est ici la
troisiéme dimension : la mafitrise de la langue anglaise (...). L'importance de cette ressource
linguistique limite considérablement le réle joué par certains » (DOUILLET et DE MAILLARD, 2010,
p.89).

193 « Les experts les plus demandés peuvent revendiquer des dispositions a l'international. Celles-ci
renvoient d’abord a la maitrise de plusieurs langues et singuliéerement de l'anglais désormais quasi
incontournable (depuis les grands élargissements vers I'Est) dans la mesure ou les réunions se
déroulent le plus souvent dans cette langue. Cette compétence demeure néanmoins nationalement et
socialement située et les attentes dans ce domaine vont au-dela de l'aptitude linguistique. Il s’agit
plutét de privilégier des profils d’experts disposant d’une expérience internationale. » (ROBERT, 2012,
p.66).
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I’exception du Portugal) éprouver plus de difficultés.

Il est vrai que cette problématique de la langue concerne toutes les activités des
réseaux de collectivités (projets, échanges d’expériences, etc.) et peut étre appréhendée
comme une barriére entre tous les participants pour communiquer de maniére générale au
sein du réseau :

(Entretien avec un fondateur d’un réseau de villes)

Le probléme d’un réseau d’autorités locales était aussi la langue évidemment. S’il y en a
beaucoup qui baragouinent anglais ou espagnol, il y en a peu qui sont a l'aise dans des débats
ou discussions dans une autre langue et, du coup, ¢a crée un tri. On retrouve dans le réseau
international des gens qui n’ont pas trop de probléme a s’exprimer dans une autre langue.

Mais, pour certaines activités, le niveau d’anglais n’est pas aussi discriminant : des
échanges informels entre membres peuvent étre faits dans une autre langue, 1’usage de
I’anglais peut étre restreint a des présentations préparées et/ou tolérer quelques imprécisions
(cas des projets ou des échanges de bonnes pratiques). Dans le cas de la rédaction des
position papers, et avec une acuité encore accrue pour les propositions d’amendements, la
capacité a mobiliser un anglais précis et clair a I’écrit s’ajoute a la double difficulté de devoir
comprendre les propositions législatives et positions des autres membres en anglais, et de
pouvoir justifier a I’oral auprés de ses collegues ses suggestions (voire ses oppositions).

Il est probable que la prédominance de I’Europe du nord-ouest (scandinaves,
finlandais, britanniques, irlandais, belges, néerlandais et allemands) réguliérement notée dans
les différents groupes de travail par les personnes interrogées (aussi bien déchet qu’énergie)
ne soit pas sans lien avec cet impératif de maitrise de I’anglais :

(Extrait d’entretien avec une personne d’un secrétariat d’'un réseau de collectivités)

On essaie de développer des réunions en ligne pour éviter les déplacements mais il y a aussi le
probléme de la langue. C’est ¢ca d’avoir les intermédiaires qui travaillent a Bruxelles et peuvent
faire le lien et franchir la barriere de la langue. (....) Comme je vous disais, sur les déchets, ¢a
représente plus le point de vue nordique.

(Extrait d’entretien avec une personne membre d’un autre réseau de collectivités)

(A propos d’un groupe de travail énergie)

Et aussi ce que j'ai remarqué dans ce groupe de travail, c’est que ce sont les pays du nord-
ouest de I'Europe qui sont actifs. Dans le groupe de travail, officiellement, bien siir, nous avons
aussi eu des gens d'autres régions, mais ils ne sont pas présents.

L’un des indices pour la maitrise de la langue est la capacité a pouvoir animer un
groupe de travail. Les nationalités des présidents (ou vice-présidents) de groupes de travail,
qui sont tous issus de I’Europe du Nord-Ouest (Suede, Norveége, Pays-Bas, Belgique,
Allemagne, Autriche), en attestent (voir tableau n°18 ci-apres).
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Tableau n°18 : Nationalité des présidents de groupes de travail déchet ou énergie pendant la
période des paquets législatifs (groupes de travail intéressés dans les développements
législatifs des 2 paquets étudiés)

(Source : auteur, a partir des entretiens et sites internet des réseaux)

CEDEC Municipal Waste Eurocities CCRE
Europe
) i (policy committee: NO (Vice-Présidence:
Déchets NL puis SE) DE) NO
Energie BE, NL, DE, AT - NL NL

Légende : AT : Autriche ; BE : Belgique ; DE : Allemagne ; NL : Pays-Bas ; NO : Norvege ; SE : Suéde

Un dernier ¢lément reléve de la manicre de s’approprier la langue anglaise et de la
mobiliser en réunion, en lien avec les attentes des présidents de groupe de travail. Des
différences culturelles dans la fagon de s’exprimer en anglais semblent en effet a 1’origine de
difficultés pour les présidents de groupe de travail a prendre en compte certaines
interventions. Ce constat concernerait des membres qui ne sont pas issus des pays du nord-
ouest. C’est du moins ce qu’une personne assurant la présidence d’un groupe de travail nous
a rapporté, évoquant des différences d’approches entre les pays du nord-ouest, réputés
adopter spontanément un langage synthétique (« to the point »), et des pays du sud (ici
I’Espagne), percus comme tres diserts :

Et il y a aussi autre chose que j'ai remarqué... Les différences entre les différents Etats
membres ne portent pas seulement sur le contenu. (...) Dans les pays scandinaves, et aussi
dans mon pays, nous sommes tres... « to the point », précis, méme dans le texte... Si je compare
ca da une personne espagnole, je pense : ouh, il nous raconte sa vie. Je plaisante un peu a ce
sujet. Mais c’est aussi difficile pour moi... En tant que responsable du groupe de travail, je dois
faire des compromis. Oui, c’est une différence culturelle. Trop de texte, trop de messages. (...)
Plus de 3 points, c’est... les gens... c’est trop, ils ne liront pas le tableau, ils ne le garderont pas
a l'esprit... Mais bien siir, nous devons composer avec beaucoup de gens. Et j'essaie de faire
quelque chose.

Au final, I'impératif de maitrise de la langue anglaise, dans ses différences
composantes, nous conduit a mieux cerner les participants dans la rédaction des positions au
sein des réseaux. Outre les secrétariats, dont les personnels ont d’autant plus de facilité¢ a
mobiliser ’anglais qu’ils pratiquent la langue au quotidien, certains membres originaires de
I’Europe du Nord-Ouest nous ont été présentés comme prédominants dans les groupes de
travail, en lien avec leur maitrise de la langue anglaise. Néanmoins, la langue n’est pas
I’unique facteur déterminant dans la préparation des positions : un autre facteur important
reléve de la compréhension des spécificités des développements bruxellois.

La capacité a appréhender le processus législatif européen dans lequel s’insére le « position

paper » et les attentes des 1égislateurs

Comme cela a pu étre mis en évidence dans d’autres situations par la littérature
(Sylvain LAURENS pour les organisations industrielles européennes dans LAURENS, 2015,
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p.222 et suiv.; Olivier COSTA pour les responsables des bureaux de liaison des Régions a
Bruxelles dans COSTA, 2002a), la capacité a pouvoir appréhender le fonctionnement de la
procédure législative européenne et les attentes des législateurs est un facteur déterminant
dans les activités de lobby des associations, et singulicrement dans la préparation des
« position papers ».

Cette capacité joue a deux niveaux. Elle concerne d’une part la faculté¢ a comprendre
le contexte dans lequel va s’insérer le « position paper » : en réaction a quel flux législatif, a
quel moment, sur quel type de document et avec quels enjeux... Elle nécessite d’autre part
d’anticiper la facon dont le « produit fini » va étre recu, selon quelle grille de lecture, avec
quelles attentes. Nous retrouvons chez nos associations de collectivités 1I’importance de ce
que Sylvain Laurens dénomme «compétences bureaucratiques » et « maitrise de
I’eurojargon », qui sont reconnues comme cruciales, y compris par certains participants aux
groupes de travail :

(Participant d un groupe de travail a propos des qualités des autres membres experts)

Ca dépend de votre organisation, si vous avez un expert a la maison qui comprend aussi
comment ¢a fonctionne ici.

Ce n’est pas toujours le cas ?...

Oui, c’est ¢a... C'est pour ¢a je vous avais posé la question [de votre connaissance de I'UE et des
procédures européennes] au début de notre entretien. C'est difficile. Donc j’avais au début ce
formidable expert qui avait été avant député européen, ce qui fait qu’il savait vraiment de
quoi il parlait... Mais ensuite, il a quitté I'organisation et alors je me suis retrouvé sans
personne pour me donner une bonne contribution. Et aussi les débats qu’on pouvait avoir.
Parce que parfois, un expert est vraiment un expert. Technique. Et pas politique. Et j'ai un peu
de sens politique ici mais j'en ai besoin aussi dans mon organisation.

Cette capacité a « comprendre comment ¢a fonctionne ici », « savoir de quoi on
parle » et a avoir un « sens politique » est évidemment surtout détenue par les secrétariats. Ce
sont les personnes des secrétariats des associations, basées a Bruxelles, qui sont immergées
tous les jours dans les fonctionnements bruxellois et qui percoivent directement le contexte
dans lequel se fait le position paper.

Ainsi le travail de veille législative (« monitoring ») des secrétariats est une des clés
pour comprendre la temporalité des prises de position : si I’on s’intéresse aux moments ou des
positions sont prises en interne aux associations sur une proposition législative donnée, il est
clair que ce travail est réalis¢ avec une chronologie qui suit le déroulement de la procédure
législative ordinaire. Comme le présente une personne d’un secrétariat d’association
généraliste nous décrivant la facon dont les groupes de travail fonctionnent :

Ca commence a quel moment par rapport au cycle législatif ?

Trés en amont... Par exemple je vais prendre un autre exemple tres différent.. Sur « clean
vehicle directive », plutét du cété des transports... ils vont la réviser I'année prochaine, a
priori, ils ont commencé a faire... Il y aura une consultation publique I'année prochaine... ils
ont fait une premiére consultation... pas publique quoi... un peu en interne.

Targeted ?

Oui et ils nous ont contactés... La on est déja fort en amont par rapport au processus législatif-
IIs nous ont déja contactés pour qu’on participe a une premiere consultation. On a nommé un
expert parmi nos membres et il va y avoir une interview avec la Commission... Enfin, en fait
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c’est pas... c’est la Commission qui délégue a un consultant. Le consultant va nous appeler, il va
faire une synthése de toutes les contributions. Ensuite il y aura une consultation publique a
laquelle on participera en tant que [réseau généraliste] trés certainement, si nos membres
sont intéressés. Ensuite la directive va sortir, on examinera, on fera un « position paper »...
Ensuite le Comité des Régions va s’en emparer, on participera a I'avis du Comité des Régions.
Ensuite le Parlement Européen, on fera des amendements. Au Conseil, on demandera a nos
associations d’envoyer des lettres a leur gouvernement pour influencer le travail du Conselil...

Contrairement aux membres qui n’ont pas nécessairement une vision claire, a jour et
fine des déroulements législatifs européens, les agents des secrétariats disposent a la fois de la
connaissance théorique (et souvent de I’expérience pratique) du cycle législatif européen et
des attendus associés au sein de leur association, mais aussi de la connaissance de 1’avancée
de la procédure législative dans le cas d’espéce (grace a la veille législative). Cette
connaissance peut parfois aller au-dela des simples aspects de calendrier et inclure également
des ¢léments sur le fond des dossiers. C’est notamment le cas des responsables de secrétariats
bruxellois des « utilities » ou des réseaux spécialisés, qui sont non seulement des experts de

1% Méme dans le cas

I’Europe mais aussi des experts sectoriels dans leur domaine 1égislati
des secrétariats des associations généralistes CCRE et Eurocities, la présentation du contexte
européen des propositions législatives lors des groupes de travail est souvent un préalable
pour cadrer le débat sur la position a prendre, qui vient ensuite, et elle est réalisée (en anglais)
par le secrétariat (ou un intervenant extérieur invité par le secrétariat). Ce role du secrétariat
comme traducteur-interpréte entre les « institutions européennes » et le «terrain » est

présenté comme leur coeur de métier par les personnes des secrétariats interrogées :

(A propos de l'intérét et de la motivation du travail)
Nous sommes les traducteurs entre les experts et les institutions (européennes), en étant un
peu le dictionnaire entre ces deux... c'est tres intéressant.

La maitrise du contexte européen peut étre également utilisée en séance de groupe
de travail dans la rédaction méme du « position paper », comme un filtre pour trier ce qui est
pertinent ou non : pour Sylvain Laurens, cette compétence (qu’il identifie surtout chez les
secrétariats des associations) joue comme un capital qui peut-€tre mobilisé pour faire autorite.
Si les personnes des secrétariats interrogées mettent volontiers en avant la primauté de la
consultation des membres, I’importance de la compréhension des spécificités bruxelloises
revient néanmoins régulierement dans les entretiens, de maniere générale ou pour expliquer
telle ou telle prise de position. A titre d’exemple, on peut citer cette explication a propos
d’une prise de position d’un des groupes de travail de réseaux généralistes, qui montre qu’une
position a propos d’un amendement a été prise sur la base de considérations uniquement liées

au processus européen et a sa compréhension'® :

194 Cf. les secrétaires générales de Municipal Waste Europe et ACR+ qui ont 20 ans de carriere dans
le secteur des déchets, y compris au niveau local, ou les responsables de « policy » pour Climate
alliance, FEDARENE, Cedec ou méme Energy cities.

195 Cet aspect rejoint notre constat réalisé en introduction de la grande difficulté existant a évaluer
I'influence et des risques associés a une évaluation de 'influence sur la base des seules positions
écrites produites par les acteurs, sans prendre en compte le contexte et les stratégies déployées par
ceux-ci. Le fait que certains acteurs puissent volontairement ne pas faire coincider leurs intéréts
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On est resté assez consensuel avec le Parlement Européen pour pouvoir se faire entendre,
essayer d’aller dans leur sens... mais sans souligner les points oti on n’était pas contre. Apres, il
Yy a certains points pour lesquels on sait que le Conseil sera d’accord avec nous, donc ¢a ne sert
a rien de se battre au Parlement Européen et de braquer les députés européens. (...) Par
exemple, il y a un amendement du Parlement européen qui va passer c’est str, parce que...
tout le Parlement le veut... En fait dans la directive, il y a une autorisation d’exception pour la
collecte séparée des déchets : « [il est possible de déroger a une obligation de collecte séparée]
quand [cette derniére n’lest [pas] environnementalement, économiquement techniquement
praticable... » donc en gros, c’est quand méme une porte ouverte a ne pas faire [de collecte
séparée dans le cas de certains flux de déchets], mais nos membres apprécient cette flexibilité.
Pour des montagnes, des iles, ou est l'intérét environnemental d’aller faire une collecte qui va
étre tres cotiteuse et tres polluante pour aller ramasser 2 kg de déchets ? Mais c’est vrai qu’elle
pourrait étre mieux formulée, plus précise peut-étre... Mais bon, le Parlement veut l'enlever et
nous on veut que ¢a reste. Donc concrétement, on a vérifié au Conseil. Eux, a priori ils veulent
le garder donc ¢a sert a rien qu’on aille se battre au Parlement sur ¢a...

Enfin la maitrise du processus législatif européen et la sociabilisation européenne
des secrétariats permettent aussi aux réseaux de définir des positions en coalition, et donc de
concentrer leur travail de positionnement individuel sur certaines thématiques prioritaires.
C’est souvent le cas au niveau des travaux du Parlement européen et des trilogues. Ces
coalitions ont pour objectif de diminuer les charges de travail par réseau et les duplications,
et/ou d’offrir un front uni et plus visible aupres des eurodéputés. C’est ainsi que, pour éviter
d’avoir a réagir individuellement & plusieurs milliers d’amendements, les secrétariats des
réseaux de villes CCRE, Eurocities, ICLEI, Climate alliance et Energy cities se sont mis
d’accord pour se partager le travail de passage en revue des amendements a 1’automne 2017
pour 4 textes législatifs sur I’énergie. Les tache sont ainsi divisées : le CCRE et Eurocities
sont chargées du texte « gouvernance », Climate alliance et ICLEI du texte ENR, et Energy
cities des textes sur le marché de I’électricité (directive et reglement). En conséquence, les
recommandations de vote en commission ITRE sur ces 4 textes qui sont publi€és en commun

le 20 novembre 2017 sont signées des 5 réseaux'%¢

. Une coalition similaire est mise en place
sur les propositions « déchets » entre Municipal Waste Europe, Eurocities et le CCRE. Elle
débouche sur la rédaction d’un document généraliste envoyé aux eurodéputés avant

I’échéance de dépot des amendements'®’

, et sur la rédaction de propositions d’amendements
communs pour les trilogues'®. La encore, la rédaction de ces documents est réalisée par les

secrétariats, sur la base des positions individuelles des réseaux adoptées précédemment, et est

avec leurs positions écrites fait d’ailleurs partie des raisons pour lesquelles notre appréciation des
études fondées uniquement sur des analyses textuelles quantitatives des positions papers avec les
textes finaux est réservée quant a leur capacité a évaluer l'influence sur la procédure législative.
Nous reviendrons sur ce point en partie 3 et en conclusion.

196 http:/ /nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Final voting recommendations Clean Energy pack
age - ITRE vote 2017.pdf, document consulté le jour de la mise en ligne 8 janvier 2018, mais daté
du 20 novembre 2017.

197 « Common statement by EUROCITIES, Municipal Waste Europe, and the Council of European
Municipalities and Regions on the European Commission’s proposal for the revision of the directive
on waste and landfill », document daté de juin 2016, publié sur le site d’Eurocities a I'adresse
http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Joint%20statement%200n%20Waste%20and%20lan

dfill%20review%20-%20EUROCITIES%20MWE%20CEMR.pdf, consulté en septembre 2016.

198 « Recommendations for the trialogue negotiations on the Waste Framework and Landfill
Directives », document daté du 24 novembre 2017, publié (et consulté) sur le site d'Eurocities le 5
janvier 2018.

http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Trialogue recommendations MWE EUR CEMR.pdf.
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faite en complément de I’envoi de documents de positionnements individuels aux réseaux
pour ce qui ne fait pas ’objet d’un accord. Ces mises en commun sont trés lourdes a gérer
pour les secrétariats (qui dans les faits assument la responsabilité¢ de la coordination), et sont
dépendantes des organisations internes respectives des différents réseaux, ce que précisent
deux participants de réseaux spécialisés :

Et puis aprés avoir bossé la-dessus et avoir échangé je ne sais plus combien d’emails, je ne sais
plus combien de coups de fil, de conférences Skype... c’est trés lourd de travailler avec autant
de réseaux. Et de se mettre d’accord, c’est trés chronophage sur un texte commun... pour qu’au
final Eurocities nous demande de mettre une petite astérisque sur (...) pour dire « Eurocities
n’a pas le mandat de ses membres la dessus. » Parce que voila ils ont pas eu le temps de réunir
leurs groupe de travalil etc...

C’est méme pas qu'ils sont pas d’accord ?

Non, non... c’est juste pffff « on sait pas ce que les membres pensent donc voila on se positionne
pas ». D’un cété, voila ils sont siirs, ils ont un vrai retour du terrain, mais de I'autre ils ont
aucune flexibilité... donc c’est des rouages vraiment... voila c’est pas trés flexible...

Justement a propos de cette déclaration commune : comment vous vous y étes pris ?
Vous aviez déja des contacts avec les autres associations?

Oui, on travaille ensemble, c'est comme ¢a qu’on a proposé des amendements communs. Donc
c’était logique qu’on continue notre travail de lobbying ensemble. Donc, a ce moment-la, on a
décidé que ce serait trés utile d'informer a nouveau le Parlement de cette position. Donc on a
travaillé... ]'ai beaucoup travaillé avec elles (les 2 autres associations), lors de réunions avec
les associations sur les chiffres, sur le message. Alors, quand je suis arrivé au groupe de
travail... je veux dire, je ne vais pas attendre que le groupe de travail donne le feu vert,
évidemment... mais c'est le timing, ¢a dépend du timing (...).

Ainsi, les secrétariats sont-ils in fine les garants des positionnements des réseaux dans ce type
de dispositif.

La connaissance des us et coutumes des cycles européens comme facteur
déterminant dans la rédaction des positions implique un ascendant fort des secrétariats et
(plus rarement) des membres socialisés aux fonctionnements européens. Les secrétariats
maitrisent particulicrement les cycles législatifs et les attentes des législateurs. Ils sont
souvent amenés a rédiger certains positionnements considérés comme non officiels, telles les
réponses a consultation publique. En outre, la chronologie et ’avancée dans la procédure
législative conditionnent le type de positionnement : si certaines phases de la procédure sont
propices a des interventions individuelles des réseaux (réponse a consultation publique,
position paper, proposition d’amendements), des prise de position en coalition sont également
réalisées en parallele (souvent au niveau du Parlement européen), pour lesquelles les
secrétariats ont un role crucial.

3. Conclusion du chapitre 4

Dans ce chapitre 4, nous avons ouvert la «boite noire » des associations
européennes de collectivités, pour évaluer la place qu’occupe le lobbying dans la vie de
I’association et ainsi essayer de comprendre la facon dont les associations européennes de
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collectivités se mobilisent sur les paquets législatifs étudiés.

L’analyse des différentes activités des réseaux de collectivités européennes nous a
montré que les associations européennes ne sont pas nécessairement centrées sur le lobbying
en tant que tel, notamment celles spécialisées dans un secteur, qui reposent beaucoup sur les
projets européens. Pour autant, I’activité de lobby (au sens large, incluant la veille 1égislative)
présente un intérét ayant une acuité particuliére pour les réseaux, comme offre de service aux
membres en soi, et plus généralement comme nourrissant (et se nourrissant) d’autres
activités. Elle est ainsi une condition pour la survie des réseaux au sens de David Lowery
(LOWERY, 2007), leur garantissant sur le long terme, a titre d’exemples, des sources de
financements ou une certaine notoriété auprés des (futurs) membres. Ce constat sur les
motivations sous-jacentes a I’activité de lobbying nous a conduit a la cerner plus en détails.

Si I’on regarde de plus pres la fagon dont est réalisée concrétement cette activité de
lobbying en interne, elle s’appuie d’abord sur un travail de veille législative (« monitoring »)
mené par les secrétariats. Cette activité devient particulierement délicate dans le cas de
paquets législatifs volumineux : elle est de ce fait parfois sous-traitée a des coalitions
(formelles ou informelles) d’associations au niveau européen, afin de concentrer les
ressources de veille sur les priorités des réseaux. Néanmoins, cette veille 1égislative reste en
général conservée en interne car elle constitue un « produit » apprécié des membres des
réseaux (selon les secrétariats qui offrent tous ce type de service aux membres). En outre, ce
suivi législatif est aussi utilisé pour « déclencher » les actions de lobbying, au premier rang
desquelles la définition d’une position.

La définition d’une position est en effet une activité incontournable des réseaux,
qu’elle soit réalisée par des groupes de travail de membres ou directement par le secrétariat.
De maniere générale, ce travail de positionnement est contraint et conduit souvent les
secrétariats a trouver des solutions pour s’adapter aux impératifs (temporels et de volume
notamment) de la procédure 1égislative. En outre, ce « positionnement » n’est pas univoque
dans le temps : il recouvre plusieurs sous-activités selon le moment de la procédure (réponse
a consultation publique, position officielle, propositions d’amendements etc.), qui
correspondent a des pratiques souvent différentes (recours plus ou moins fort aux membres,
stratégies de coalitions différentes). Toutefois, nous avons dégagé deux facteurs déterminants
permanents dans 1’élaboration des positions : la maitrise de 1’anglais et la connaissance des
processus et attentes des législateurs européens. Ces deux €léments convergent vers le constat
d’un nombre de membres pouvant effectivement participer aux travaux limité, et d’un
ascendant fort du secrétariat (encore renforcé dans le cadre des secrétariats « experts » dans
les secteurs considérés). S’y ajoutent bien évidemment d’autres facteurs déterminants liés a
I’hétérogénéité des situations nationales et régionales en fonction des Etats-Membres (menant
a des problématiques et enjeux plus ou moins convergents ou divergents selon les membres et
les sujets traités), et a la variabilité de 1’expertise des intervenants mobilisés par les membres.

S’agissant plus particulierement de I’importance de 1’anglais dans le travail au
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quotidien des réseaux de collectivités, nous avons montré qu’en dépit d’une littérature limitée
sur cette question, I’impératif de la maitrise de cette langue a des effets sur la préparation des
positions de ces réseaux. Les implications s’expriment a la fois en terme de capacité de
participation des membres (inégalité en fonction des origines des membres), et de poids des
secrétariats. Notre analyse ne permet pas ici de déduire que ce critére linguistique joue
systématiquement sur la substance des positions prises par les réseaux de collectivités ; a
contrario, il nous parait improbable que les capacités linguistiques différentielles entre les
membres au sein d’un réseau ne se traduisent jamais en termes d’impact sur le contenu des
positions (ne serait-ce que parce que certaines positions qui auraient pu étre tenues par
certains membres non anglophones ne sont pas prises en compte, les membres ne pouvant les

exprimer ou ne pouvant répondre aux objections).

Ainsi, ’analyse de la face immergée de 1’activité de lobbying menée au sein des
différents réseaux de collectivité met en évidence que la capacité de réception et de réaction
interne des réseaux aux paquets législatifs (et a leur volume) repose principalement sur un
travail endogéne a chaque réseau, orchestré en grande partie par les secrétariats. Méme
bénéficiant de ressources limitées pour le lobbying, les agents des secrétariats peuvent
recourir a des mises en commun du suivi (entre réseaux européens) ou a des mécanismes
d’accélération dans la prise de position (avec leurs membres en interne a un réseau, ou plus
occasionnellement via un co-positionnement avec d’autres réseaux). Ces dispositifs sont des
moyens de s’adapter aux flux législatifs et de se concentrer sur des priorités qui peuvent des
lors étre suivies et faire I’objet de positionnements renouvelés des réseaux (au besoin) tout au
long de la procédure législative (comme c’est par exemple le cas pour les déchets sur les
filieres REP ou pour I’énergie sur I’implication des collectivités dans la gouvernance).

Néanmoins, 1’adoption d’une position écrite par une association n’est qu’un premier
pas dans le cadre d’une mobilisation. Se pose ensuite la question de ce qui advient de cette
prise de position : est-elle défendue par le réseau et si oui, comment ? Est-il possible de
réconcilier des positions divergentes entre des réseaux de collectivités ? Quelles sont les
cibles privilégiées des réseaux de collectivités dans leur recherche d’influence? La réponse a
ces questions est I’objet du chapitre suivant.
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Chapitre 5
Les stratégies de mobilisation auprés des institutions

Dans ce deuxieme chapitre de cette deuxiéme partie, nous allons expliciter, dans le
cadre des deux paquets législatifs étudiés, les stratégies de mobilisation des collectivités : une
fois qu’un réseau a défini une position, comment porte-t-il ses revendications ? Il s’agira
d’identifier les mécanismes de transmission de I’information dans le temps et dans 1’espace
institutionnel : comment, avec qui, sur quoi est transmise la position ?

En termes de stratégie pour porter les positions, les EU lobbying studies ont
classiquement distingué les « routes d’acces » privilégiées par les lobbys (routes nationales vs
bruxelloises), les canaux utilisés (les institutions visées ou auxquelles les lobbys ont acces), et
la forme du message (« quiet politics » vs publicisation, aussi appelée « inside vs outside
lobbying ») (voir par exemple GROSSMAN et SAURUGGER, 2006 ; EISING, 2008). Ces
questions sont laissées de coté dans la littérature actuelle sur le lobbying européen, par
exemple les analyses quantitatives de Heike Kliiver (KLUVER, 2013), qui comparent
directement, pour un grand nombre de groupes d’intérét, les « position papers » et les textes
législatifs'®. Il nous semble donc important d’y revenir a nouveaux frais, en nous penchant
plus particuliérement sur la maniere dont les prises de position sont transmises aux acteurs et
institutions avec lesquels les réseaux de collectivités sont en contact (ou essaient de 1’étre).

Pour comprendre la mobilisation des collectivités et ses impacts, cette question de la
transmission d’informations est essentielle, notamment si on 1’aborde sous 1’angle de ses
effets (« pertes en ligne » pouvant aller jusqu’a la non transmission, altérations en ligne ou
brouillage, du fond ou de la forme). Une fois qu’un réseau a défini une position, il lui faut en
effet « porter cette position » en dehors de I’organisation. La question qui se pose des lors
pour nous est celle des objectifs et des moyens utilisés a cette fin, avec une interrogation : les
réseaux de collectivités utilisent-ils leurs prises de position « officielles » comme un moyen
d’impacter la rédaction des projets législatifs intermédiaires, et si oui, comment ?

\

Pour répondre a ces questions, nous allons regarder comment est réalisé ce
« portage » en pratique, en nous appuyant sur la littérature sur les groupes d’intérét et le
lobbying européen, et notamment en introduisant analytiquement une dissociation entre des
pratiques de portage par réseau de collectivité individuel, et des pratiques de coalition
mutualisant ce travail.

199 S'affranchissant de la question des mécanismes pour se centrer sur les résultats et utilisant une
inférence basée sur des statistiques plutét que sur la recherche des causalités, cette littérature part
du principe que si les législateurs reprennent in fine une formulation dans les textes finaux, c’est que
les positions des associations ont atteint d’une maniére ou d’une autre les législateurs.
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1. Au-dela du positionnement, les stratégies de portage
individuelles des positions

De maniere générale, chaque réseau qui a adopté une prise de position sur un texte
cherche a la transmettre aux législateurs. Si 1’objectif est de mettre en avant les membres a
cette occasion, en pratique, les méthodes employées révelent un réle déterminant des
secrétariats.

1.1. Le portage de la position officielle par les membres et porte-paroles,
ses mécanismes et ses limites

Les associations de collectivités disposent de plusieurs moyens pratiques pour
transmettre une position adoptée en interne, non nécessairement exclusifs les uns des autres :
envoi par courriel ou courrier a des destinataires choisis, présentation au cours d’un rendez-
vous bilatéral (avec certaines personnes), présentation orale a I’occasion d’un événement,
mise en ligne sur le site Internet (et les réseaux sociaux), diffusion dans la presse... Le choix
de la forme n’est évidemment pas neutre sur les destinataires potentiellement ciblés ou
atteints, la fidélité a la position d’origine, et 1’identité de ’acteur « portant » le message au
nom de I’association. La décision n’est d’ailleurs pas toujours laissée a 1’appréciation de
I’association (cf. consultations publiques, dont le format et les destinataires sont gérés par la
Commission), ou peut étre seulement un choix par défaut (refus de rencontre bilatérale).

1.1.1. Les différents moyens de portage des positions

De maniére générale, ce sont les secrétariats des réseaux, parfois avec la validation
d’un président de groupe de travail, qui maitrisent les conditions de portage des positions.
Plusieurs facteurs rentrent en ligne de compte pour décider du format, du timing, et du
messager.

Les transmissions d’information par des méthodes de « quiet politics » (« inside lobbying »)

La transmission des positions repose dans un premier cas sur des pratiques « derricre
des portes closes » («behind closed dors »), dites d’ «inside lobbying », qui ont été
identifiées dans la littérature des « EU lobbying studies » comme étant surtout réalisées par
les lobbies industriels.

La transmission directe d’un « position paper » par courriel est fréquemment
réalisée par le secrétariat. En pratique, les destinataires dépendent du stade de la procédure et
du type de message. Au niveau de la préparation législative au sein de la Commission
européenne, le « policy officer » pertinent a la Commission, son chef d’unité¢ et la chaine
hiérarchique sont ciblés, et/ou des Commissaires selon le degré de détail choisi (dans ce
dernier cas, le message « redescend » de toutes fagons a 1’administrateur pertinent par la voie
hiérarchique). Au niveau du traitement au Parlement européen, les documents de position ou
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propositions d’amendements sont envoyés soit a tous les eurodéputés des commissions
pertinentes (ITRE et/ou ENVI dans les cas étudiés), soit a une sélection d’eurodéputés alliés,
soit aux eurodéputés responsables (rapporteurs, rapporteurs fictifs, coordinateurs). Dans ce
dernier cas, 1’envoi se fait souvent en demandant un rendez-vous bilatéral pour expliciter la
position, et en mettant en avant dans le courriel un membre de la méme nationalité que
I’eurodéputé.

Les associations de collectivités font valoir également leurs positions lors de
reunions bilatérales avec des représentants des institutions. Les demandes de réunions n’étant
pas toujours satisfaites, 1’acceptation des représentants des institutions constitue déja une
premiere victoire pour les associations. Mais rencontrer les institutions pose la question du
messager capable de porter au mieux la contribution de 1’association en fonction du
destinataire. Typiquement, des régles d’homologie s’appliquent : que ce soit au niveau de la
de la Commission ou du Parlement, les secrétariats utilisent surtout leurs élus (maires ou €lus
provinciaux/régionaux) pour représenter les membres quand il s’agit de rencontrer les
commissaires, directeurs généraux (voire directeurs) de la Commission ou eurodéputés, et les
responsables techniques des membres quand il s’agit de rencontrer les services de la
Commission (administrateurs, chef d’unité, directeurs) ou les assistants/conseillers au
Parlement européen. Une préoccupation récurrente des secrétariats est de faire intervenir des
membres capables de porter la position de maniére a la fois experte et représentative :

Ce n'est pas toujours le président qui vous accompagne. Vous pouvez demander a un
autre membre ?

Oui, je peux faire ¢a s'ils sont a Bruxelles, ¢ca peut avoir un sens. Habituellement, on essaye
d'amener le Président [du groupe de travail], parce que c'est la personne qui suit de plus preés,
c'est la personne qui en sait plus sur les autres membres aussi, c'est celle qui a plus de
légitimité... donc on essaye de faire ¢a.

La «légitimité » est ainsi un élément important pour le messager, qu’elle soit assurée par
I’¢élection au sein de 1’association (pour les membres du Conseil d’administration et le
Président) ou par un statut spécial (président de groupe de travail, porte-parole). L expertise
est également recherchée, surtout dans le cas des réseaux généralistes pour les rencontres a
dimension technique. Mais les secrétariats s’efforcent aussi de remplir d’autres critéres.
Parmi ceux-ci reviennent fréquemment dans les entretiens ceux liés aux langues ou au savoir-
étre :

Extrait d’entretien avec une personne d’un secrétariat d’'une association spécialisée

On peut prendre des rendez-vous [pour les membres] avec des parlementaires [européens] de
leur pays ou de leur région, parce qu'ils parlent dans leur langue, ce qui est tellement plus
facile pour tout le monde. Et la ils trouvent plus d’arguments. Ca oui. Aller rencontrer des gens
de la Commission, aussi, mais j'enverrai pas tout le monde. Parce qu'il y en a qui sont pas
capables... Parce que c’est des ingénieurs, c’est pas des science po ou des juristes. Euh... Pour
bien comprendre, appréhender les mécanismes européens et savoir ce qu'il faut dire... c’est
pas.... On parle pas de généralités, on y va sur des points précis : « nous on revendique ¢a parce
que tada tada tada ». Méme si les trucs sont préts, on rédige hein, ils ont pas forcément... il
faut vraiment trouver les bonnes personnes qui sachent le faire.

Secrétariat d’'une autre association a propos des rencontres avec les eurodéputés
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A priori la méthode, c’est toujours d’y aller avec un élu et un élu du pays... parce que ¢a
fonctionne extrémement bien.

Si ce critére de la langue de I’eurodéputé est particuliérement important (et crucial dans le
cas de certains d’entre eux qui ne parlent pas du tout anglais), la pratique de 1’anglais est
¢galement un ¢lément clé pour pouvoir rencontrer des personnes de la Commission (ou des
assistants parlementaires/ conseillers), mis en avant comme un facteur discriminant. Enfin,
un dernier facteur de sélection concerne le timing, qui doit étre cohérent avec les impératifs
de la procédure législative, et la capacité d’adaptation, d’autant que les disponibilités des
membres sont souvent trés limitées :

Par exemple, nous avons également un président qui souhaite étre trés impliqué dans 'union
de l'énergie et dans I'économie circulaire. Alors... Mais [avec] le travail, ils ont aussi une
disponibilité tres limitée ici et la... ils ne peuvent pas. Si je lui demande dix fois d'étre a
Bruxelles, il ne peut pas y étre dix fois. La question c’est d’utiliser quelle personne a quel
moment.

En amont de ces rencontres bilatérales, les personnes des secrétariats produisent en général
pour les membres impliqués des documents supports (biographie de la personne rencontrée,
points clés a aborder durant la discussion basés sur le document de position etc.). Lors des
réunions, les réseaux fournissent en général leurs propositions par écrit (propositions
d’amendements le cas échéant). Ces documents sont récupérés par les services de la
Commission ou les assistants parlementaires (qui peuvent ensuite, le cas échéant, les
conserver, les exploiter, voire les approfondir en passant un coup de fil).

Les transmissions d’information par la publicisation (« outside lobbying »)

Une autre méthode pour faire passer les positions releve d’une autre stratégie qui
consiste 2 «rendre publique » 'information (« outside lobbying »). Classiquement cette
méthode a été plutot associée aux ONG (méme si certains auteurs ont remis en cause le fait
que des groupes d’intérét spécifiques aient recours plus particulierement a certains moyens et
stratégies de lobbying, cf. par exemple CHALMERS, 2013b). Dans les faits, ces méthodes
sont souvent doublées d’une transmission ciblée de type « quiet politics ».

Des stratégies de publication sur le site Internet, sur les réseaux sociaux, dans les
journaux ou la presse européenne ou nationale sont fréquemment utilisées par les
secrétariats. Les articles/messages sont alors rédigés au nom de certains membres,
typiquement le Président du réseau. Les réseaux de collectivités Energy cities, Climate
alliance, CCRE, Eurocities, CEDEC, Municipal Waste Europe publient typiquement dans
Euractiv (voire méme Politico pour Energy cities et Eurocities), et, pour 1’énergie, CEDEC
passe également par Contexte’”. Les articles publiés sont ensuite envoyés par courriel a une

200 Euractiv et Politico (ex-Europolitique) sont deux journaux en ligne généralistes parmi les plus lus
a Bruxelles sur la politique européenne (avec EUobserver et Agence Europe). lls traitent notamment
des questions d’énergie et d’environnement. Contexte est un journal en ligne spécialisé dans
quelques domaines dont I'énergie, fournissant des informations détaillées sur les politiques
francaises et européennes en cours.
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liste de personnes potentiellement intéressées. Les attentes liées a ces publications sont
généralement le souhait d’attirer I’attention des institutions sur un sujet en le rendant public,
notamment pour les arénes moins accessibles comme les ministéres des Etats-Membres. Elles
relevent aussi d’une mise en avant du réseau et de ses membres :

Entretien avec un représentant d’un réseau spécialisé énergie :
Ce matin, un article que j'ai écrit qui est paru dans la presse nationale gratuite en Espagne,

parce que... Et la c’est la méme chose, c’est essayer de regarder, essayer d’analyser ce qui s’est
passé dans le « winter package » [paquet énergie] pour diffuser ce qui se passe, quels sont les
enjeux.

Et dans Euractiv aussi ?

Oui mais ¢a c’était la semaine derniere. (rires)

Enfin vous écrivez souvent ?

Oui, on écrit beaucoup, on écrit beaucoup et c’est pas toujours moi d’ailleurs, ¢a c’est souvent
pas moi, c’est beaucoup mes collegues qui sont plus en charge, X et Y (2 collegues du
secrétariat chargées de la communication). (...)

Ce qui a de l'influence sur le paquet, actuellement, c’est donc les débats qui vont étre au
Conseil et au Parlement européen. Donc c’est beaucoup au niveau national, donc la, quand on
a un article qui passe aujourd’hui dans la presse espagnole, ¢ca a un impact sur la position... ¢ca
peut avoir un impact sur la position espagnole. En tout cas, tout le microcosme espagnol qui
regarde le paquet, il voit cet article. Et ¢a, je pense que ¢a a un possible impact sur la position
espagnole et sur la position des acteurs espagnols.

Entretien avec un autre représentant d’un réseau spécialisé

Si on décide de faire écrire au nom d’un maire une tribune dans la presse, si y a un maire qui
tape sur la table via un article dans Euractiv ou un journal européen, tout de suite c’est le
branle-bas-de-combat dans les institutions et voila. Quand l'opinion publique peut étre
atteinte, via la presse, il y a une volonté tout de suite d’agir derriere.

Cet appui sur la presse pour relayer les positions reléve aussi du fait que les €lus
locaux et leurs prises de positions sont considérés comme trés médiatiques (c’est du moins ce
que disent avoir constaté les personnes interrogées des réseaux), et que ce vecteur permet de
valoriser largement le travail du réseau (large diffusion) et ses membres (notamment les €lus).
Cette capacit¢é a médiatiser une position est apparemment parfois utilisée comme une
spécificité mise en avant pour intégrer une coalition (cf. paragraphes suivants).

Enfin, une méthode de transmission a mi-chemin entre les inside et outside lobbying
reléve des interventions orales a des événements ponctuels (conférences, séminaires, ateliers
de travail de la Commission dits « targeted consultation », « breakfast events » au Parlement
européen), organisés par les institutions ou les réseaux eux-mémes, dans des enceintes plus
ou moins ouvertes. Pour les réseaux, ces interventions posent a nouveau la question de
I’identité des personnes choisies pour représenter les collectivités. Tout autant que pour les
rencontres bilatérales, la capacité a parler un anglais fluide est un criteére clé. Selon le type
d’intervention (politique ou plus technique), le CCRE mobilise des ¢élus « porte-paroles » (ou
les présidents/vice-présidents de groupes de travail), Eurocities ses présidents et vice-
présidents de forum ou de groupes de travail. Les autres réseaux utilisent leurs présidents et
plus rarement d’autres élus choisis par le secrétariat. Compte-tenu des contraintes de langue
et de délai, il arrive fréquemment dans les faits que ce soit des personnes des secrétariats
(secrétaire général ou « policy officer ») qui représentent les réseaux. Dans tous les cas, les
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supports de présentation donnés au nom du réseau (« power point », discours) sont préparés
par les secrétariats.

Ainsi, plusieurs stratégies peuvent étre utilisées pour transmettre les positions. Elles
ont pour point commun de reposer en grande partie sur les secrétariats et d’exiger des
membres souhaitant s’impliquer un certain nombre de caractéristiques (maitrise de I’anglais
et/ou d’une langue de 1’eurodéputé a rencontrer, 1égitimité, disponibilité). Ce dernier élément
nous conduit & un constat : les membres des réseaux qui représentent les collectivités sont peu
nombreux et souvent investis dans plusieurs réseaux, conduisant a un phénomeéne de double-
casquettes fréquent dans la représentation des collectivités européennes (cf. encadré n°16).
Cette relative concentration s’exprime toutefois en pratique surtout pour les interventions
orales officielles (conférences publiques, interventions devant des eurodéputés lors de
« breakfast events » etc.), et ne doit pas occulter le fait que, de manicre générale, le domaine
de I’écrit et des interventions orales informelles (consultations ciblées, échanges
périphériques sur des points précis...) relévent surtout des secrétariats (notamment quand
ceux-ci disposent également de la compétence technique, comme les réseaux spécialisés ou
les « utilities »). 1l existe toutefois des exceptions dans le cas des réseaux généralistes CCRE
et Eurocities, pour lesquels certains membres (présidents de groupe de travail principalement)

peuvent étre impliqués aussi sur des détails techniques?®!.

Encadré n°16 : Un monde de « usual suspects » : des membres et porte-parole récurrents au
sein des réseaux

L’analyse de l'identité des porteurs de position des différents réseaux de collectivités améne a
constater une relative concentration des individus ou des collectivités selon le secteur : non
seulement un réseau a souvent tendance a mobiliser les mémes porte-paroles, mais ceux-ci ont
souvent des « double-casquettes » et peuvent intervenir au nom de plusieurs structures.

Dans le secteur des déchets, le représentant de la ville de Munich, directeur de l'entreprise
municipale AWM, qui est vice-président du groupe de travail d’Eurocities sur les déchets, est
également président du groupe de travail « déchet » de I'association des entreprises municipales
allemandes VKU, et, en cette qualité, non seulement représente I’Allemagne au sein de Municipal
Waste Europe, mais participe aussi au groupe de travail “déchets” du CCRE.

De méme, le président du groupe de travail « déchet » d’Eurocities, qui représente la ville d’Oslo, est
également un des membres norvégiens de Municipal Waste Europe, et le président de la task force
« économie circulaire » parrainée par Eurocities.

La présidente du groupe de travail du CCRE sur les déchets, experte de l'association des
municipalités norvégiennes, KS Bedrift, intervient parfois en tant que membre d’ACR+ (son
association, KS Bedrift étant membre a cette époque d’ACR+).

Le représentant des municipalités flamandes au sein du groupe de travail « déchet» du CCRE
participe également au Policy committee de Municipal Waste Europe.

Enfin, le Président suédois de Municipal Waste Europe est également vice-president de CEWEP
(Confederation of European Energy from Waste Plants) et trésorier/membre du conseil
d’administration de ISWA (International Solid Waste Association).

201 En outre, les collectivités membres de réseaux, par I'information que ceux-ci leur fournissent
notamment, peuvent intervenir individuellement sans passer par le réseau (rédaction de positions,
rencontres avec des institutions). C’est le cas de structures ayant une forte activité au niveau
européen (et souvent une représentation permanente a Bruxelles) comme VKU, I'association des
provinces néerlandaises HNP (Huis Nederlandse Provincies), Zero Waste Scotland etc. Néanmoins,
cette intervention est dans les faits trés limitée.
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Dans le secteur de I'énergie, le président d’Eurocities et représentant de cette structure au Conseil
d’administration de la Convention des maires est le maire de Ghent, ville qui assure la co-présidence
de Climate alliance et qui est membre d’'ICLEI

Le président d’Energy cities (qui représente aussi le réseau au sein du Conseil d’administration de la
Convention des maires) est le maire d’Heidelberg, ville qui est également membre de Climate
alliance et ICLEL

Le président de FEDARENE, responsable d'une agence de I’énergie croate, représente I'association
au Conseil d’administration de la Convention des maires et a été nommé expert du rapporteur au
Comité des Régions sur le dossier « gouvernance de I'énergie ».

Les villes de Vixjo (Suéde) et Helsinki (Finlande) sont membres des Conseils d’administration
d’Energy cities et d'ICLEI (Helsinki ceuvre en outre au sein du forum Environnement d’Eurocities).

La présidente du groupe de travail d’Eurocities sur I'énergie et le climat travaille pour la ville
d’Utrecht (Pays-Bas) ou elle est également impliquée depuis longtemps dans Energy cities (dont
Utrecht est membre). Utrecht est aussi membre d’ICLEI.

La présidente du groupe de travail du CCRE sur I'énergie représente ’association des provinces
néerlandaises HNP et est également membre du groupe de travail « énergie » de I’Association des
Régions d’Europe (ARE) pour la province de Gelderland.

Les porte-paroles énergie-climat du CCRE sont le maire de Udine (IT) (ville qui est aussi membre
d’Energy cities) et le maire de Séville (ES).

Le représentant de la ville de Delft au conseil d’administration d’Energy cities (qui est souvent
mobilisé pour représenter le réseau) est également directeur de 'antenne néerlandaise de Climate
alliance (Klimaatverbond).

D’autres rapprochements pourraient étre réalisés avec les villes de Barcelone, Bruxelles, Rotterdam,
Rennes, Nantes ou Paris.

En outre, le recours a un membre présente toujours le risque de porter une version
biaisée du message initial du réseau, alors méme que cette position a pu faire 1’objet d’apres
négociations longuement débattues en groupe de travail. Si les secrétariats peuvent étre vus
comme les garants de la fidélité a la position, il leur est en pratique difficile de garantir la
parfaite reprise des éléments arbitrés lors d’un entretien oral (la discussion pouvant se
focaliser sur certains aspects, y compris a la demande de I’interlocuteur). Du fait de leur rdle
d’organisateurs et de logisticiens, les secrétariats sont quasiment toujours présents lors des
rencontres bilatérales qui impliquent un membre (méme s’il existe des exceptions), mais il
leur est difficile dans les faits de garantir le contenu du message délivré (surtout si la
discussion se fait dans une langue qu’ils ne maitrisent pas...). Comme le reconnait une

personne d’un secrétariat :

Vous n’avez pas rencontré du coup les rapporteurs du coté Parlement Européen (...) ?
Non, (...) notre président l'a fait. Y a des fois il y va tout seul. Y a des fois on va avec lui, quand
il maitrise pas le sujet on va avec lui. Il a pas besoin d’un chaperon. Mais bon, il le fait aussi, les
autres présidents qu’on a eus... Quand ils font du lobby, ils le font aussi pour eux aussi, faut pas
réver, mais c’est normal... c’est de bonne guerre... ils le font assez bien, ca... ils portent
facilement la double casquette.

Ainsi, plusieurs moyens sont utilisés en pratique, souvent en parallele, pour
transmettre la position d’un réseau de collectivités, qui, chacun, donne lieu a une stratégie
différente des secrétariats pour le choix du messager, garantit une plus ou moins grande
fidélité au message initial (risque qu’un membre s’éloigne de la « position officielle du
réseau ») et donne une plus ou moins grande assurance que le message a été recu par les
destinataires (de ’article de presse publi¢ dans un journal national dont les effets sont espérés
a un échange bilatéral avec la Commission en « consultation ciblée » ou les positions sont
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explicitées directement devant la chaine hiérarchique concernée). Des considérations
rationnelles animent souvent les personnes des secrétariats qui organisent les stratégies de
portage des positions pour en sélectionner tel ou tel type, mais il ne faudrait pas pour autant
avoir de ce travail une vision trop programmatique.

1.1.2. Un portage des positions « souple et organique »

Le suivi des associations de collectivités durant toute la procédure législative
ordinaire met en évidence le caractére souple, instinctif, voire opportuniste du portage de
position. Cet aspect transparait en comparant certaines annonces ou intentions faites en
entretien et les actions réalisées par la suite (différentes), ou encore dans la maniere dont les
secrétariats décrivent la fagon dont ils travaillent pour cette activité de portage de position.
Lors des entretiens, les stratégies de transmission des positions nous ont en effet été décrites
avant tout comme souples, adaptatives, organiques :

Est-ce que vous décidez par exemple du type de programme de lobbying jusqu’a la
prochaine réunion, « nous pourrions aller voir ce député européen » ?

Non... Encore une fois, ¢a dépend du timing. En septembre, je disais déja... Ce serait trés bien
avant les [amendements de compromis]... les calendriers évoluent, donc on n'a pas ce beau
calendrier que vous dites... On ne dit pas... Ce serait vraiment bien si on avait une réunion...
enfin... des plans, on doit improviser un peu. Je leur ai dit: « ce serait formidable si vous
veniez a Bruxelles avant le vote. Quand est-ce que c’est faisable ? Quand [est-ce que c’est
faisable] a Strasbourg, quand est-ce que je peux le faire, quand est-ce que vous pouvez le
faire ? Ok ». Donc nous avons identifié la premiére ou la deuxiéme semaine d’octobre. J'ai eu le
président qui est venu pour deux jours pleins de réunions ici a Bruxelles. Ca prend du temps a
organiser, ¢a prend du temps a suivre. Il était ici, alors on a en quelque sorte... ok... coché la
case. Ils t'ont vu, tu as rencontré des personnes clés. Qui vaut le coup d’étre rencontré ? De
toute évidence, j'ai une meilleure compréhension de ¢a que lui... évidemment, lui saura... On
est allés a la Commission, on est allés voir la représentation permanente, on a rencontré des
députés européens, des assistants parlementaires, une réunion sur I'’économie circulaire a
Bruxelles... Donc, c'est beaucoup... Ce n'est pas si rigide comme vous dites, on ne peut pas
élaborer de programme. C'est plutét fonction de l'appétence, de ce que font les autres
associations, aussi... est-ce qu’on peut unir nos forces... C'est trés important de conjuguer nos
forces. Si on doit tout repenser, tout refaire a partir de zéro... Une personne ne peut pas le
faire. C'est treés difficile.

De fait, les stratégies de portage sont souvent un peu improvisées, faites a la dernicre
minute, et s’appuient énormément sur le savoir-faire des secrétariats, qui sont les
organisateurs de la transmission, arbitrant différents parameétres (quand, qui, pour voir qui),
en fonction des contraintes de timing et d’agenda. Aprés avoir réussi a prendre rendez-vous
avec plusieurs représentants des institutions (ayant eux-mémes des agendas chargés) sur une
petite période de 2 jours, il faut confirmer les rendez-vous, relancer, « assurer le suivi ».
Mettant bout a bout toutes ces contraintes, 1’objectif n’est plus évalué de maniére qualitative
sur la base de la plus ou moins bonne transmission d’informations, mais comme une
évaluation quantitative, « cocher la case ».

S’il serait sans doute exagéré de parler de « bricolage », la dimension adaptative est
importante et peut conduire dans les faits les secrétariats a s’affranchir complétement des
membres dans le portage de la position.
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1.2. Le portage informel par le secrétariat

Le portage informel par le secrétariat présente deux facettes : d’une part le fait que
les secrétariats sont souvent les messagers par défaut étant donné leur réle de vitrine de
I’association ; et d’autre part le fait que les personnes des secrétariats ont en pratique acces a
des personnes eu €gard a leur socialisation bruxelloise.

1.2.1. Les agents des secretariats comme porte-paroles neutres et disponibles
des réseaux

La multiplication des forums de consultation mis en place par la Commission et la
pratique de consultation généralisée des parties prenantes par les eurodéputés (et plus
généralement les structures du Parlement européen) impliquent des sollicitations fréquentes
des réseaux de collectivités. Or les capacités de déplacement a Bruxelles des membres sont
souvent limitées, du fait a la fois de leur occupation dans leur structure de travail, qui est leur
priorité, et de possibilités d’anticipation limitées liées aux aléas de la procédure. A contrario,
les secrétariats sont sur place. Méme s’ils sont relativement fréquemment en déplacement
dans toute 1I’Europe (pour des projets, des interventions chez les membres ou dans des
conférences internationales), il leur est plus facile de libérer une personne pour se rendre a
une réunion de 2 heures a la Commission européenne ou de dégager 30 minutes a 1h pour
rencontrer un assistant parlementaire « place du Lux » (la place du Luxembourg qui fait face
au Parlement européen est un lieu de rencontre fréquent entre assistants et lobbyistes). C’est
d’autant plus le cas pour les associations spécialisées de collectivités et les « utilities » que les
secrétariats disposent d’une expertise technique. Il n’est ainsi pas surprenant de constater que
lors des « consultations ciblées » sur la préparation des directives déchets réalisées par la
Commission en juin 2015 (rencontres bilatérales entre les DG ENV, GROW et le Secrétariat
général, et diverses associations du domaine des déchets), ce sont les secrétaires générales
d’ACR+ et de Municipal Waste Europe qui ont représenté officiellement leur association (la
secrétaire générale d’ACR+ ayant en outre demandé a un de ses membres de I’accompagner
au titre d’un projet relatif a I’un des points de la réunion).

En outre, au-dela des facilités logistiques et de la rapidité de réaction, ce sont les
secrétariats qui assurent 1’organisation du portage des positions, comme évoqué au point
précédent, et endossent des lors un rdle de pilotage du lobbying. Méme dans les associations
a groupe de travail qui souhaitent impliquer les membres, la phase de portage des positions et
de définition des stratégies de portage reléve surtout des secrétariats. Cet aspect est lié a la
connaissance fine qu’ont les personnes des secrétariats des us et coutumes des
développements législatifs européens, et a 1’autorité que cette connaissance autorise
(développés longuement dans le chapitre précédent). Cet aspect transparait dans 1’assurance
qu’affichent, en entretien, les personnels des secrétariats sur les options de lobbying, y

compris, comme ici, dans le cas d’un secrétariat généraliste :
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(A propos du fait d’aller rencontrer un eurodéputé ou un commissaire sur 'un des paquets
législatifs au moment de I'entretien)

Alors j'ai une méthodologie trés claire de ce qui est approprié et quand [c’est approprié]... et
une réunion de haut niveau en ce moment, je ne le proposerais jamais parce que ce n'est pas le
bon moment pour [faire passer] le message. A mon avis, il faut analyser clairement quand est-
ce que c’est le bon moment pour influencer, et avec quoi.

Ce sentiment de maitrise de la « méthodologie de ce qui est approprié et quand », du
«bon moment pour [faire passer] le message» et du « bon moment pour influencer »
explique a notre sens qu’au sein de réseaux souhaitant s’inscrire dans une logique de
représentativité et d’implication forte des membres, les secrétariats se sentent malgré tout
légitimes, une fois la position adoptée, pour définir les conditions de portage (souvent avec
un contrdle trés léger voire inexistant des membres).

Enfin, pour certains réseaux de collectivités, les réseaux s’appuient tellement dans
leur travail de portage sur les secrétariats (conférences, réunions etc.) que certains agents du
secrétariat finissent par personnifier les réseaux. Dans des associations spécialisées comme
Energy cities ou ACR+ (et sur certains sujets, Climate alliance), le travail de lobbying qui est
réalisé par les responsables des secrétariats et certains « policy officers » avec un contrdle
lointain des membres est intrinséquement li¢ au travail de veille législative et de
positionnement, et ces personnes du secrétariat incarnent de fait le réseau sur les sujets dont
elles ont la charge. La grande marge de manceuvre dont disposent ces secrétariats leur permet
par exemple d’envisager des coalitions de maniére tres libre (voir point suivant).

Mais au-dela des avantages pratiques de I’implantation a Bruxelles, et du fait que les
secrétariats sont les organisateurs du portage de position (qu’ils vont parfois jusqu’a incarner
seuls), les personnes des secrétariats bénéficient de leur socialisation bruxelloise.

1.2.2. Les réseaux de socialisation tissés par les secrétariats avec les institutions

L’une des dimensions importantes du travail de lobbying des secrétariats releve de
I’insertion des réseaux dans les structures bruxelloises, construite historiquement, et de ses
effets pratiques sur les moyens de porter les positions. Comme nous I’avons montré dans la
premiere partie, les réseaux de collectivités sont, au moment ou les travaux sur les paquets
1égislatifs débutent, en relation plus ou moins étroite avec certaines entités (unité déchet de la
DG ENV, unité gestionnaire de la Convention des maires a la DG ENER, intergroupe
EUFORES, eurodéputés ou groupes d’eurodéputés...).

Dans ce cadre, des relations interpersonnelles préexistent, principalement entre les
personnes des secrétariats et les représentants des institutions, qui sont autant de canaux pour
lesquels la transmission de la position présente une forme de facilité, voire d’évidence, pour
les secrétariats. Du fait des relations de long terme, de la présence sur place, il est aisé pour la
responsable du secrétariat bruxellois de Climate alliance de convenir avec Claude Turmes
d’une rencontre d’une heure (alors que ce dernier a un emploi du temps extrémement chargé),

pour lui présenter en détail sa vision de la gouvernance multiniveaux, au moment ou il doit
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rédiger son rapport au premier semestre 2016. Des relations préalables, dans d’autres cadres,
avec des administrateurs de I’unité déchets de la DG ENV ou de I'unité « marché de détail »
de la DG ENER permettent respectivement 3 ACR+ et aux réseaux de la Convention des
maires des échanges approfondis sur les propositions 1égislatives en préparation.

Ainsi, au-dela de la connaissance des procédures et du jargon bruxellois, les
secrétariats peuvent compter sur des connexions préexistantes avec des personnes clés des
institutions, qui, sans €tre nécessairement des « alliés » (au sens ou les connexions ne sont pas
exclusives et ou les personnes clés des institutions ne partagent pas nécessairement les
positions sur le fond), garantissent a minima une écoute et une compréhension fine des
positions, au « bon moment ».

Au final, P’analyse des conditions de portage des positions par les réseaux
individuels nous conduit a mettre en exergue un fort role des secrétariats. En leur sein, les
policy officers sont en pratique les « pilotes » des actions de portage, cumulant disponibilité
et proximité pour ces activités, maitrisant les canaux, calendrier et conditions normatives du
portage (et souvent méme la compétence technique), et enfin pouvant valoriser leur
sociabilisation bruxelloise au quotidien au service de ce lobby. Or face a des paquets
1égislatifs volumineux et complexes, dont la négociation couvre une longue période, et au
milieu des nombreux intéréts et prises de positions qui s’expriment, les secrétariats, dont nous
avons vu que leurs ressources sont limitées pour le lobbying, peuvent étre tentés de
mutualiser leurs forces avec d’autres acteurs. C’est a ces possibilités de portages de position
collectifs, a leurs motivations et leurs écueils, que nous allons a présent nous intéresser.

2. La dimension collective du portage de position : de ’utilité (et
des écueils) des coalitions

La dimension collective du lobbying des groupes d’intérét a été étudiée depuis
longtemps au niveau européen, méme si elle n’a pas du tout abordé¢ la question du point de
vue des réseaux de collectivités locales et régionales®. Dés 1997, Bert Pijnenburg,
s’intéressant aux entreprises, définit les « coalitions ad hoc » par opposition aux fédérations
(« Euro-groupes ») comme des actions collectives peu ou pas formalisées, de durée limitée,
caractérisées par une grande autonomie entre membres, et centrées sur un probléme donné
(PDNENBURG, 1997, p.112). Christine Mahoney en dresse un portrait plus précis comme
des entités « établies sur du court a moyen terme pour la durée d’un débat législatif ou

réglementaire. Quand certaines coalitions durent plus longtemps, elles demeurent une

202 |3 littérature sur les coalitions de politiques publiques au sens large incluant par exemple les
réseaux de politiques publiques ou les communautés épistémiques pourrait bien sir étre mobilisée
ici, mais nous privilégions les travaux en nombre plus restreint spécialisés sur 'Union européenne
et ciblés sur la procédure législative, les considérant comme davantage « taillés sur mesure » a notre
objet de recherche.
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coalition de groupes autonomes, elles n’établissent pas leur propre systeme d’adhésion
directe ou leur propre structure organisationnelle. Il y a généralement un leader de la
coalition chargé d’organiser les efforts des membres, des réunions régulieres des membres
de la coalition, des actions conjointes de lobbying comme des lettres conjointes, des activités
de promotion ou des conférences de presse, et trés souvent un nom officiel et méme un logo a
en-téte et un secrétariat jouant le role de quartier général de la coalition » (MAHONEY,
2007b, p.368, traduit de 1’anglais par I’auteur). Des coalitions comme la « coalition for
energy savings » ou la « community energy coalition » présentées au chapitre précédent
rentrent ainsi dans ce cadre, la premicre en tant que coalition trés formalisée et la seconde
plus informelle.

Toujours selon Christine Mahoney, les participants a ces « coalitions ad hoc » y
adhérent pour deux raisons : signaler aux décideurs législatifs qu’une position est soutenue
par un groupe large et varié¢ d’intéréts, et fournir un cadre pour une utilisation plus efficace
des ressources. Néanmoins, ils ont tendance a ne le faire que pour des questions (« issues »)
clivantes et sujettes a 1’attention du public (MAHONEY, 2007b, pp.368-372). Les recherches
semblent indiquer que ce sont plutot les groupes d’intérét ayant de fortes ressources (évaluées
en main d’ceuvre) qui s’engagent dans une coalition plutdt que les plus faibles (MAHONEY,
2007b; SORURBAKHSH, 2016).

De la méme fagon que pour les « groupes d’intéréts européens », plusieurs travaux
de recherche ont évoqué la mise en place de coalitions plus ou moins institutionnalisées entre
réseaux de collectivités a des fins de lobbying, pour porter ensemble des positions, mais sans
que le sujet soit véritablement au coeur des recherches et dans un cadre 1égislatif. Kristine
Kern et Harriet Bulkeley ont mis en évidence des actions de lobbying conjointes sur la
directive électricité dans le cadre de coopérations plus ou moins formalisées entre réseaux
transnationaux de municipalités dans le domaine du climat (ICLEI, Climate alliance et
Energy cities) en 2003 (KERN et BULKELEY, 2009, p.325-326%%%). Renaud Payre et Mili
Spahic ont eux aussi observé des coopérations entre policy officers d’Eurocities et du CCRE
dans le cadre de prises de positions (PAYRE, SPAHIC, 2012)?*, alors que Hubert Heinelt et
Stefan Niederhafner ont souligné les difficultés pratiques liées a des positions souvent trop

203 « In [2003], at the request of some of their members, the three networks (Climate alliance, Energie
cités, ICLEI) formed the Climate Task Force of European Local Governments, which was established
with the core aim of providing a joint means of lobbying European political bodies about the need for a
municipal approach to the climate change problem in Europe. In 2003, the membership of the Climate
Task Force comprised the three transnational municipal climate networks and 15 municipalities; by
September 2003 it met at the European Parliament to lobby on issues of co-generation, eco-design,
energy services and the implementation of the Electricity Directive. Since that time, however, there has
been little evidence of activity on the part of the Climate Task Force. »

204 « Sous ce méme toit [de la Maison des collectivités], les différents policy officers se retrouvent une
fois par mois autour de thématiques plus spécifiques. lls échangent les informations en leur possession,
les contacts que chacun a pu prendre avec les institutions notamment. C’est aussi un moment de
coordination de laction ou de prise de positions communes, ou encore de préparation de
manifestations organisées en commun (durant la Semaine de I'énergie par exemple). »
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éloignées entre ces deux réseaux (HEINELT, NIEDERHAFNER, 2008)%%. De maniére
générale, si ces recherches suggerent 1’existence de positions portées conjointement, elles
n’abordent pas la question du lobbying conjoint en pratique et en situation, c’est-a-dire sous
I’angle des modalités concrétes de mise en ceuvre et du timing d’utilisation par rapport a une
procédure législative et a d’autres phénomenes a I’ceuvre a cet instant. Elles se limitent en
outre a des réseaux de collectivités (voire a certains d’entre eux, par exemple uniquement
CCRE/Eurocities), ce qui ne permet pas de voir s’il existe des coalitions qui « débordent »
en-dehors du cadre des collectivités locales. Ce sont ces deux aspects que nous allons
développer ici.

2.1. Les coalitions entre réseaux de collectivités : une coopération
au-dela des rivalités ?

Que ce soit dans le cas des paquets législatifs sur les déchets ou I’énergie, le suivi
attentif de la mobilisation des réseaux de collectivités durant la procédure législative
ordinaire met en ¢évidence des coalitions entre différentes associations d’entités infra-
étatiques. Ces coalitions sont a géométrie variable (elles n’impliquent pas toujours les mémes
réseaux) et s’appuient sur des logiques d’assemblage différentes. Du point de vue de la
temporalité, nous allons montrer qu’elles ont tendance a intervenir a partir du moment ou la
proposition de la Commission européenne a été adoptée. De plus, du point de vue de
I’organisation interne aux réseaux, elles engagent surtout les secrétariats.

2.1.1. Le cas de I’énergie : de coopérations ponctuelles au « political board » de
la Convention des maires

Si I’on assiste a des coopérations ponctuelles entre réseaux actifs dans 1’énergie lors
de la préparation législative du paquet « €nergie propre pour tous les européens » de 2014 a
novembre 2016, le travail en coalition des réseaux de collectivités s’intensifie
progressivement en 2017 pour le suivi au Parlement européen des textes sur la gouvernance,
les énergies renouvelables (ENR), et ’organisation du marché, puis se concentre en 2018 sur
un sujet précis du texte « gouvernance » lors des trilogues.

Un recours aux coalitions trés ponctuel au niveau de la préparation au sein de la Commission

Au niveau des travaux préparatoires a la Commission, une grande partie du portage

205 « That this is not only an option in principle but a practical possibility is indicated by the
publication of several joint policy documents as well as by jointly organized events and conferences.
The two organizations have carried out several joint ventures’, not least because a ‘single voice’ of the
local level has better access to the EU institution.

However, the possibilities for successful collaboration seem to be limited. In relation to common
positions, Eurocities might support some of those developed by the CEMR but, relying on big cities, it
could not support them all. Furthermore, members of Eurocities are trying to secure advantage by
acting separately from the ‘rest’ in a more flexible and effective way. On the other hand, the CEMR,
having thousands of rural municipalities among its members, cannot support the positions of
Eurocities as soon as they go beyond the lowest common denominator. »
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de position est réalis¢ par chaque réseau individuellement (premicres prises de position,
réponses aux consultations publiques de la Commission, rencontres avec le vice-président
Sefcovic et le commissaire Canete et leur cabinet...).

Néanmoins, des marques de coopération ponctuelles incluant 5 ou 6 réseaux sont
déja perceptibles, impulsées via le secrétariat de la Convention des maires. Elles se traduisent
essentiellement dans la publication de lettres conjointes pour défendre le niveau local et la
Convention des maires de 2014 a 2016. Les réseaux a 1’origine de ces courriers varient d’une
fois sur l’autre, témoignant d’une collaboration au coup par coup (cf. encadré n°17 ci-
dessous).

Encadré n°17: Les coopérations ponctuelles des réseaux « énergie » de 2014 a 2016

Au moment de la préparation législative du paquet énergie a la Commission de 2014 a 2016, les
réseaux de collectivités collaborent au coup par coup et selon des ensembles a géométrie variable,
mais de maniére réguliére. Le mode d’action consiste essentiellement en I’envoi de lettres conjointes,
et met fréquemment en avant la Convention des maires. Ces coopérations, présentées
chronologiquement, sont détaillées dans les lignes qui suivent.

Une coopération est visible des 'année 2014, dans deux lettres envoyées en lien avec les propositions
de la Commission européenne sur les objectifs énergie-climat 2030 de janvier 2014.

Une premiére lettre conjointe des 5 réseaux CCRE, Climate alliance, Energy cities, Eurocities, ICLEI,
est envoyée le 10 mars 2014 aux Représentations permanentes et Etats-Membres sur les objectifs
énergie climat 203020, Intitulée « Europe must be ambitious in its 2030 framework and tap local and
regional authorities’ potential to deliver the EU climate and energy objectives », cette lettre qui est
signée par les secrétaires généraux (ou équivalents) des associations (sauf FEDARENE) appelle a
replacer le local au coeur des actions climatiques (particulierement via la Convention des maires, ainsi
que l'initiative « smart cities and communities ») et a soutenir les actions locales (financierement et
par des mesures). Une deuxiéme lettre conjointe de ces réseaux est a nouveau envoyée le 24 juin
2014, durant la semaine de I'énergie 2014, alors que la Commission européenne Barroso 2, sortante,
doit faire face a une «crise Ukrainienne »207. Intitulée « Local actions are key to European energy
security - Declaration of European Networks of local and regional authorities committed to the
Covenant of Mayors », cette lettre placée sous le patronage de la Convention des maires met en avant
la Convention comme une solution aux problémes de sécurité énergétique?208,

Ces réactions conjointes continuent durant 'année 2015.

Début 2015, a I'approche de la publication par la nouvelle Commission européenne du Cadre
stratégique de 1'Union de I'énergie en février 2015, deux réunions sont organisées avec la
Commission : une réunion avec la DG Energie le 30 janvier 2015 des 5 réseaux de la Convention des
maires?%9, suivie d'une rencontre le 25 février 2015 (jour de la publication du cadre stratégique de
I'Union de I'énergie par la Commission) du Vice-Président Maro$ Seféovi¢ avec 20 « leaders » locaux
et régionaux des 5 réseaux de la Convention des Maires?10,

En outre, une lettre conjointe des 5 réseaux Energy cities, Climate alliance, CCRE, FEDARENE et ICLEI
(2 noter la non participation d’Eurocities) datée du 12 juin 2015 et titrée « Gas will not save the

206 Cf, http://web.archive.org/web/20150322101924 /http://www.energy-
cities.eu/IMG/pdf/2030 framework joint open letter networks of local and regional authorities.
pdf, consulté en janvier 2017.

207 Cf. article Euractiv : https://www.euractiv.com/section/energy/news/acute-gas-crunch-fears-
push-efficiency-into-spotlight/, consulté en mai 2019.

208 Cf, http://web.archive.org/web/20150322101924 /http://www.energy-
cities.eu/IMG/pdf/20140623 energy security declaration final.pdf, consulté en janvier 2017.

209 Source : compte-rendu d’AG 2015 d’un réseau spécialisé.

210 Cf communiqué de presse conjoint du 26 février 2015 « Energy Union - It can’t work without
cities and citizens» (http://www.energy-
cities.eu/IMG/pdf/2015 02 15 pr energyunion cities citizens.pdf).
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climate, decentralised energy will », est relayée le 13 juin 2015 par Energy cities dans un article paru
sur Politico?!1. Cette lettre est une réaction a un courrier de 6 multinationales appelant a un marché
du carbone favorable au gaz naturel, paru le 29 mai. En novembre 2015, une nouvelle réaction
commune est publiée a propos de I'Etat de I'Union de I’énergie : la lettre conjointe du 12 novembre
2015 des 5 réseaux Energy cities, Climate alliance, CCRE, FEDARENE et ICLEI (a noter a nouveau la
non participation d’Eurocities) adressée au Vice-Président Maro$ Sef¢ovi¢ et intitulée « Energy Union:
New system calls for new leadership » appelle a mettre en avant le niveau local dans le rapport sur
I'Etat de 'Union de I'énergie et a I'inclure dans le futur réglement sur la gouvernance de 1'Union de
I'énergie. La lettre est signée des présidents de réseau?12.

Enfin, en 2016, a la suite de la consultation publique sur la gouvernance en avril 2016 (a laquelle
certains réseaux ont participé), une lettre conjointe est envoyée le 28 avril 2016 par les 6 réseaux
CCRE, Climate alliance, Energy cities, Eurocities, FEDARENE, ICLEI sur la gouvernance de I'Union de
I'énergie. Intitulée « Energy Union Governance: The 3 musts for a new collaborative planning regime »,
elle plaide pour une intégration du local dans la gouvernance de 1'énergie passant notamment par la
Convention des maires?13.

Ces prises de position et actions conjointes sont souvent initiées par Energy cities ou
Climate alliance, comme nous I’a précisé un membre de secrétariat impliqué en entretien :

Energy cities et Climate alliance, ils ont des assez grandes équipes et des départements de
policy, et en plus ils sont en position de coordination de la Convention des maires... méme si
dans le contrat précédent, Climate alliance était pas forcément en position de coordinateur...
Mais ils étaient quand méme moteurs. Avec leur position de coordinateur, c’est souvent eux qui
sont a l'origine de Uinitiative sur ces sujets sensibles de politique énergétique.

Des réunions des réseaux de la Convention des maires sont organisées des fin 2014, dont
I’objectif premier est d’échanger sur 1’avenir de la Convention, mais qui incluent une
dimension de « lobbying conjoint »*'*. En outre, chaque année, la semaine européenne de
I’énergie durable (EUSEW pour European Sustainable Energy Week) organisée par la

215 et les « open days » du Comité des Régions a I’automne?®!®

Commission européenne en juin
sont également des occasions de collaborations, souvent en petit groupe, pour organiser des

conférences (et des actions communes).

211 http: //www.politico.eu/article /europes-cities-push-back-at-big-energy/, consulté en octobre
2017.

212 Cf, http://www.iclei-europe.org/fileadmin/Newsbits/EnergyUnion openletter.pdf, consulté en
janvier 2017.

213 http: //www.energy-

cities.eu/IMG/pdf/joint networks statement european union governance final.pdf, consulté en
janvier 2017; et http://old.klimabuendnis.org/309.0.html, consulté en septembre 2017.

214 Rencontre le 28 octobre 2014 des 5 réseaux de la Convention des maires concernant la
mondialisation de la Convention des maires et « Joint lobbying », rapportée dans un compte-rendu
d’AG 2015 d’un réseau spécialisé.

215 La semaine européenne de I'énergie durable est une grande manifestation publique dédiée a
I'énergie organisée par la Commission européenne (inspirée de la « green week » qui avait été mise
en place par la DG ENV). Elle consiste en la tenue sur 3 jours de diverses conférences données par la
Commission et de multiples parties prenantes du monde énergétique (industrie, ONG, Etats-
Membres, eurodéputés, experts divers...). Les collectivités y participent chaque année depuis sa
création a la fin des années 2000.

216 Les « open days » sont une manifestation publique d'une semaine organisée a Bruxelles et en
régions par le Comité des Régions, pour mettre en avant les initiatives locales et régionales. Elle
consiste en la tenue de conférences publiques organisées essentiellement par des municipalités et
régions, en lien avec d’autres acteurs.

- 241 -


http://www.politico.eu/article/europes-cities-push-back-at-big-energy/
http://www.iclei-europe.org/fileadmin/Newsbits/EnergyUnion_openletter.pdf
http://www.energy-cities.eu/IMG/pdf/joint_networks_statement_european_union_governance_final.pdf
http://www.energy-cities.eu/IMG/pdf/joint_networks_statement_european_union_governance_final.pdf
http://old.klimabuendnis.org/309.0.html

Aprés le lancement de la nouvelle Convention des maires 2030 en octobre 201527, le
renouvellement du marché du bureau de la Convention des maires (appel a proposition publié
au printemps 2016) conduit toutefois a quelques tensions entre réseaux de fin avril 2016 a
juillet 2016, comme le précise I’un des représentants de secrétariat impliqué :

La Convention des maires c’est par exemple, ¢ca a été toute l'année [2016] rencontrer
individuellement et collectivement, et créer vraiment un consensus entre tous les différents
réseaux de villes sur ce qu’on allait en faire... Ca a été relativement long... et donc ¢a c’est pas
directement seulement le contrat... pour moi c’est plus de l'influence, mais bien siir c’était
vachement nécessaire pour le contrat aussi, parce que sinon on l'aurait pas eu...

Ily avait vraiment un risque que vous n’ayez pas le contrat ?

Si on n’avait pas réussi a s’accorder, oui. Ca c’est clair, ¢a c’est trés tres clair, il fallait
absolument d’ailleurs, c’est pour ¢a que ¢a a permis l'accord en fait, parce que tout le monde
était bien conscient que c’était juste bénéfique pour tout le monde qu’on soit d’accord.

C’est pas une convention, c’est un appel d’offre donc finalement il y a mise en
concurrence...

Oui ben donc si on se met pas autour de la table on a des concurrents... Donc en fait il y aurait
pu avoir, et c’était trés proche de ¢a, 2 pdles en fait, 2 péles de réseaux de villes différents qui
seraient allé les uns contre les autres...

L’acceptation de 1’offre déposée par les 5 réseaux de villes avec ICLEI (en lien avec
le réseau C40 comme sous-traitant) en janvier 2017 scelle la coopération entre les réseaux
pour (au moins) 3 ans.

Ainsi, au niveau de la Commission, le travail de portage de position est
essentiellement individuel, a I’exception de lettres conjointes initiées via le secrétariat de la
Convention des maires, et de rencontres avec la Commission également dans ce cadre. Les
choses évoluent apres la publication de la proposition législative de la Commission en
novembre 2016.

Un travail de coalition important au niveau du Parlement européen et des trilogues

A partir du moment ou le paquet « énergie propre pour tous les européens » est
adopté par la Commission européenne le 30 novembre 2016 et ou le travail des co-
législateurs se met en place, deux coalitions sont progressivement utilisées en parallele par les
réseaux de collectivités : « Urban 5 » et le conseil d’administration (« political board »)
européen de la Convention des maires. Le recours a deux coalitions pour un méme objet
pourrait paraitre surprenant au premier abord, voire contre-productif, mais s’explique par les
logiques de constitution de ces coalitions. Comme nous allons le voir, « Urban 5 » est une
coalition éphémere mise en place principalement sous 1’'impulsion de 1’eurodéputé Claude
Turmes, dans le cadre de ses recherches de soutien sur le paquet « énergie propre »
(notamment pour son rapport sur le texte législatif sur la gouvernance de 1’énergie et du
climat - voir chapitre 8 pour plus de détails), et des contacts pris avec les réseaux
individuellement a ce titre. Quant au Conseil d’administration de la Convention des maires, il

217 Cf. article paru sur le site d’Energy cities « NOUVELLE CONVENTION DES MAIRES POUR LE
CLIMAT ET L'ENERGIE : ALLIANCE VILLES / INSTITUTIONS EUROPEENNES RENFORCEE
(http://www.energy-cities.eu/Une-alliance-villes-institutions, consulté en mars 2018).
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s’agit d’une enceinte créée seulement début 2017 et initialement orientée vers les relations
avec la Commission et non dans une démarche de lobbying, inscrite dans une logique de
visibilité des collectivités, a long terme.

« Urban 5 »

Alors que les rapporteurs du paquet ont rendu publics leurs rapports, une coalition
formelle se met en place en juin 2017 sous le nom de « Urban 5 », regroupant Energy cities,
Climate alliance, le CCRE, Eurocities et ICLEI, avec la participation du think tank E3G.?'8
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Réseaux de collectivités appartenant a la coalition « Urban 5 »

Figure n°11 : Les réseaux de collectivités membres d’ « Urban 5 »

Encouragée par I’eurodéputé Claude Turmes et son bureau, cette coalition est rendue
publique lors d’un petit déjeuner (« breakfast event ») organisé au Parlement européen le 22
juin 2017, sous le parrainage des eurodéputés Claude Turmes et Theresa Griffin, et modéré
par E3G. Lors de ce petit déjeuner, un document de position commun?'® est dévoilé, dont les
lignes de force sont présentées tour a tour par un élu de chaque réseau (étroitement
accompagné d’un membre du secrétariat). Elles portent sur 5 points du paquet « énergie
propre pour tous les européens » : gouvernance européenne favorable au local, objectifs
énergétiques et climatiques ambitieux pour 2030/2050, plans nationaux énergie climat devant
inclure une prise en compte du local, meilleur acces a des financements pour les collectivités,
cadre favorable a I’énergie citoyenne. Cet événement de lancement se traduit concrétement
par une proposition de nouvelle rencontre en septembre avec Claude Turmes (qui aura lieu en
fait début 2018), et se poursuit a travers un travail en commun des 5 réseaux qui se partagent
la lecture des amendements sur certains textes du paquet (CCRE et Eurocities sur la
gouvernance, Climate alliance et ICLEI sur ENR, Energy cities sur I’organisation du
march¢). Ce travail donne lieu a une position commune envoyée aux eurodéputés en

218 E3G (Third generation Environmnentalism) est un « think tank » d’origine britannique créé en
2004. Basé en 2019 a Bruxelles, Londres, Berlin et Washington DC, il plaide pour une transition vers
un monde bas carbone. Les activités d’E3G consistent essentiellement en la publication réguliere
d’études et éclairages, ainsi que de documents de position, en particulier sur les politiques
européennes climatiques et énergétiques. Durant le paquet énergie, et sur la base de projets
européens menés dans ce domaine, E3G s’est rapproché des réseaux de collectivités pour soutenir
une prise en compte accrue des collectivités dans la gouvernance de I'énergie et du climat. Pour plus
d’informations, se reporter a https: waw e3g org/about (consulte de 2016 a 2019).
cli 1li li

22 Urban 5 joint statement. pdf consulté le 30 aolit 2017.
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commissions parlementaires ITRE et ENVI le 20 novembre 2017, juste avant le vote en

commission des textes ENR et gouvernance.

Le cadre préalable de la nouvelle Convention des maires (qui a ouvert la voie a un
nouveau bureau de la Convention en janvier 2017) et I’« appel du pied » de Claude Turmes
jouent un grand role dans la mise en place de cette coalition des réseaux de collectivités. Mais

d’autres éléments expliquent aussi sa création :

(Extrait d’entretien avec une personne d'un secrétariat d’'un réseau énergie)

Vous m'avez dit que les réseaux avaient des réunions de coordination sur la maniére de
réagir?

Oui.

Quand est-ce que ¢a a commencé, vous vous en souvenez ?

Ca a déja commencé il y a trés longtemps...

Peut-étre pour se concentrer sur le paquet « énergie propre » ?

Non, non, ¢a a commencé il y a trés longtemps. Mais ensuite, il y a eu une sorte de pause. Et
puis on s’est retrouvés il y a quelques années et on a recommencé d organiser ces réunions.
C’étaiten 2014 ?

Peut-étre. Peut-étre. Je pense que c’est un peu quelque chose qui est lié aux relations
personnelles, aussi. C'est a peu preés a cette époque que notre collegue X [policy officer d’un des
réseaux généralistes] a rejoint le groupe et a commencé a travailler au [réseau généraliste]
[entre mars et mai 2015). Avec certains, il y avait peut-étre eu un peu moins d’enthousiasme
pour ces réunions, mais on a recommencé. Oui... Parce que certains d'entre nous se
connaissaient depuis assez longtemps, et on a tout fait pour que ¢a se reproduise... mais X, elle
a joué un réle la-dedans, en tant que personnalité.

La personnalité de X, associée au fait que X ait auparavant longtemps travaillé pour un autre
réseau a une époque ou les réseaux travaillaient ensemble (dans le cadre de la campagne des
villes durables puis dans la mise en place de la Convention des maires) n’est ainsi sans doute
pas étrangere a cette dynamique retrouvée de travail en commun (justement au moment ou
Energy cities et Climate alliance déménagent fin 2015, quittant la Maison des collectivités, ce
qui aurait pu entrainer une césure?°).

Le nom de la coalition, « Urban 5 », choisi pour son « coté punchy » (pour reprendre
I’expression d’une enquétée) et sa similitude avec la coalition des ONG bien connue a
Bruxelles (« Green 10») met en avant une caractéristique de la coalition : 1’absence
d’inclusion des régions (malgré la présence du CCRE). Un élément étonnant de Urban 5 est
d’ailleurs I’absence de FEDARENE, alors qu’au moment de la préparation législative a la
Commission, le réseau était systématiquement associé¢ aux prises de position conjointes, et
qu’il fait toujours partie du nouveau bureau de la Convention des maires qui se met en place
en janvier 2017. En outre, le Président de FEDARENE est tres impliqué dans le texte sur la
gouvernance, étant expert du rapporteur au Comité des Régions, ce qui lui permet par
exemple de rencontrer dans ce cadre Claude Turmes. Les raisons de 1’absence de
FEDARENE a la coalition sont sans doute a lier a un manque de ressource ponctuel au sein
du secrétariat a ce moment-la, associ¢ a un appétit des grands réseaux généralistes pour la
banniere de I’ « urbain » (auxquels ils s’identifient).

220 Pour plus d’éléments sur les implantations a Bruxelles des différents réseaux et le role des
rapprochements géographiques, voir annexe 5.
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Utilisée pour influencer le Parlement en 2017, « Urban 5 » est mobilisée a nouveau a
une unique occasion en 2018, au moment des trilogues, pour tenter de peser sur les Etats-
Membres concernant le réglement gouvernance. La coalition est utilisée pour défendre la
proposition de « plate-forme de dialogue multiniveaux »*2! qui a été adoptée par le Parlement
européen en janvier 2018 : avec cette plate-forme, le Parlement introduit une obligation pour
les Etats-Membres de consultation des collectivités (entre autres acteurs) dans la préparation
et I’évaluation des plans nationaux qu’ils doivent établir pour fixer le cadre de leur politique
énergie climat. Comme I’explique trés bien un article qui sera produit par la Convention des
maires lors du deuxiéme trilogue gouvernance (26 avril 2018)?*2, la question de ces plates-
formes constitue un enjeu important pour les collectivités locales : « La gouvernance de
['Union de l'énergie est souvent negligée au profit des énergies renouvelables et de l'efficacité
énergétique. Une partie cruciale sur les plateformes de dialogue sera en discussion cette
semaine. Pourquoi pensez-vous que cet aspect devrait étre obligatoire dans la législation
finale ? En effet, les négociations de ce jeudi auront lieu et concerneront en partie les projets
du Parlement européen de créer des «plates-formes de dialogue multiniveaux sur le climat et
I’énergie». Nous soutenons ces projets, mais de nombreux Etats-Membres ne semblent pas y
étre si favorables. Nous estimons qu’il devrait étre obligatoire d’inclure le niveau local, non
seulement parce que cela donnerait une plus grande légitimité aux plans d’action nationaux
sur la mise en ceuvre de I’Accord de Paris s’ils incluaient un retour d’information, mais aussi
parce que cela rendrait davantage possible la réalisation de ces objectifs. Les
administrations locales ont les connaissances et l'expérience nécessaires pour gérer la
transition énergétique en travaillant de concert avec les parties prenantes et les citoyens. La
proposition sur la gouvernance, si elle est correctement négociée, peut permettre aux Etats
membres de planifier et de rendre compte du climat et de [’énergie apres 2020 et de les
responsabiliser, au lieu d’étre un simple exercice. Les villes et les régions veulent faire partie
de ce processus de planification. Etant donné que 75% de la population de [’UE vit dans des
zones urbaines, si les Etats-Membres ne souhaitent pas engager un dialogue permanent, il est

peu probable que la planification et les actions soient adaptées. ».

221 Les enjeux pour les collectivités de cette disposition, a replacer dans le cadre plus large d'une
meilleure prise en compte des entités infra-nationales dans la définition des politiques énergétiques
natlonales sont exp11c1tes dans le Chapltre 2.

mposmble -to-meet- w1thout cities-and-regions/, consulté en mai 2018. Texte orlgmal «Energy

Union Governance is often overlooked in favour of the more high-profile renewables and energy
efficiency. A crucial part on dialogue platforms will be under discussion this week. Why do you think
this aspect should be mandatory in the final legislation? Indeed, this Thursday negotiations will take
place and part of this will touch on plans proposed by the European Parliament to establish “Multilevel
Climate and Energy Dialogue Platforms”. We support these plans but many member states do not
appear to be so much in favour. We believe it should be mandatory to include the local level, not least
because it would give greater legitimacy to national action plans on delivering the Paris Agreement if
it includes feedback, and make achieving these goals more possible. Local administrations have the
knowledge and experience to manage the energy transition by working together with stakeholders and
citizens. The governance proposal, if correctly negotiated, has the potential to ensure member states
plan and report on climate and energy after 2020 and are made accountable, rather than just being a
rubber-stamping exercise. Cities and regions want to be part of this planning process, and considering
that 75% of the EU’s population lives in urban areas, if member states are unwilling to engage in a
permanent dialogue it’s unlikely that the planning and actions will be fit for purpose ».
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C’est pour défendre ces plate-formes que, le 20 février 2018, un deuxieéme
événement portant 1’étendard d’« Urban 5 » est organisé sous le patronage de Claude Turmes
et Theresa Griffin avec la Présidence bulgare du Conseil, la veille du premier trilogue sur la
gouvernance (et en amont du vote en commission ITRE sur ’organisation du marché)??. A
nouveau, FEDARENE n’est pas représenté (une personne du bureau de la région Bretagne
pouvant aussi représenter le CRPM est observateur). Cet événement est suivi d’une petite
action portée principalement par E3G : le 21 mars 2018, en amont du deuxiéme trilogue
gouvernance, un document (ne mentionnant pas le nom « Urban 5 ») est produit (le format est
celui des analyses du think tank) pour expliciter la position des réseaux en faveur des plates-
formes de dialogue multiniveaux®?*. Cette activité en demi-teinte sur la durée des trilogues
(car ponctuelle en début de phase trilogue et finalement portée principalement par E3G au
moment ou les négociations tripartites se nouent) s’explique non par une baisse d’intérét mais
par la montée en puissance d’une autre configuration de coalition, qui regroupe quasiment les
mémes acteurs : le « bureau politique » de la Convention des maires.

Le « bureau politique » de la Convention des maires

Sous I’impulsion des réseaux spécialisés (qui souhaitent valoriser la Convention des
maires), est mise en place une autre coalition modelée autour du « conseil d’administration
européen » (ou « bureau politique », la dénomination officielle étant « Political Board ») de la
Convention des maires. Créée des février 2017, cette structure se veut le bras politique de la

Convention des maires :

(Extrait d'un entretien mené début 2017 auprés d'une personne d'un secrétariat d'un des
réseaux impliqués) :

On va faire une grande conférence de lancement du conseil politique de la Convention des
maires. (...)

C’est pas lié au renouvellement qui a eu lieu la... du contrat avec la Commission ?

Il y a eu un renouvellement de contrat, c’est siir mais ld... on a un contrat de service pour la
Commission, mais qui n’est pas assez politique a notre sens. Avec toutes les organisations qui
sont partenaires du consortium... parce qu’on a tous les réseaux de villes qui sont dans ce
contrat... on a justement décidé ensemble de dire que c’est pas suffisant d’avoir la Commission
qui finance des activités pour faire vivre cette initiative. Ce qu’on veut, c’est que cette initiative
devienne plus politique. Donc on a créé un « political board » qui va étre lancé ce vendredi, qui
est censé étre une boite de dialogue avec la Commission pour rendre linitiative plus politique
qu’elle ne l'est actuellement. Voila. Mais c’est un bon exemple, justement, on est payé par la
Commission sur un contrat mais nous on essaie... on fait comme des « plugs » ... enfin on
ajoute des éléments qui nous paraissent importants, mais bien siir, la Convention des maires,
c’est une clé...

S’il est créé dés février 2017, ce « Covenant of mayors political board » n’est pas vraiment

223 http: //www.eurocities.eu/eurocities /news/EUROCITIES-organised-lobby-breakfast-event-
raising-cities-voice-at-European-Parliament-on-clean-energy-package-WSPO-AX3EDZ, http://iclei-
europe.org/news/?cmd=search&direct search param[month]=201803#ne03991c4, et
www.ccre.org/en/actualites /view/3673 consultés en mars 2018.

224 http: //www.eurocities.eu/eurocities /documents/Building-on-local-climate-and-energy-
experience-in-Energy-Union-Governance-WSP0-AX4K4H, consulté en mars 2018. Le document
rappelle les Etats-Membres qui disposent d'une structure de dialogue multiniveaux (France, Pays-
Bas, Suede), montrant la faisabilité et les « résultats excellents » de ces systemes.
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utilisé pour le lobbying sur le paquet énergie, du moins initialement. Lors de sa premicre
année (en 2017), il est tourné exclusivement vers le niveau politique de la Commission
européenne (voir encadré n°18), a un moment ou les propositions législatives ne sont plus de
son ressort (puisqu’elles sont négociées au sein du Parlement et du Conseil).

Encadré n°18 : La création et la montée en puissance du bureau politique de la Convention des
maires en 2017

Imaginée par les réseaux membres du secrétariat de la Convention des maires, I'idée d'une
représentation politique claire de cette Convention séduit les services de la Commission a partir de
2015.

La premiere réunion de lancement du « bureau politique de la Convention des maires » a lieu le 10
février 2017225, C’est une cérémonie de haut niveau, en présence du Vice-Président Sefcovic, du
président du Comité des Régions, et de la secrétaire exécutive de la convention sur le changement
climatique de 'ONU (et la participation spontanée de Claude Turmes), chaque réseau ayant nommé
un élu.

Une deuxiéme réunion a lieu avec le commissaire Canete le 20 juin 2017226 lors de laquelle le paquet
énergie est briévement mentionné, donnant lieu a la publication d'une déclaration généraliste en
faveur de la mondialisation de la Convention. Intitulée « The Covenant of Mayors as an Instrument of
Climate and Energy Policies in Europe and Beyond » elle est signée par Daniel Termont (maire de
Ghent - président d’Eurocities), Eckart Wiirzner (Maire d’Heidelberg - président d’Energy cities),
Mercé Conesa i Pages (présidente de la Province de Barcelone et maire de Sant Cugat del Valles,
membre de Climate alliance), Christophe Najdovski (maire-adjoint de la ville de Paris), Furio Honsell
(Maire de Udine, CCRE) et Asa Karlsson Bjorkmarker (Vice-Maire de Vaxjo - membre du conseil
exécutif d'ICLEI-Europe)?27.

Une 3éme réunion sous forme de déjeuner de travail est organisée lors de la COP23 le 12 novembre
2017 avec le vice-président Sefcovic et son cabinet228,

Mais a partir de 2018, cette instance va étre utilisée a des fins de lobbying sur le
paquet énergie. Elle est mobilisée lors des trilogues sur la gouvernance au premier semestre
2018, pour essayer d’influencer le Conseil, jusqu’au dernier trilogue. Rappelons que le
Conseil et le Parlement européen ont chacun adopté une position sur le reglement
gouvernance fin 2017-début 2018 et que la derniere phase de négociation, les trilogues,
commencent en février 2018, sous présidence Bulgare du Conseil qui s’est engagée a finaliser
le texte sous sa présidence. La quatriéme réunion de ce « Covenant of Mayors Board », en
février 2018, qui a lieu le jour de la cérémonie du 10éme anniversaire de la Convention des
maires a Bruxelles??, prend ainsi la forme d’une « rencontre fructueuse et spontanée » avec
la présidence Bulgare®*°. Lors de cette réunion, qui a lieu 2 jours aprés le deuxiéme petit

225 http: //www.energy-cities.eu/A-Political-Board-of-Cities-to-steer-the-EU-Covenant-of-Mayors et
http://www.covenantofmayors.eu/IMG/pdf/CoM Board-Press release 2017-02-10.pdf, consultés
en mars 2017.

226 http: //www.climatealliance.org/newsroom/news/news-detail /eu-mayors-and-commissioner-
canete-commit-to-dialogue.html, consulté en juin 2017.
227 http: / /www.covenantofmayors.eu/IMG/pdf/EU-Board-Declaration signed.pdf, consulté en juin
2017.

228 https: //twitter.com/claireroumet/status /929678056406515712, consulté en novembre 2017.
229 https://twitter.com/eumayors/status/966677899096023040, consulté en février 2018.

230 http: //www.eumayors.eu/news-and-events/news/1525-european-covenant-board-calls-on-
bulgarian-eu-council-presidency-for-full-involvement-of-cities-in-eu-political-agenda.html,
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déjeuner « Urban 5 » et le lendemain du premier trilogue « gouvernance », 5 ¢élus de

réseaux?’!

s’engagent, au nom de la Convention des maires, a organiser un événement en
mars 2018 sur la précarité énergétique a Sofia, et surtout a envoyer une lettre aux Etats-
Membres sur la gouvernance précisant leurs griefs. Cette lettre, qui proclame son soutien aux
plates-formes de dialogue multiniveaux proposées par le Parlement, est finalement envoyée le
11 juin aux ministres de 1’Energie®*?, pour le dernier trilogue gouvernance. Plus précisément,
elle est produite 4 jours avant le Coreper du 15 juin devant se prononcer sur le mandat du
Conseil pour le dernier trilogue « gouvernance », décisif sur cette question (programmé pour

la nuit du 19 juin).

C’est également au nom du Bureau politique de la Convention des maires que le

président d’Eurocities publie une tribune dans Euractiv?*?

en soutien aux plates-formes de
dialogue multiniveaux le jour du deuxiéme trilogue gouvernance (26 avril 2018), qui
explicite trés clairement les attentes des collectivités pour la fin des trilogues (cf. extrait déja
présenté plus haut). L’article est relayé sur les réseaux sociaux par Eurocities et Energy
cities”**. Les réunions du « Covenant of mayors’ board » avec la Commission continuent
ensuite, sur un rythme de 4 séances par an, mais se focalisent sur d’autres priorités que les

derniers textes du « paquet énergie propre »*>.

Cette redondance au niveau des trilogues des actions d’ « Urban 5 » avec le
« Board » de la Convention des maires n’est pas tant la manifestation d’une concurrence
entre coalitions qu’une illustration du caractére incertain, opportuniste et souple de la
mobilisation des réseaux, qui s’exprime ainsi dans la bouche d’une des personnes d’un
secrétariat de réseau impliqué dans les deux coalitions :

La pour le vote en pléniére (en janvier 2018) vous avez prévu du coup d’intervenir ?
pour « gouvernance » ?

Oui... il faudrait. Il va y avoir gouvernance et renouvelable et puis market design ¢a va étre
beaucoup plus tard... il faudrait... le probléme c’est que la justement en parlant de temps, j'ai
peu de temps (...). Donc je ne sais pas si j'aurai le temps de faire quelque chose. Mais bon
idéalement, voila, je pense que ce serait quoi ? Il faudrait pour la pléniére, dire quels sont les

231]] s’agit du président de FEDARENE, du maire de Séville (porte-parole du CCRE sur énergie-
climat), du maire de Ghent (président d’Eurocities), du maire d’Heidelberg (président d’Energy
cities) et de la maire-adjoint de Vaxj6 (au conseil d’administration d’ICLEI-Europe).

232 https: //www.eumayors.eu/news-and-events/news/1564-european-covenant-board-calls-on-

member-states-to-involve-local-governments-in-designing-their-climate-and-energy-futures.html ,

consulté en juin 2018.
233 https://www.euractiv.com/section/energy/interview/mayor-of-ghent-climate-targets-almost-

impossible-to-meet-without-cities-and-regions/, consulté en mai 2018, dont un extrait est
reproduit dans la section « Urban 5 ».

234 https: / /twitter.com /EUROCITIEStweet/status/989410657547227136, consulté en avril 2018.
235 Le 10 octobre 2018, une nouvelle réunion du « Covenant of mayors’ Board » est organisée avec le
Vice-Président Sefcovic et le commissaire Canete, ce dernier étant engagé au deuxiéme semestre
2018 dans les négociations en trilogues des textes sur 'organisation du marché de I'électricité. Lors
de cette réunion, le « board » met en avant 5 demandes clés, qui ne sont toutefois pas liées aux
textes négociés en trilogues (elles sont centrées sur la stratégie énergice-climat 2050 en passe
d’étre adoptée par la Commission, et sur le cadre financier pluriannuel, également en discussion : cf.
https://www.eumayors.eu/component/attachments/?task=download&id=596, consulté en octobre
2018).
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amendements de compromis qu’on soutient... et peut étre le faire avec « Urban 5 » ou pas... Ou
idéalement si on y arrive, le Board de la Convention des maires... mais [le vote en pléniére]
était prévu mi-janvier la derniére fois que j'ai vérifié... donc ¢a arrive... mais a mon avis je
pense que ¢a va étre repoussé. Comme d’habitude. (rires)

Le «Board » de la Convention des maires est I’option préférée (« idéalement ») pour
intervenir en amont du vote en pléniére (sur la gouvernance et les ENR), mais mobiliser ce
«board » est compliqué («si on y arrive »). La encore, les contraintes de la procédure
législative et du travail en commun orientent fortement I’action. De fait, les modes de
fonctionnement des 2 coalitions sont relativement similaires, basés sur des rencontres avec
les institutions structurées autour de documents de position préparés par les secrétariats par
échanges de courriels. Ces documents de position répondent au double impératif du travail
consensuel en coalition et du calendrier législatif, ce qui conduit les secrétariats a chercher
des solutions en interne :

(Extrait d’entretien avec une personne d'un secrétariat de réseau, différente de la
précédente)

Donc on [notre réseau] est sollicité et puis apreés, il y a un texte qui circule, qui est amendé.
Jusqu'a tant qu’on soit d’accord sur la version finale. Mais on en discute. (...)

Comment ca marche en interne lorsque vous étes sollicités par un réseau comme ¢a, il
faut réagir vite j'imagine ?

Non la il faut réagir vite. Quand on répond collectivement aux réseaux, on consulte le
président et le secrétaire général. Ah non parce que alors la sinon pfff. Sinon pfffff les temps de
réaction sont un peu longs...

Et comme il y a beaucoup de réseaux...

Les processus de consultation, c’est pas faisable.

Au final, dans le domaine de I’énergie, on assiste a la mise en place puis a la montée
en puissance d’une structure de coalition pérenne et englobante sous 1’égide de la Convention
des maires, le « Covenant of mayors’ political board », qui est utilisée a des fins de portage
de position ciblée lors des trilogues du texte « gouvernance ». Elle se substitue
progressivement a une autre coalition, « Urban 5 », qui, elle, correspond davantage aux
caractéristiques d’une « ad hoc coalition » au sens de Pijnenburg et Mahoney, notamment en
termes de durée de vie limitée et de problématiques ciblées. Considérée de maniére globale,
on assiste ainsi, apres publication des rapports des rapporteurs au Parlement, a une
mutualisation du travail jusqu’en trilogue, sur des thématiques ciblées. Un phénomene
similaire est observable pour les déchets, a ceci pres qu’il est moins inclusif et plus informel.

2.1.2. Le cas des déchets : coopération informelle doublée d’un lobby individuel

Dans le secteur des déchets, comme pour I’énergie, la préparation législative au sein
de la Commission européenne est appréhendée de maniere individuelle par les réseaux, et ce
n’est qu’au moment des négociations au Parlement européen qu’une coalition entre réseaux
de collectivités est mise en place, qui est maintenue jusqu’a la fin des trilogues.

Au niveau de la préparation législative au sein de la Commission, aucune action en
coalition n’est menée. Des premiers rapprochements publics se manifestent sous la forme
d’une conférence co-organisée par Municipal Waste Europe et Eurocities en décembre 2014,
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lors de laquelle la rapporteure (Simona Bonaf¢) et le rapporteur fictif vert du Parlement
participent a une table ronde avec le Président de MWE (suédois) et le président du groupe de
travail déchet d’Eurocities (norvégien). Apres le retrait du premier paquet fin 2014 puis la
nouvelle publication des propositions de la Commission en décembre 2015, MWE et
Eurocities collaborent a nouveau en organisant avec la Commission européenne une

conférence sur la collecte séparée des déchets en janvier 2016.

La premiéere prise de position commune date du 17 juin 2016, quand un document de
position conjoint entre Municipal Waste Europe, Eurocities et le CCRE est publié, peu aprés
la publication du « rapport Bonafé » (projet de rapport publié par la rapporteure sur le paquet,
sur lequel les autres eurodéputés de la commission ENVI sont invités a réagir)®®. Ce
document de position conjoint des 3 associations de collectivités, destiné aux eurodéputés de
la commission ENVI, est produit avant la date limite de dép6t des amendements. En pratique,
ce sont les personnes des secrétariats (policy officers des 3 réseaux) qui se rencontrent et
rédigent le texte a partir des « positions paper » de leur association respective (un contrdle a
posteriori des groupes de travail est également réalis¢) :

Entretien avec une personne - policy officer - d'un réseau généraliste :

En fait on a lu les positions des uns et des autres. Et on s’est dit « bon essayons de travailler
ensemble », et ca a été assez facile. MWE va un peu plus loin que nous, mais pour la position
commune ils se sont alignés, ils ont revu un peu...

Vous avez un accord informel en fait sur la position...

C’est méme formel, parce qu’on a publié ¢a sur notre site... On envoie tout le temps des méls
avec nos 3 logos... oui..

Entretien avec une personne d'un secrétariat de réseau « utilities » (Municipal Waste
Europe):

J'ai vu que vous entretenez des liens privilégiés avec Eurocities et le CCRE dans le cadre
de votre coalition informelle.

Nous représentons le méme secteur. Nous sommes tous des municipalités ou des régions, mais
le CCRE et Eurocities se concentrent sur tous les domaines de la gestion des régions et des
autorités locales. 1Is ne sont donc pas spécialisés dans la gestion des déchets. Ils sont donc
venus nous voir pour que... Nous, on travaille uniquement dans la gestion des déchets. On est
donc spécialisés dans ce domaine et on travaille sur les politiques au moyen de groupes de
travail. Mais [aucune des 2 personnes « policy officers » en charge des déchets] ne sont des
experts en gestion des déchets, elles doivent tout gérer, avec [inaudible] ... Et alors ... Elles nous
apportent ce que leur groupe de travail sur les déchets a débattu. Nous leur expliquons
pourquoi nous avons certaines positions. Et puis, vous savez, il y a des discussions en amont et
en aval avec leurs membres et nos membres. Et puis nous arrivons a un certain point sur
lequel nous sommes tous d’accord, et alors nous avons un document commun.

Il est toujours préférable de parler a plus d'une voix au niveau de I'UE. C'est pourquoi il existe
des associations, et non des entreprises individuelles, des régions ou des autorités locales, qui
font pression parce que les institutions veulent entendre une position européenne, pas une
position locale ou nationale.

Le travail de positionnement commun porte également ensuite sur la rédaction de

236 « Common statement by EUROCITIES, Municipal Waste Europe, and the Council of European
Municipalities and Regions on the European Commission’s proposal for the revision of the directive on
waste and landfill », 16 juin 2016
(http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Joint%20statement%200n%20Waste%20and%20lan
dfill%20review%20-%20EUROCITIES%20MWE%20CEMR.pdf, consulté en septembre 2016).
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propositions d’amendements et de listes de vote indicatives (« voting lists ») : sur la base
des documents préparés au sein de chacun de réseaux, les éléments identiques sont dégagés
pour faire 1’objet d’une position commune qui est envoyée par courriel aux eurodéputés.
Les positions individuelles sont également envoyées en paralléle, ce qui limite grandement
I’intérét de la coalition en termes de gain de ressources, puisque chaque association doit de
toute fagon passer en revue les amendements et envoyer ses commentaires. Le suivi de
chacune des propositions d’amendements produites (y compris par la coalition) est par
ailleurs réalisé :

(Extrait d’entretien avec une personne d’un secrétariat)

La personne a sorti sur son bureau un classeur comprenant une chronologie de toutes les
actions de lobbying réalisées et des documents afférents :

J'aivu que la, du coup, vous avez des Position papers qui ne sont pas publics.

Ceux qui sont en cours, celui la ? [la personne désigne une ligne de la chronologie | non...?
Non, non, celui que vous venez de me montrer... vous ne I'avez pas publié ?

Non, celui avec les amendements, non, on l'a pas publié... ¢a je pourrai vous l'envoyer. Mais
c’est pas un « position paper », [c’est une « voting list » | : on supporte tel amendement, on
supporte pas tel amendement. Ca vous intéresse quand méme ?

Oui... Comment ¢a marche, c’est validé en groupe de travail ?

Oui c’est validé en GT. Par exemple, la [pour cet amendement sur les filiéres de responsabilité
élargie du producteur, on a demandé :] « EPR [Extended Producer Responsability] : merci de
supporter les amendements un tel un tel un tel». Mais en gros ¢a va étre les mémes
amendements que toujours... ¢a va toujours... Il va rien avoir de nouveau. Ces amendements,
en fait, c’est nous qui les avons envoyés aux députés... [au moment de la phase de dépot des
amendement par les eurodéputés] et c’est... voila...

Et ils les ont pris en compte, ce qui est déja... ?

Nous on avait envoyé... J’ai fait un petit tableau des amendements qu’on avait proposés, qu’on
a envoyé au Parlement européen, on en avait une petite vingtaine et 90% ont été repris, donc
on est tres contents... Il n’y en a que 2 qui ont pas été repris. Donc c’est trés bien. Y compris
dans ceux qu’on a déposés en tant que [réseau] et ceux qu’on a déposés en tant que groupes
MWE-Eurocities-CCRE [les 3 associations].

Vous avez fait a chaque fois les 2 approches [envoi individuel et envoi en tant que
groupe]?

Oui, enfin c’était quasiment pareil. [le contenu des amendements était largement similaire
entre I'envoi individuel et I'envoi en tant que groupe]

Comme dans le cas d’« Urban 5 », les réseaux essaient de se répartir certaines taches
pour économiser des ressources. Toutefois, cette fois, c’est dans le portage des positions que
les complémentarités s’expriment, chaque réseau contactant «ses» eurodéputés de
prédilection :

(Extrait d’entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau)

Il y a 2 semaines, on a été au Parlement Européen rencontrer le shadow rapporteur sur les
déchets, pour lui exposer les positions de [notre réseau], les amendements qu’on supportait.

Le shadow, pas le rapporteur ?

En fait, ben en fait sur les déchets, j'imagine que les autres associations vous en ont parlé, de
ce travail conjoint qu'on a fait ?... On a travaillé beaucoup ensemble et on a essayé de
rassembler nos forces... on s’est un peu séparé. Je sais que [un autre réseau], ils étaient trés en
contact avec la rapporteure. Moi je connais un peu son assistant, donc de temps en temps je lui
envoie un petit email mais je sais qu'il est débordé. Et je sais que [autre réseau] ils sont en
contact tres souvent... (...) Je pense que depuis le tout début, ils ont travaillé beaucoup avec
[autre réseau]. Donc pour nous, c’est un partenariat qui est assez stratégique, parce qu’on
s’allie avec des partenaires qui sont déja bien en lien avec les rapporteurs. On s’est un peu
séparé. Moi j’ai dit : je vais travailler avec ce shadow rapporteur, essayer d’étre en lien... Si
chacun en prend quelques-uns... On se répartit le travail. C’'est mieux pour eux, ils recoivent
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pas 40 position papers, ils regoivent pas 40 délégations... Et c’est mieux pour nous, comme ¢a
on travaille de fagon plus ciblée.

Néanmoins, dans les faits, les rapporteurs et rapporteurs fictifs clés sont souvent
approchés par chacun des réseaux. La répartition des tiches reste ainsi extrémement floue et
fluide, les roles ne sont pas spécifiquement définis, les échanges d’informations se font au
coup par coup (les réunions de coalition ne suivent pas un rythme prédéfini comme pour
d’autres coalitions). Les échanges se font selon les opportunités - comme par exemple
lorsque Municipal Waste Europe invite a 1’occasion d’un de ses « Policy committee » en
septembre 2016 les 2 « policy officers » des autres réseaux a assister a une présentation de
la représentation permanente suédoise :

(Extrait d’entretien avec une personne d'un secrétariat de réseau généraliste)

Vous avez un accord formalisé avec Municipal Waste Europe pour vous donner des
informations ?

Non ce n’est pas... rien de tout cela n’est formalisé, tout est question de relations. (rires)
De I'extérieur, c’est intéressant, parce que, par exemple, Municipal Waste Europe, ils
n’ont pas de profil politique. C’est peut-étre difficile de rencontrer des eurodéputés... Et
vous, vous n’avez peut-étre pas le temps ?...

C'est gagnant-gagnant. C’est la qu’un croisement se produit. C'est pour ca il s’agit d’'une
coopération importante.

Vous utilisez également la coopération pour vous développer sur tous vos terrains ?
Non pour avoir des connaissances... On ne fera aucun lobbying auprés du gouvernement
allemand en tant qu'association. Le partage d’informations, c’est toujours un mystere. Lorsque
je suis invité a présenter notre position a Municipal Waste Europe, je peux peut-étre assister a
la réunion et j'entends dire que le Conselil fait ci et ¢a. Je veux dire, je ne dirais pas que c'est
formalisé...

Vous n’avez pas de réunion « je te dis ci, tu me dis ¢a ».

Non, ¢a dépend... Quand on discute d’une position, je partage, nous partageons... Je ne sais pas
comment on peut le mettre en mots. Ce partage n’est pas tangible.

Au final, cette coalition aux liens relativement laches est surtout centrée sur le
travail parlementaire, pour doubler certains messages clés des collectivités faisant consensus.

Elle est néanmoins réactivée au moment des trilogues : le 24 novembre 2017, soit
quelques jours avant le cinquieme (et initialement dernier) trilogue politique programmé le 27
novembre, un « position paper » commun de Municipal Waste Europe, Eurocities et le CCRE
est finalisé et transmis aux négociateurs®*’. Le document porte sur plusieurs points dont les
filieres REP, le partage d’information, I’inclusion d’informations sur les déchets industriels et
commerciaux et la collecte séparée, ainsi que sur les modalités de mise en ceuvre de la
limitation de mise en décharge.

Un élément marquant de cette coalition sur toute la procédure législative est
I’absence d’ACR+. Il est vrai que les positions d’ACR+ peuvent diverger avec les autres
réseaux sur la définition des déchets municipaux, la place a accorder a I’incinération ou les
obligations de collecte (sélective), dans la mesure ou sur ces points, ACR+ est globalement

237 Document daté du 24 novembre 2017 et publié sur le site d'Eurocities le 5 janvier 2018 :
http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Trialogue recommendations MWE EUR CEMR.pdf,
consulté le 10 janvier 2018.
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plus ambitieux en terme d’objectifs de recyclage. Rappelons que ce réseau se place dans une
perpective ou la gestion des déchets doit privilégier la prévention et la réutilisation des
déchets, et limiter au maximum le recyclage et la valorisation (incinération) des déchets. Les
autres réseaux sont davantage sensibles aux questions de rentabilisation des infrastructures et
équipements existants (incinérateurs, usines de tri mécanico-biologique notamment), ce qui
les conduit a €tre moins critiques vis-a-vis de I’incinération ou de flexibilité sur les
obligations de collecte sélective (voir chapitres 2 et 3 sur ces questions). Toutefois, les
positions sont alignées sur I’importance des mesures sur la conception des produits, les
filiecres REP (importance d’une bonne couverture des colits engagés par les collectivités), ou
le partage de I’information. Plus que les écarts de position, les protagonistes s’accordent en
fait plutot pour mettre en avant une différence de style, c’est-a-dire de facon de travailler en
termes de lobbying. Ce qu’exprime ainsi un représentant d’un des secrétariats des réseaux
généralistes :

Ca dépend de la proximité qu’on a. ACR+ ne fait pas beaucoup de lobbying... comme nous [i.e.
le CCRE, Eurocities, Municipal Waste Europe] le faisons. Ils ne se sont pas développés... Ce que
nous voulions faire, c'est développer des amendements concrets. ACR+ ne fait pas ¢a. (...)

ACR+ aurait probablement pu étre d'accord avec nous. Par exemple,... Mais ils ne font pas ca
en particulier... ils ne sont pas... Ce n’est pas une question d’étre avancé ou pas avanceé, mais ils
ne se concentrent pas sur le style, et pour moi, ¢a n‘a de sens que si on suggéere des
propositions concreétes (d’‘amendements)... donc voila.

De fait, si les 3 réseaux privilégient la défense des intéréts des collectivités par un travail de
lobbying par rédaction d’amendements, ACR+ s’appuie sur son expertise et les informations
obtenues via des projets pour organiser des échanges « multi-acteurs » (avec le privé et les
ONG) en invitant les législateurs (par exemple ses réunions d’« EPR club » pour débattre des
filicres REP entre experts). Par ailleurs, les tensions relationnelles historiques entre
Municipal Waste Europe et ACR+ (dont les ressorts sont décrits dans le chapitre 3 et plus en
détail dans 1’annexe 8) sont sans doute aussi pour beaucoup dans le fait que les réseaux
n’envisagent pas de toute fagon de travailler ensemble. Ce n’est finalement qu’a ’occasion de
conférences organisées par la Commission européenne ou le Comité des Régions (comme
celle que ce dernier monte le 31 janvier 2017 en prévision du vote en pléniére®*®) que tous les
réseaux se retrouvent réunis.

Ainsi, le travail en commun des collectivités par des coalitions existe dans les deux
secteurs étudi€s, avec une temporalit¢ d’action qui s’inscrit durant les négociations au
Parlement, et jusqu’a la fin des trilogues pour les sujets qui restent d’intérét pour les
collectivités. Pour autant, la coalition des collectivités mise en place dans le domaine des
déchets est moins inclusive que pour 1’énergie, et plus souple ; il est vrai qu’elle ne bénéficie
pas de I’effet cohésif d’une « Convention des maires » pour les déchets.

Si ces coalitions sont recherchées pour les bénéfices qu’elles laissent entrevoir en

238 https://cor.europa.eu/Documents/Migrated /Events/(website%20version)%20-
%20waste%20circular%20economy%20event%2031.01.2017%20(version%2018.01).pdf,
consulté en janvier 2019.
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termes de visibilité¢ et de gain de ressources a 1’échelle de chaque réseau, elles présentent
toutefois en réalité des limites.

2.1.3. Les limites des coalitions d’autorités locales : la lourdeur des
coordinations et les divergences de position

La premiére limitation des coalitions concerne la lourdeur des coordinations. De
manicre similaire a ce que nous avions ¢voqué dans le chapitre 4 a propos de I’utilisation de
coalitions pour le suivi législatif et les rédactions de position, se mettre d’accord sur une
position dans le cadre de la coalition « Urban 5 » ou du conseil d’administration de la
Convention des maires est dans les faits extrémement long et consommateur de ressources :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau membre d’Urban 5)
Donc la (...) on travaille avec d’autres réseaux ; ¢a aussi, ¢a fait partie des semaines-type, ou
en tout cas du mois-type... je vais avoir par exemple un joint position paper avec [Urban 5].
Par exemple, on a travaillé sur des propositions communes (...) de recommandations de vote
en amont des votes [en ITRE] qui allaient avoir lieu au Parlement Européen l'année passée
[fin 2017] sur ENR et gouvernance... et donc on a bossé, ¢a a pris un temps fou.

Ces difficultés de coordination qui prennent « un temps fou» peuvent porter
préjudice au travail de portage. Par exemple, la production de recommandations de votes
d’Urban 5 est achevée le 20 novembre 2017, soit seulement 8 jours avant le vote en ITRE sur
la directive « énergies renouvelables », au moment ou le travail des eurodéputés ne porte plus
vraiment sur les amendements déposés mais sur les amendements de compromis qui sont en
passe d’étre finalisés (ils sont publiés le 22 novembre). En fait, les amendements qui sont
recommandés par Urban 5 ne seront jamais soumis au vote mais seront remplacés par des
amendements de compromis qui ont toutes les chances de passer. Il en est de méme pour le
texte « gouvernance », qui est soumis au vote un peu plus tard (le 7 décembre) mais dont les
93 amendements de compromis finaux sont finalisés et compilés par le secrétariat des

239 En fait, seules les

commissions parlementaires ITRE-ENVI dés le 29 novembre
recommandations de vote sur le texte « organisation du marché » sont encore dans les temps

(Ie vote a lieu en février).

Au-dela des limitations liées a la lourdeur de la coordination, certains sujets sont en
outre exclus en pratique des activités de coalition. En effet, si les motivations relationnelles
entrent en ligne de compte et peuvent dans certains cas conduire a faire coalition quitte a
surmonter des points de vue différents, certaines divergences de position sont difficilement
réconciliables.

Dans le domaine de 1’énergie, c’est le cas par exemple de la position du CCRE,
d’Eurocities et des réseaux spécialisés (Energy cities, Climate alliance, FEDARENE) sur la
question de la rénovation des batiments et des ambitions en termes d’efficacité énergétique.
Alors que le CCRE et Eurocities, a la demande de leurs membres, mettent en avant une

239 http://www.emeeting.europarl.europa.eu/committees/agenda /201712 /ITRE/CJ10(2017)1207
1P/sitt-7603984, consulté le 6 décembre 2017.
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position « réaliste » basée sur le constat d’un colt élevé pour les collectivités, demandant
donc un ajournement des mesures ou la prise en compte de la subsidiarité, les réseaux
spécialisés poussent pour I’exemplarité des collectivités en terme de rénovation des batiments
et des objectifs ambitieux, obligatoires, clairement définis au niveau européen. Répétition du
débat qui avait eu lieu lors de la révision de la directive efficacité énergétique en 2011-2012,
les positions du CCRE et des réseaux spécialisés sont trés divergentes lors de la préparation
législative. Cela explique sans doute que les 2 directives « efficacité énergétique » soient
évacuées des ambitions de la coalition « Urban 5 » en juin 2017, d’autant qu’Energy cities
continue & promouvoir une exemplarité pour les collectivités avec « Coalition for energy
savings » (proposant de réinstaurer une obligation de rénovation des batiments publics d’au
moins 3% par an), alors que le CCRE s’y oppose ouvertement. Et lorsqu’un amendement des
socialistes et des verts sur la directive efficacité énergétique, qui reprend cette mesure
d’exemplarité, est converti en amendement de compromis puis adopté en ITRE le 28
novembre 2017%*°, le CCRE engage seul un lobbying offensif avant la pléniére de janvier

t24l

2018 par I’envoi d’un courrier ciblant cet amendement™", poussé par ses membres allemands

et écossais en particulier. Le vote des eurodéputés allemands et nordiques, tous groupes
politiques confondus, fait basculer le vote en rejetant cet amendement>*.

Dans le domaine des déchets, la question de 1’amortissement des investissements
réalisés par les collectivités (dans des incinérateurs ou installations de tri mécanico-
biologique TMB) présente les mémes logiques d’opposition. ACR+ se positionne en faveur
d’une limitation de 1’incinération et des installations TMB dans la législation (car une fois les
financements engagés, les incinérateurs et TMB freinent durablement les mesures de
prévention et de tri), alors que les autres réseaux demandent de la flexibilité a la législation,
de manicre a ne pas peser sur les finances locales et a rentabiliser les investissements.

Ainsi les réseaux sont dans certains cas amenés s’ils veulent défendre des positions
collectivement a se rapprocher d’acteurs qui ne sont pas des collectivités.

2.2. Les coalitions hors collectivités de certains réseaux : quand
des réseaux de collectivités se fondent dans le paysage du
lobby bruxellois

Les réseaux de collectivités ne s’allient pas seulement entre eux pour porter des
positions. Certains réseaux de collectivités adherent a d’autres coalitions, qui peuvent étre

240 Amendements de compromis n°3, http://www.europarl.europa.eu/cmsdata/133862/2017-11-

28-roll-call-votes.pdf, consulté en novembre 2017.

241 http: //ccre.org/bibliotheques/getFile /4f30fdf45311ff2df82f4f8d59937536b2421de2, consulté
en janvier 2018.

242Cf. vote a appel nominatif pour I'amendement 53 du rapport POCHE

(http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
%2f%2fEP%2f%2fNONSGML%2bPV%2b20180117%2bRES-

RCV%2bD0C%2bPDF%2bV0%2f%2fEN&language=EN, consulté en janvier 2018.
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plus ou moins formalisées ou durables, comme les « Coalition for energy savings » et « c-
Community energy coalition » évoquées au chapitre 4. Ces coalitions correspondent aux « ad
hoc coalition » de Pijnenburg et Mahoney. Elles conduisent les réseaux de collectivités a
s’allier a des entreprises privées, ONG, cabinets de consultants etc., qui sont souvent les
meneurs (et instigateurs) de ces coalitions.

Une pratique répandue

Un réseau comme Energy cities s’appuie sur une multitude de coalitions durant
toute la procédure législative du paquet « énergie propre ». Avant méme le début de la
procédure, le réseau est membre de « Coalition for energy savings » et d’un autre mouvement
qui lui est li¢, « Renovate Europe » (il s’agit d’une campagne menée depuis 2012 par les
industriels de la rénovation pour sensibiliser les eurodéputés aux bénéfices de la rénovation
de batiments, et qui donne lieu, entre autres, chaque année a une grande conférence en
octobre, REDday). Energy cities était aussi actif en 2013-2014 dans une « heat coalition »
(coalition pour défendre les réseaux de chaleur, formée autour des industriels impliqués dont
EuroHeat and Power?*®). Dans le courant de la préparation législative du paquet « énergie » a
la Commission, Energy cities rejoint la « Community energy coalition », qui suit avec
attention les textes sur les renouvelables et 1’organisation du marché de [’électricité,
notamment via son membre phare, REScoop®**. Energy cities est aussi associée a une
coalition treés lache qui prone une production d’énergie 100% renouvelables (« 100%RES »).
Durant la procédure législative, I’organisation se rapproche d’autres coalitions. Début 2018,
soit au moment des trilogues, Energy cities soutient la campagne menée par SolarPower
Europe (le lobby de 1’énergie solaire) appelée « Small is beautiful », qui vise a défendre les
petites installations solaires, principalement pour ce qui reléve du cadre défini dans les textes
sur I’organisation du marché de I’¢lectricité. En juin 2018, juste avant la fin des trilogues sur
I’efficacité énergétique, les renouvelables et la gouvernance, et en amont des trilogues sur le
marché de 1’¢lectricité, Energy cities rejoint une autre coalition, portée par les syndicats
européens EPSU?* et des associations anti-pauvreté, « Right to energy EU », qui défend des
mesures en faveur des plus démunis, dont un objectif élevé d’efficacité énergétique?*°.

Energy cities n’est pas le seul réseau a s’engager dans des alliances avec des acteurs
hors collectivités. Comme nous I’avons vu au chapitre 4, Climate alliance fait également
partie de « Community energy coalition » depuis 2013 et rejoint « Coalition for energy
savings » en décembre 2015 (elle adhére par ailleurs a d’autres coalitions sur le climat).

243 EuroHeat and Power : association européenne des réseaux de chaleur et de froid.

244 REScoop est 'association européenne des coopératives actives dans les énergies renouvelables.
Créée en 2013-2014 a partir d'un projet européen (Rescoop20-20-20), elle a joué un réle non
négligeable sur les questions de communautés énergétiques locales durant tout le paquet énergie.
Cf. HUYBRECHTS et HAUGH, 2018.

245 EPSU (European Federation of Public Service Unions) : fédération européenne des syndicats des
services publics.

246 https://righttoenergy.wordpress.com/a-propos/, consulté en décembre 2018.
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ICLEI est également impliqué dans la « Community energy coalition »**’. Quant au CEDEC,
il est engagé dés 2014 dans une coalition informelle des distributeurs européens avec les
autres associations GEODE, Eurelectric et EDSO?*® pour défendre les intéréts des
distributeurs par rapport aux transporteurs d’énergie®®. Cette alliance défend par la suite,
durant toute la procédure législative ordinaire, une limitation des activités ouvertes a la
concurrence, en particulier pour celles qui relévent d’activités traditionnelles ou émergentes
des distributeurs®*°.

Cette pratique n’est pas limitée au secteur de 1’énergie, méme si les coalitions coté
déchets sont moins formalisées et/ou davantage de court terme. Municipal Waste Europe
publie occasionnellement des « position papers » avec divers industriels et ONG. C’est par
exemple le cas en mai 2017, sur le délai d’application pour 1’objectif de mise en décharge®!,
ou I’association s’allie avec 6 autres associations dont le CEEP (qui sont le réseau européen
des composts ECN, I’association européennes des incinérateurs CEWEP, 1’association du
biogaz EBA, I’association des recycleurs EuRIC et 1’association des recycleurs du plastique).
En accord avec son credo de réseau engagé dans un dialogue « multi-acteurs », ACR+
travaille également, de manicre trés informelle et fluide, avec des ONG ou certaines

associations représentant des intéréts industriels, en fonction des thématiques.

De maniere générale, la pratique de la coalition hors collectivités est largement
répandue chez tous les réseaux de collectivités (hors réseaux généralistes, méme si ces
derniers ont pu étre approchés par des industriels et ont, a au moins une occasion, tenté de
définir une position commune). Elle est observable en outre durant toute la procédure
législative (et parfois en-dehors). Toutefois, elle est limitée a des thématiques précises
(« issues ») et présente une forte variabilité en termes de pratiques.

247 Position paper "Power to the people" de RESCOOP et Friends of the Earth Europe, également
signé par ICLEI, Climate alliance et Energy cities lors de EUSEW15 (15 juin 2015)
(http://www.foeeurope.org/Power-people-EU-Sustainable-Energy-Week-150615, consulté en
octobre 2017).

248 Schématiquement, EDSO (ou EDSOforSmartgrids) est l'association des gros gestionnaires de
réseaux de distribution européen (Enedis en est le membre francais), GEODE est une petite
association de distributeurs locaux principalement privés, et Eurelectric est I'association parapluie
de l'industrie de I'électricité (comprenant un groupe de travail « distribution »). Voir chapitre 6
pour plus de détails.

249 « DSO DECLARATION - POWER DISTRIBUTION: CONTRIBUTING TO THE EUROPEAN ENERGY
TRANSITION », document daté de mai 2014 (consulté a I'adresse
http: //www.elecpor.pt/pdf/22 05 2014 DSO declaration final.pdf, en avril 2018).

250 Voir par exemple les conférences communes entre les 4 réseaux CEDEC, Eurelectric, EDSO et
GEODE de février 2015 (http://www.cedec.com /files/default/pr-dso-event-final.pdf consulté en
aolit 2017), davril 2016 (http://www.eurelectric.org/media/258000/0412-joint-eurelectric-
edso4sg-geode-cedec-prog.pdf consulté en avril 2017), ou février 2018 avec Eurogas
(https://www.edsoforsmartgrids.eu/electricity-and-gas-associations-team-up-on-flexibility-in-
energy-transition/ , consulté en février 2018). Ou encore la formation commune donnée aux
assistants d’eurodéputés en mai 2017
(https://twitter.com/zangrandi/status/860043207878594561, consulté en mai 2018 sur le compte
twitter du secrétaire général d’'EDSO).

251 https: //www.municipalwasteeurope.eu/position/joint-stakeholder-response-landfill-diversion-
delay, consulté en juillet 2017, document daté du 18 mai 2017 (mis en ligne en juin-juillet 2017).
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Un fort éventail de pratiques, fonction du degré de formalisation

Selon le degré de formalisation, les pratiques des coalitions varient fortement. Une
coalition trés formalisée comme la « Coalition for energy savings » repose sur une forte
centralisation par le secrétariat, qui diffuse des informations sur les politiques d’efficacité
énergétique, organise des rencontres (avec la Commission, des eurodéputés, des attachés...)
et des manifestations, engage des études... La coalition se réunit avec une fréquence
prédéfinie (au moins une fois par mois). L’organisation est d’autant plus claire que les
participants paient chaque année pour le fonctionnement de la coalition, et notamment le
secrétariat de 3 a 4 permanents. Ces ressources dédi¢es donnent a la coalition une capacité de
suivre dans le détail la procédure législative et d’y intervenir a tous les niveaux, ce qui est
utilisé par les réseaux de collectivités :

Extrait d’entretien avec un représentant d’un secrétariat de réseau énergie
La « coalition for energy savings », elle a rencontré tout le monde. Chaque semaine, il y avait

beaucoup de réunions... nous, on était plutét conservateurs et on s’est concentrés sur les gens
que nous pensions étre assez pertinents, mais ils sont allés vraiment trés loin, donc... Ils
cherchaient toutes sortes de personnes ayant potentiellement un lien avec le dossier. Donc ils
organisaient beaucoup, beaucoup de réunions.

Vous ne pouviez pas participer a toutes ces réunions?

Non, je ne I'ai méme pas envisagé. La plupart... simplement il faut voir ot sont les priorités et
quelles sont les personnes clés. Mais par exemple, X [le chef d’unité D3 au secrétariat général],
j’ai pensé qu'il était important dy aller, et le cabinet de Katainen, lorsqu’on parlait d’Eurostat
et d’'autres choses du méme genre, c’était aussi.. Des réunions qu’on avait préparées de
manieére vraiment intensives. Donc c’était pas juste un coup de téléphone et rencontrons-nous,
mais plutét préparer certains messages clés et autres choses du genre. Un gros travail de
préparation de notre part.

Fortement institutionnalisée du fait de son statut juridique d’AISBL (association
internationale sans but lucratif), la vocation de la coalition est définie par écrit dans des
statuts (enregistrements au Moniteur belge) et est connue des membres comme du grand
public (enregistrement au registre de transparence de I’Union européenne®>?).

Au contraire, des coalitions comme « Community energy coalition » ou « Small is
beautiful » sont plus informelles. Elles dépendent principalement de la capacité d’impulsion
des organisations qui en sont leaders (les Amis de la Terre Europe, Greenpeace et REScoop
pour « Community energy coalition », SolarPowerEU pour « Small is beautiful ») qui font
office de secrétariat. L’animation se fait par des réunions prédéfinies (tous les premiers jeudis
du mois pour « Community energy coalition ») mais, en 1’absence de cotisations, tout repose
sur la bonne volonté des membres de la coalition, sur la durée.

6925-69, 69 consulte en 2017 et 2018 : « The Coalition for Energy Savings Strlves to make energy
efficiency and savings the first consideration of energy policies and the driving force towards a secure,
sustainable and competitive European Union. Its membership unites businesses, professionals, local
authorities, trade unions, consumer and civil society organisations in pursuit of this goal. The Coalition
calls on the EU to commit itself to a 40% energy saving target by 2030, and to step up policies,
measures and investments in order to stop energy waste and tap the considerable energy savings
potentials. ».
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Enfin, des coalitions extrémement informelles confinent a la simple coopération
ponctuelle récurrente (comme dans le cas des coalitions impliquant CEDEC, ACR+ ou
Municipal Waste Europe). Ces coalitions ne portent pas de nom spécifique, et se limitent
souvent a du partage d’informations ou a I’organisation d’événements et de « position
papers » communs.

Une caractéristique commune a ces coalitions est leur forte plasticité : méme pour
les organisations les plus formalisées, des actions peuvent étre réalisées par des sous-groupes
qui changent d’une fois sur 1’autre. Cette plasticité est trés visible dans « Community energy
coalition » : alors que jusqu’en 2015 cette coalition vit & travers un projet européen dont les
membres sont les partenaires du projet (dont ICLEI pour les autorités locales), elle s’élargit
progressivement en 2016 avec une recomposition des membres (arrivée d’Energy cities pour
les collectivités). L’étude qui est publiée par la coalition en septembre 2016 pour lister les
bénéfices du « community power » est rendue publique par RESCoop, EREF, Greenpeace et
Friends of the earth Europe’?. Energy cities et REScoop produisent ensemble des
positions?>*,

En lien avec cette plasticité, la fluidité et la simplicité du travail sont mises en avant.
Les réunions et échanges réguliers donnent de la flexibilité, les positions sont en général tres
consensuelles. C’est notamment 1’'une des différences qui est mise en avant par rapport aux
coalitions de collectivités :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau de collectivités)

Et moi j'y suis quasi a chaque fois... c’est tous les premiers jeudi du mois.

Ah oui tous les mois...

Et puis sans compter tous les échanges qu’il peut y avoir, tout ce qui est aussi prise de position
commune, et c’est beaucoup plus simple qu’avec les réseaux [de collectivités]... parce qu’en
général, voila, on appose notre logo, on est souvent d’accord, on est sur la méme ligne...

Les activités des collectivités au sein des coalitions

Au sein de ces coalitions multi-acteurs, les réseaux de collectivités mettent en avant
leurs ¢€lus. Ils les font intervenir par exemple dans la presse, utilisant une capacité¢ de
médiatisation dont ne disposeraient pas des intéréts privés ou des ONG :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau de collectivités)

Nous on a cette capacité justement de pouvoir faire intervenir un maire dans une lettre
ouverte dans Politico.

Et ¢ca Politico c’est lu par tous les gens qui sont... voila. Si tu mets ¢a... Si on fait ca un matin ot
ils vont discuter un amendement... Et Politico, ils seront pas intéressés d’avoir Coalition for
energy savings qui leur dise ce qu'il faut faire. Mais par contre ils sont intéressés d’avoir une
interview d’un maire qui dit quoi. C’est la répartition des réles, elle se fait comme ¢a...

a coalition, en contrepartie, méne des actions de veille, fournit de 1’information, analyse la
L lition, t tie, d t d lle, fi t de D’inf¢ tion, 1 1

253 https://www.euractiv.com/section/energy/news/study-maps-potential-of-energy-citizens-in-

push-for-renewable-power/, consulté en octobre 2017.

254 Exemple de contribution conjointe en juillet 2018: http://www.energy-cities.eu/Joint-
contribution-Models-of-local-energy-ownership-and-the-role-of-local, consulté en juillet 2018.

- 259 -



https://www.euractiv.com/section/energy/news/study-maps-potential-of-energy-citizens-in-push-for-renewable-power/
https://www.euractiv.com/section/energy/news/study-maps-potential-of-energy-citizens-in-push-for-renewable-power/
http://www.energy-cities.eu/Joint-contribution-Models-of-local-energy-ownership-and-the-role-of-local
http://www.energy-cities.eu/Joint-contribution-Models-of-local-energy-ownership-and-the-role-of-local

situation, voire donne I’alerte. C’est ainsi par exemple sur une demande de « Coalition for
energy savings » qu’Energy cities publie une lettre ouverte au Ministre allemand de I’énergie
et de I’économie sur la directive efficacité énergétique, juste avant le trilogue final en juin
201873

Envers le Conseil, on a fait surtout sur lefficacité énergétique, envers I’Allemagne, on a fait
une lettre au moment ot c’était la question de défendre un objectif plus élevé que le ministre
allemand Altmaier avait refusé. Et donc, a travers notre président, le maire de Heidelberg, on
a envoyé une lettre a Altmaier pour dire voild, les villes demandent un objectif ambitieux sur
Iefficacité énergétique parce que ¢a soutient la transition au niveau local.

Et vous... comment ¢a marche. Vous suivez les débats ?

Sur cette lettre qu’on a fait a Altmaier, on a regu une information de « Coalition for energy
savings » dont on est membre, qui a dit, voila I'’Allemagne est un frein, ce serait bien que les
villes disent au ministre que voila...

Vous vous étes concertés avec « Coalition for energy savings » ?

En effet, quelquefois c’est notre initiative et quelquefois c’est d’autres réseaux dont on est
membre, ¢a aide a notre cause si les villes font une action politique en fait.

Ce cas de demande d’action vis-a-vis d’une institution difficile a suivre comme le Conseil au
moment des trilogues démontre aussi que les réseaux de collectivités utilisent les coalitions
pour avoir acces a des acteurs et moments de la procédure auxquels ils n’auraient pas acces

sinon :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau de collectivités)

Vous avez utilisé les Verts, et apres la coalition, elle fait peut-étre les autres partis ?

Oui la coalition, comme elle est spécialisée, vraiment efficacité énergétique, elle va apres
s’adresser a tous les partis. Elle est aussi allée vers les libéraux, socialistes, I'extréme-gauche,
la ou elle voit qu’il y a une majorité progressiste qui est possible. C’est moins avec les
conservateurs et les antieuropéens.

De fait, I'utilisation des coalitions hors collectivités par les réseaux de collectivités est surtout
vue comme un moyen de donner un poids accru aux positions de la coalition, en ¢largissant la
base des adhérents a des entités publiques locales, et en multipliant les terrains d’action. Mais
comme cela a été également rapporté, les coalitions permettent également d’atteindre,
souvent a moindre cofit, des représentants des institutions, y compris sur des sujets moins liés

directement a la coalition :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau de collectivités)

Vous m'avez dit aussi que vous aviez rencontré le secrétariat général, X [le chef de
l'unité D3] ?

Oui oui. Et c'était dans le contexte de... Je pense que c'était avec la « Coalition for energy
savings ». Nous étions quelques personnes de la coalition. C'était... il y avait moi, quelqu'un du
secrétariat et une autre personne de l'industrie. Nous avons eu une réunion et ensuite un suivi
avec lui aussi.

Principalement sur l'efficacité énergétique, EED EPBD [les directives sur l'efficacité
énergétique et la performance énergétique des bdtiments]?

255 “Open letter to the German Ministry of Energy & Economy about the Energy Efficiency Directive -

7th June 2018” (http://www.energy-
cities.eu/IMG/pdf/20180607 open letter to the german ministry of energy economy about the e
ed.pdf, consulté en juin 2018) (voir aussi :

https://web.archive.org/web/20180629191729 /http://www.energy-cities.eu/-EU-Policy-,
consulté en mai 2019).
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C'était sur lefficacité énergétique mais nous avons fini par discuter de la Convention [des
maires].

Dans ce cas, un réseau de collectivités a pu faire valoir ses positions sur I’importance d’une
approche multiniveaux dans la gouvernance auprés du secrétariat général, ce qui n’est pas
dans les mandats de la « Coalition for energy savings ». L’occasion d’une réunion sur
I’efficacité énergétique a ainsi permis d’aborder un point sur la gouvernance.

Toutefois, cette capacité a pouvoir tirer profit d’une coalition est & double tranchant,
d’autres réseaux pouvant a contrario utiliser les coalitions pour associer des réseaux de
collectivités a des positions qu’ils n’auraient pas portés seuls. Le recours a une coalition hors
collectivités présente 1’avantage de la simplicité et de I’efficacité, mais il peut conduire a
cautionner des positions qui ne sont pas toujours exactement celles qu’auraient adopté le

réseau.

C’est le cas par exemple de la « Community energy coalition », dont font partie
Energy cities, Climate alliance et ICLEI. Cette coalition soutient 1’inclusion dans la
1égislation de « communautés énergétiques locales », qui sont des petites entités impliquées
dans I’énergie, aux contours initialement assez flous (avec I’idée toutefois d’une implantation
locale). L’association européenne REScoop, membre pivot de la coalition, défend a ce titre
I’intégration des coopératives €nergétiques (qui sont ses membres) dans ces structures. Les
réseaux de collectivités défendent la reprise en main des systemes €nergétiques au niveau
local, et, a ce titre, voient dans ces communautés un moyen de pousser pour la
remunicipalisation des infrastructures et services. Avec la publication du paquet énergie
propre par la Commission européenne, qui consacre ces « communautés énergétiques » en les
introduisant dans 2 propositions législatives (ENR et organisation du marché), une
divergence se crée au sein de la coalition au moment de travailler sur la définition précise de
ces «communautés énergétiques locales » (appelées « communautés énergétiques
renouvelables » dans la directive ENR), et notamment sur les contours de ce que peuvent étre
ces « communautés » :

Entretien avec une personne d’'un secrétariat de réseau de collectivité spécialisé

Alors c’est un peu (...) compliqué. C’est-a-dire que, en fait, dans la définition [des communautés
énergétiques dans la directive] ENR [telle que proposée par la Commission européenne], une
« communauté énergétique» (enfin une « renewable energy community ») ne peut étre que
une ONG ou entreprise, et donc ne rentre pas une [entreprise publique locale] dans la
définition, par exemple. Et donc les initiatives de remunicipalisation ne peuvent pas étre
considérées dans la définition. Par contre, si on crée une structure, qui est soit une ONG soit
une PME, apreés les autorités locales peuvent rentrer dans l'actionnariat. Mais par contre elles
peuvent pas... ¢a peut pas étre juste une entreprise municipale. Ca ne rentre pas dans la
définition.

Et c’est la ot on a eu un peu des soucis entre CEDEC et REScoop. C’est que CEDEC, ils auraient
préf... enfin... nous et CEDEC, on aurait aimé que ce soit pas juste les coopératives a
proprement parler qui soient reconnues dans la définition (...). Donc la on avait un peu... pour
le coup, on n’était pas 100% en accord avec REScoop, tout comme on n’est pas toujours 100%
en accord avec CEDEC toujours, qui en fait, quelque part dans leurs propositions, sont un peu...
défendent un peu parfois les mémes positions qu’Eurelectric parce que c’est celles des
[gestionnaires de réseaux de distribution].
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Ainsi ’appartenance a des coalitions n’exclut pas des divergences en leur sein, sur le sujet
méme qui est défendu. Ces divergences sont d’autant plus probables dés lors que la coalition
est résumée sous la forme d’un mot d’ordre encore a définir (« community power ») et porte
sur des dispositifs émergents. Dans le cas évoqué ci-dessus, le réseau de collectivité fait le
choix de cautionner une coalition dont 1’objectif général correspond a ses priorités mais qui,
dans les détails, soutient une définition des « communautés énergétiques locales » pas tout a

fait en ligne avec ses positions :

(Entretien avec une personne d’un secrétariat de réseau de collectivité spécialisé)

Non on est toujours tres actifs (dans cette coalition), on est tout le temps... quasi tout le
temps...

Méme si vous avez des petits désaccords comme ¢a ?

Oui bon ¢a (...). Et puis... Fondamentalement, apres, l'objectif [final] est le méme. Maintenant,
il y a parfois des... Enfin je vais pas dire que c’est un détail parce que ¢a n’en est pas un. Mais
¢a n‘'empéche que sur les grandes lignes, on soutient la plupart des propositions et puis apreés,
quand on n’est pas d’accord, apreés on fait chacun notre lobby de notre cété sur les détails.
Mais ils [REScoop] sont plus forts que nous. (...) Donc eux vraiment ils sont a décortiquer
amendement par amendement, alors que nous on peut pas... On peut pas étre a ce point dans
le détail parce que nous, on doit tout regarder, on doit tout éplucher... donc on est forcément
plus en diagonale qu’eux.

La présentation détaillée des 2 études de cas sur les « communautés énergétiques »
(locales et renouvelables) en partie 3 nous permettra de revenir en détail sur I’évolution de
ces définitions, et d’évaluer au final si les collectivités ont été en mesure de les influencer.

Ainsi, I’analyse des mobilisations des réseaux de collectivités pour porter les
positions dessine un paysage constitué¢ a la fois de portages individuels et collectifs, ces
derniers étant largement utilisés a la fois entre réseaux de collectivités et avec des coalitions
externes aux collectivités. Grace a ces coalitions, les réseaux de collectivités peuvent se
mobiliser sur toute la durée de la procédure, y compris, contre toutes attentes, jusqu’aux
trilogues, en intervenant via les coalitions ou en se dégageant du temps pour se concentrer sur
des priorités. Ils peuvent également atteindre des enceintes qui leur sont usuellement moins
accessibles (parties de la Commission, groupes politiques du Parlement européen, Conseil).

3. Conclusion du chapitre 5

Dans ce chapitre 5, nous avons explicité, dans le cadre des deux paquets 1égislatifs
étudiés, les stratégies de la mobilisation des réseaux de collectivités locales. Une fois qu’un
réseau a défini une position, nous avons cherché a préciser les mécanismes dans le temps et
dans I’espace de transmission de 1I’information, pour en identifier les canaux, en essayant de
comprendre comment peuvent étre gérés des paquets aussi volumineux et complexes que les
deux paquets considéreés.

L’analyse nous a conduit a identifier des formats différents de transmission
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d’information, qui incluent a la fois, selon la terminologie des « EU lobbying studies » des
stratégies d’ « inside » et « outside » lobbying - c¢’est-a-dire des modes de transmission selon
des moyens privés (réunions bilatérales, transmission d’écrits par courriel) ou publics
(conférences, presse). La large palette de moyens utilisés permet de limiter le poids des
contraintes d’agenda et de disponibilité des membres du réseau qui pesent sur la capacité a
porter la position. Dans les faits, cela conduit souvent les secrétariats a piloter (plus ou moins
isolément des membres) les stratégies de lobbying. De maniere générale, les secrétariats sont
souvent trés impliqués dans la phase de portage des positions, pour des raisons pratiques de
proximité mais aussi en raison de leur socialisation bruxelloise.

Nous avons également identifié deux modes de transmission des informations de la
part des réseaux de collectivités : individuel et collectif. Si les réseaux ont tendance a agir
individuellement au moment de la préparation législative a la Commission, des coalitions de
collectivités se mettent en place, dans le cas des deux paquets, a peu prés au méme moment
(pour faire simple, juste aprés la parution des rapports par les rapporteurs au Parlement
européen). Si elles ne constituent pas nécessairement des moyens d’économiser des
ressources compte-tenu de leur lourdeur, ces coalitions présentent 1’avantage de rendre plus
visible une position largement partagée. En outre, elles permettent d’assurer une continuité
dans la prise en charge de la procédure législative : en cas de défaillance temporaire d’un
réseau (départ du « policy officer » compétent par exemple), la coalition porte toujours a la
connaissance des législateurs la voix des collectivités, et elle garantit en outre une remise a
niveau rapide du réseau défaillant.

En outre, certains réseaux de collectivités s’appuient sur des coalitions hors
collectivités (« ad hoc coalitions » au sens de Pijnenburg). Ces coalitions sont utilisées par
les réseaux de collectivité dans le cas de I’énergie pour « contrdler a distance » certaines
problématiques et dégager du temps pour les priorités, ce qui n’est pas nécessairement le cas
des déchets (ou elles sont davantage un moyen de créer de la visibilité, les réseaux parvenant
a gérer le flux 1égislatif).

Dans les deux paquets, nous avons pu mettre en évidence que, par le biais de
coalitions, les collectivités locales parviennent a suivre les débats et défendre des positions
dans le cadre des paquets 1égislatifs tout au long de la procédure, y compris jusqu’au dernier
trilogue. Cet élément contredit dans une certaine mesure certaines anticipations de la
littérature, qui voient dans les trilogues un moment fermé aux lobbys (cf. par exemple Justin
Greenwood?>*%). Cette capacité n’est toutefois utilisée que sur des sujets bien précis d’un texte
donné (par exemple les « plates-formes de dialogue multiniveaux » dans le reglement

gouvernance).

256 Cf. GREENWOOD, 2011, p.25 : « At the later stages in the decision making cycle, it becomes more
difficult for those outside the EU institutions to make interventions because the institutions become
involved in an inward-looking dialogue oriented towards finding a common agreement between
them ».
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Ayant mis en évidence 1’existence de ces deux modes d’action — portage individuel
et collectif — et des principaux mécanismes de transmission, nous allons a présent étudier plus
précisément comment ils sont articulés dans le cadre des deux paquets législatifs étudiés,
avec un focus sur la couverture des paquets et les destinataires des positions.
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Chapitre 6
La mobilisation des collectivités sur les paquets législatifs
étudiés

Dans le chapitre 5, nous nous sommes intéressés aux différentes formes
(individuelles et collectives) de portage des positions des collectivités, ce qui nous a permis
de mettre en évidence ’existence de coalitions entre réseaux de collectivités ou avec des
entités privées. Nous avons en particulier pu étudier plusieurs cas de coalitions, et voir
comment des coalitions entre collectivités sont mobilisées dans nos deux secteurs pour
proposer des amendements aux eurodéputés une fois le rapport du rapporteur au Parlement
européen publié, et jusqu’a la fin des trilogues. Le chapitre 5 nous a donc permis de voir, en
nous placant du point de vue des réseaux de collectivités, les différentes fagons « d’attaquer »
les institutions.

Dans le chapitre 6, nous allons modifier notre angle d’approche pour étudier la
mobilisation en essayant de la caractériser tout au long de la procédure de maniere globale,
c’est-a-dire sur I’ensemble des textes de chaque paquet législatif. L objectif est ainsi de
restituer dans son épaisseur et en prenant en compte la chronologie, la fagon dont les
collectivités se mobilisent : comment ces formes de mobilisation individuelles et collectives
introduites au chapitre 5 s’inscrivent-elles concretement dans la temporalité et la procédure
des paquets 1égislatifs, tels que nous avons pu les présenter en partie 1 ? Quels sont les textes
législatifs privilégiés et pourquoi ? Quelles sont les cibles de ces mobilisations, selon les
moments ? Comment est pris en charge le fait que les positions évoluent avec le temps ? 1l
s’agit ici d’étudier, en suivant les étapes et la chronologie de la procédure 1égislative, la fagon
dont est réalisée en pratique cette recherche d’influence, et comment elle s’accommode des
simultanéités et complexités de la procédure. En particulier, comment les réseaux
s’organisent-ils face a des paquets volumineux, pour porter leurs positions durant la
procédure législative ordinaire : qui fait ce travail, quand, sur quoi et auprés de qui ? Nous
aurons ainsi I’opportunité de découvrir de maniére un peu plus précise les différents enjeux
qui conduisent les collectivités a se mobiliser (y compris au-dela des études de cas choisies).
Dans la mesure ou cette analyse de la chronologie et des thématiques nous conduira a entrer
dans le détail d’événements et de sujets relativement techniques, des conclusions seront
proposées a intervalles réguliers pour synthétiser les informations et faciliter le suivi des
lecteurs (sections 1.1.6 , 1.2.4, 1.3.2. et 1.4 et pour 1’énergie, et sous-sections a chacune des
sections sur les déchets).

En prenant successivement 1’exemple des secteurs de I’énergie et des déchets, nous
mettrons en particulier en évidence la situation différenciée selon le secteur, en termes
d’organisation pour couvrir les différents textes des paquets et en termes de rencontre des
rédacteurs. En particulier, (et sans préjuger du fait que ces mobilisations conduiront a un
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renouvellement pérenne des relations), est-ce que les différentes formes de mobilisation
durant la procédure 1égislative s’appuient sur les relations déja nouées entre UE et réseaux de
collectivités (appréhendées dans le chapitre 3) ?

1. La mobilisation des collectivités sur le paquet « énergie
propre »

Pour étudier la mobilisation des collectivités sur le paquet énergie, nous allons
mettre en avant les différentes actions clés mises en ceuvre sur chacun des textes du paquet
énergie, tout au long de la procédure législative, en nous intéressant en particulier aux cibles
visées et aux moyens mis en ceuvre pour les atteindre.

Les mobilisations des collectivités se concentrent en général sur la Commission
européenne et le Parlement européen, mais se poursuivent sur certains dossiers en trilogues
(avec une entrée en lice des coalitions surtout a partir de la publication du travail des
rapporteurs au Parlement européen). Nous allons a présent rentrer davantage dans le détail
des textes du paquet et des personnes ciblées par les collectivités, tout au long de la procédure
1égislative. Nous étudierons ainsi successivement les actions des collectivités dirigées vers la
Commission européenne (1.1.), le Parlement (et le Conseil) (1.2) et enfin vers les trois
institutions du triangle institutionnel en trilogues (1.3), en nous intéressant a chaque fois a la
couverture du paquet énergie qui est faite et aux personnes précisément ciblées.

1.1. Préparation des textes au sein de la Commission européenne

1.1.1. Un suivi de tous les textes legislatifs, plus ou moins marqué selon les
réseaux

Au niveau de la Commission européenne, les réseaux de collectivités sont
globalement tous impliqués sur les textes 1égislatifs. Considérés collectivement, ils couvrent
I’ensemble des textes du paquet, mais avec des degrés d’engagement divers.

Comme évoqué au chapitre 5, cette phase de la procédure est marquée par un travail
individuel de chaque association, avec des variations fortes selon 1’association. Comme le
montrent les réponses aux consultations publiques (voir tableau n°19 ci-apres), les réseaux
spécialisés et « utilities » sont engagés sur un éventail trés large de textes (et donc de
problématiques).
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Tableau n°19 : Réponses individuelles des réseaux de collectivités aux consultations
publiques de la Commission européenne dans le cadre du paquet « énergie propre »

(Source : site Internet des consultations publiques de la Commission européenne et site Internet des
réseaux de collectivités)

Associations spécialisées « Utilities » 322%‘;';:52;
Energy | Climate | -or\pene | cEDEC | Eurocities | CCRE
cities alliance
Di rgctlve ,efflcamte X X X X X
energetique
Directive performance
énergétique des X X X X h Gl X
batiments
ENR X X X X
Organisatign du X258 X
marché
Gouvernance X X

Au-dela de cette premiére forme d’intervention, les réseaux s’attachent a rencontrer
la Commission, a la fois au niveau des services et au niveau politique, mais avec des
variations en fonction des textes législatifs.

1.1.2. La mobilisation sur le réeglement gouvernance

Dans le cas de la gouvernance, la mobilisation des réseaux est réguliere durant toute
la préparation législative a la Commission. Rappelons que sur ce texte, les collectivités
cherchent une reconnaissance de leur role dans la politique énergétique et climatique, et plus
précisément souhaitent étre impliquées dans la préparation des plans nationaux énergie climat
(voir chapitre 2 pour plus de précisions).

La mobilisation sur le cadre énergie climat 2030 en 2014-2015

Les réseaux de collectivités mettent en place des mesures pour sensibiliser la
Commission européenne des 2014 au role du local, dans le cadre des réactions au cadre
énergie climat 2030 de janvier 2014. Outre diverses lettres envoyées en commun par les
réseaux au niveau politique (évoquées dans le chapitre 5, cf. premier paragraphe de 1’encadré
n°l17), cette sensibilisation est faite aussi au niveau technique en direction de 1'unité Al
(coordination des politiques énergétiques), qui a en charge le suivi de cette initiative. ICLEI
organise par exemple le 13 mars 2014 avec ’ONG WWF une conférence portant sur I’Union
de I’énergie a propos du rdle des villes et régions dans la gouvernance, avec la participation

257 Document de réponse a la consultation non recensé dans les résultats car produit apres la fin de

la consultation publique :
http://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/EUROCITIES%20statement%200n%20EPBD FINAL.p
df, diffusé sur Twitter en janvier 2016 via

https://twitter.com/EUROCITIEStweet/status/687309108492525568 (consultés en mai 2019).

258 Document de