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Résumé

En 2001, la Commission annonce vouloir transformer le fonctionnement des
institutions européennes, au travers de son « Livre blanc de la gouvernance européenne ». Elle
s’engage entre autres a créer une « culture renforcée de consultation et de dialogue » avec la
« société civile ». Ce travail aborde la question de I'effet de cette annonce sur les organisations
non gouvernementales environnementales (ONGE). 11 apporte une série d’éléments de
réponses, pour comprendre la maniere dont une « ouverture a la société civile » peut offrir aux
ONGE des opportunités nouvelles dans leur travail de lobbying en faveur de I’environnement.

Pour ce faire, 'auteur a décidé de centrer son analyse sur la réforme de la Politique
agricole commune (PAC), qui doit déterminer le visage de cette politique pour la période 2014-
2020. Ce travail est le fruit d’'une série d’entretiens semi-directifs, menés a 1'été 2013,
cherchant a mettre en balance les ONGE actives sur les questions d’agriculture aux niveaux
européen et belge, et les organisations d’agriculteurs. Cette approche a permis de comparer les
ONGE, censées pouvoir profiter des nouvelles procédures de consultation de la Commission, a
des acteurs supposés étre affectés négativement par la « réforme de la gouvernance » (les
agriculteurs). Les entretiens ont ainsi permis de prendre du recul par rapport aux discours
officiels, portés par les institutions ou par les groupes d’intéréts.

Dans un premier temps, ce travail thématise la notion de «gouvernance», en
I'inscrivant dans son rapport a I'environnement, et retrace 'appropriation du terme par les
instances communautaires. Ensuite, il s’attache a présenter les évolutions, historiques et
contemporaine, de la PAC, en montrant la maniere dont elle a intégré, partiellement, les
questions environnementales. Enfin, les entretiens ont permis d’appréhender la vision des
acteurs impliqués directement dans le débat de la réforme de la PAC sur les initiatives de
consultations mises en place suite a I'’évolution (relative) de la gouvernance européenne.

Il ressort de cette analyse que, d'une part, les ONGE peuvent profiter de ces
mécanismes de consultation, plus formalisés, pour créer des liens plus étroits avec les
administrations et les décideurs politiques européens. Cependant, dans le cas de la réforme de
la PAC, cette visibilité plus marquée n’a eu qu’un effet relatif sur la prise en compte de leurs
revendications environnementales. De plus, il est apparu que les acteurs traditionnels (les
syndicats) gardent une meilleure position dans le débat. Enfin, il se dégage de I'analyse que des
acteurs n’acceptant pas de s’inscrire dans le paradigme libéral de la PAC actuelle sont d’emblée

écartés des discussions.
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Introduction générale

Au début des années 2000, le président de la Commission européenne, R. Prodi, a
annoncé la promotion de « nouvelles formes de gouvernance européenne » comme l'un de ses
quatre « objectifs stratégiques » (Commission européenne, 2000a). Reprenant a son compte le
terme « gouvernance », cette annonce s’'inscrit dans une réflexion plus longue, initiée des 1995
au sein de la Cellule de prospective de la Commission, afin de changer profondément le
fonctionnement de I'Union européenne (De Schutter, Lebessis et Paterson, 2001). Le
fonctionnement des institutions était alors considéré comme trop hermétique aux aspirations
de la société, et c’est notamment a ce défaut qu’était censée répondre la réforme de la
gouvernance. Ces réflexions ont débouché, en juillet 2001, sur la publication du « Livre blanc
sur la gouvernance européenne », fascicule de 40 pages, fortement évidé de son aspiration
initiale (Georgakakis, 2007b). Au sein de cette brochure, la promotion de la « société civile »
occupe une place importante. C’est ainsi que le Livre blanc annonce vouloir créer une « culture
renforcée de consultation et de dialogue» (Commission européenne, 2001), qui vise
notamment la « société civile ».

Cette « ouverture du processus décisionnel européen » nous a poussé a nous demander
quels étaient ses effets sur la prise en compte de I'’environnement. En effet, les organisations
non gouvernementales environnementales (ONGE) font partie de la « société civile », et a ce
titre, elles devraient pouvoir profiter de la « culture renforcée de consultation » que portait le
Livre blanc. Si ce n’est que, comme I'indique D. Georgakakis, le Livre blanc, malgré ses grandes
aspirations, a rapidement rejoint «la cohorte des politiques oubliées » (op. cit., p.177).
L’ancienne prépondérance des groupes d’intérét déja bien installés a Bruxelles, supposée étre
contrebalancée par la « société civile » suite aux injonctions du Livre blanc, n’a pas disparu.
Cependant, les effets de ce texte n’ont pas été totalement inexistants. C'est donc afin de
comprendre comment la « nouvelle gouvernance européenne » a modifié les équilibres de
forces entre les groupes d’intérét que nous avons initié notre recherche. Nous nous sommes
demandé, dans ce travail, si cette évolution de la gouvernance avait permis aux ONGE de se
rapprocher des acteurs institutionnels. Nous avons ainsi fait I'hypothése que la « nouvelle »
place accordée aux ONGE pouvait offrir une opportunité de rendre les politiques
communautaires plus « vertes », et nous avons cherché a tester cette hypothese.

Pour ce faire, nous avons décidé de nous concentrer sur un cas d’étude particulier.
Notre choix s’est orienté vers la Politique agricole commune (PAC). En effet, cette politique
européenne de premier plan est en passe d’étre réformée, et cette situation nous offrait un
terrain d’étude particulierement intéressant. De plus, la PAC est, depuis les premieres années

de ce que 'on appelait alors les Communautés européennes, la politique majeure de I'Europe.
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Encore aujourd’hui, 40 % du budget européen lui est consacré. En outre, 'agriculture a une
forte empreinte sur le territoire, puisqu’elle occupe presque la moitié du sol européen. Par
ailleurs, la PAC a connu, durant les deux dernieres décennies, des réformes qui 'ont poussée a
intégrer les dimensions environnementales de I'agriculture. Enfin, la configuration des acteurs
tentant d’influer sur le visage de la PAC a fortement changé depuis le début des années 1990,
les syndicats agricoles ayant perdu un quasi-monopole d’influence lors de la réforme de 1992.

Nous avons donc décidé d’étudier la maniére dont les ONGE pouvaient profiter de
I'« ouverture a la société civile » annoncée, entre autres, dans le Livre blanc, pour inciter a
I'intégration des impacts environnementaux de l'agriculture dans la PAC. Nous avons pu
constater, au cours de nos recherches préliminaires, que les efforts des ONGE pour améliorer la
dimension environnementale de la PAC n’avaient pas atteint leurs objectifs. Cependant, nous
avons estimé que l'efficacité du lobbying de ces organisations n’épuisait pas la question de
'effet de la rhétorique participative sur les ressources et sur les possibilités des ONGE. Nous
avons donc décidé de rencontrer un échantillon des organisations environnementales
présentes dans le débat sur la réforme de la PAC.

Si nous avons choisi de nous tourner vers des « représentants de la société civile » pour
élucider notre question, c’est avant tout parce que nous voulions éviter de nous soumettre a la
tentation de nous fier aux discours des institutions. Nous voulions comprendre, de la maniere
la plus concrete possible, comment la « réforme de la gouvernance » (n’)avait (pas) offert aux
ONGE des ressources supplémentaires pour avancer leurs arguments. Dans ce sens, nous
voulions apporter, par notre analyse, un témoignage direct des réalités vécues par les
organisations dans leurs rapports avec les institutions.

Nous avons donc conduit une série d’entretiens semi-directifs. Nous avons choisi de ne
pas interviewer que des représentants d’organisations environnementales, et nous avons aussi
rencontré des membres de syndicats agricoles. En effet, ces organisations professionnelles sont
présentes dans le débat sur la PAC depuis sa création. Ceci nous permettait de mettre en
contraste des groupes d’intérét dont l'acces est garanti historiquement aux institutions
européennes et d’autres groupes arrivés plus récemment sur I’échiquier politique de la PAC. En
effet, les ONGE n’ont commencé a recruter des employés spécialisés en agriculture qu’au cours
des années 1990 (Fouilleux, 2003). De plus, I'antagonisme qui opposait ces deux groupes
d’intéréts, concernant la place de 'environnement dans la PAC, nous a tout autant guidé dans le
choix de nos contacts.

En ce sens, nous n’avons pas utilisé nos entretiens comme source d’informations sur la
réforme de la PAC. A linverse, nous nous y sommes référé afin de faire ressortir les
concurrences qui pouvaient opposer les différents acteurs de la «société civile », comme
interlocuteurs légitimes des institutions, ainsi que les limites de leur action. Et ces entretiens
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nous ont avant tout permis de comprendre ce que les « passerelles » que le Livre blanc a
contribué a jeter entre les institutions et la « société civile » avaient ouvert comme portes aux
ONGE.

Notre travail se décline en trois parties. La premiere de ces parties s’attachera d’abord
a thématiser la notion de « gouvernance », afin de montrer ensuite les liens qu’elle entretient
avec l'environnement. Les différentes étapes de la « réforme de la gouvernance européenne »
seront retracées, en veillant a faire ressortir sa volonté d’ouvrir le processus décisionnel a la
« société civile ».

La deuxieme partie présentera la Politique agricole commune, et ses liens avec
I'environnement. Dans un premier temps, il s’agira de reprendre les réformes antérieures de la
PAC, et d’en faire ressortir le contenu environnemental. Dans un second temps, les dimensions
environnementales de la réforme actuelle seront présentées, de méme que leur évolution au
cours des trois années qui ont mené a un accord politique en juin 2013.

Enfin, la troisiéme partie présentera et analysera les résultats de nos entretiens. Dans
ce contexte, nous nous intéresserons d’abord au conflit qui a opposé agriculteurs et
environnementalistes par rapport au contenu de la réforme, et a la concurrence qui les a
confrontés pour l'acces aux acteurs institutionnels. Ensuite, nous étudierons les limites
intrinseques aux procédés de lobbying, et nous mettrons en évidence le réle qu'il est censé
jouer. Enfin, nous étudierons la maniére dont les processus formels de consultation, émanant
de la « réforme de la gouvernance européenne », peuvent offrir des opportunités (limitées) aux

ONGE, et améliorer leur position dans le champ politique de la PAC.



Premiere partie : Gouvernance européenne, « participation » et

environnement

1. Introduction et précautions terminologiques

Dans cette premiere partie, nous allons tenter d’approcher la notion de gouvernance,
afin d’établir le cadre dans lequel se développera notre analyse de cas. Nous commencerons
par présenter les différents registres dans lesquels la notion a fait son apparition, afin de
délimiter le sens que nous lui donnons. Ensuite, nous analyserons les liens qui existent entre
cette notion et I'environnement, et plus particulierement les liens qui existent entre la
« participation » des acteurs et les politiques environnementales. Enfin, nous analyserons plus
précisément, et plus concrétement, la maniére dont I'Union européenne s’est emparée du
terme. Dans ce contexte, nous aborderons surtout les implications qu’a eues I'apparition de ce
vocable sur les modalités d’interaction des groupes d’intérét avec la Commission. Mais avant
tout, nous voudrions préciser les usages que nous ferons, dans la suite du texte, de deux

notions en particulier : la « société civile » et la « participation ».

La notion de « société civile » est utilisée par la Commission européenne dans son Livre
blanc sur la gouvernance, de méme que dans la plupart des documents qu’elle publie sur les
rapports qu’elle entretient avec les groupes de pression. Cette notion ne fait toutefois pas
I'unanimité. Ainsi, certains continuent par exemple de parler de « groupes d’'intéréts », ou de
« lobbies ». Selon R. S. Salgado (2011), l'usage de cette notion par la Commission n’est pas
neutre. Dans son article, 'auteure met en évidence le fait que la notion a une histoire, et qu’elle
en a hérité trois conceptions divergentes possibles : une conception libérale, pluraliste, et qui
sépare clairement la « société civile » et 'Etat ; une vision hégélienne (du philosophe G. W. F.
Hegel), corporatiste (ou étatiste), qui estime que I'Etat et la «société civile» sont
complémentaires ; et enfin une vision « antique » ou « ancienne », qui se rapporte a la maniére
dont les Grecs anciens et les chrétiens appréhendaient la « société civile ». De maniere assez
attendue, la Commission s’est plutét emparée de la vision pluraliste libérale, se posant en
arbitre dans le jeu de concurrence qui oppose les différents groupes de pression. Son usage du
terme est le plus souvent tres large, incluant autant les groupes portant des revendications
économiques que non économiques. Elle incorpore ainsi les ONG (environnementales et
autres), mais aussi les organisations syndicales de toutes sortes, les entreprises, etc. Selon

'auteure, 'usage de ce terme dans ce cadre reléve plutdt de la « publicité politique », et permet
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a la Commission « d’entretenir une illusion consistant a faire croire qu’elle accorde une place
privilégiée au point de vue des associations citoyennes » (Salgado, 2011, p. 218). Pour nombre
d’acteurs associatifs, cette définition pose probléme, puisqu’elle évite de se pencher sur les
déséquilibres entre les différents « membres de la société civile ». D’apres notre auteure, les
notions de « groupe d’'intérét » ou de « lobbies » sont des lors plus a méme de rendre compte
de la réalité de la pratique au niveau de la Commission.

Nous avons des lors choisi, dans ce travail, de privilégier 'usage de ces deux derniers
termes. En effet, il nous semble important de ne pas nier les inégalités - par exemple en termes
d’influence potentielle, de ressources ou de position historique - entre les organisations, ce
dont les notions de lobby et de groupe d’intérét (ou de pression) rendent compte plus
clairement. Nous ferons aussi parfois référence a la notion de «société civile », tout en
soulignant son caractére fictionnel, en 'agrémentant de guillemets.

Par ailleurs, la notion de « participation », souvent associée a celle de gouvernance, sera
elle aussi accompagnée de guillemets. En effet, la « participation » recouvre une gamme assez
large de mécanismes, lors desquels des citoyens, mais aussi les organisations privées, sont
amenés a entrer en contact avec les pouvoirs publics dans I'élaboration des politiques, dans
leur mise en ceuvre et dans leur suivi. Nous nous concentrerons, dans le cadre de ce travail, sur
la « participation » des organisations privées du tiers secteur dans I'élaboration des politiques.
Nous parlerons le plus souvent de consultation pour désigner les modes de « participation »
mis en place par la Commission européenne de maniére formelle. De maniére plus générale,
nous emploierons le terme «lobbying» pour désigner la défense d’intéréts par des

organisations aupres des institutions, que ce soit par des moyens formels ou informels.

2. La gouvernance : un terme polysémique

Depuis les années 1990, le theme de la gouvernance a pris de I'importance dans les
discours politiques, autant au niveau national qu’au niveau international. L’Union européenne
ne fait pas exception a I'utilisation de ce vocable. Souvent taxé d'imprécis, I'usage qui en est fait
n’est pas toujours univoque. Issu du jargon managérial, le terme désigne avant tout une
dépossession du monopole du pouvoir et de la décision pour les instances politiques
traditionnelles (gouvernement, parlement). Pour certains, elle représente un monde nouveau,
« des modes de gouvernement et d’administration plus souples, plus égalitaires, régis par le
dialogue, la négociation et le compromis » (Moreau Defarges, 2011, p. 121). Pour d’autres, a
I'inverse, la gouvernance «laisse voir comment on tente actuellement [...] de légitimer de
nouveaux rapports entre la politique et 'économie » (Gaudin, 2002, p. 12), voire méme, est

considérée « comme le projet de constitution politique le plus adapté au néo-libéralisme [...]
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prétend[ant] éliminer les derniéres possibilités, si formelles soient-elles, que les majorités
sociales fassent entendre leur voix » (Brown, 2001), ou comme « éniéme procédé d’évitement
d’'une expression politique populaire trop pressante» (Hermet, 2005, p.23). On le voit
d’emblée, les jugements portés sur cette notion varient énormément. Nous allons aborder cette

polysémie plus avant

La «gouvernance» a d’abord une histoire. Ainsi, elle serait née, dans I'époque
contemporainel, au sein de I'univers de I'entreprise, dés les années 1930 (Hermet, 2005)2. C’est
ainsi que le terme se répand, dans les années 1970 : on parle alors de corporate governance
(Toupane, 2009), pour désigner les transformations du fonctionnement des entreprises. Il
s’exporte ensuite dans le champ politique, et avant tout en tant que « gouvernance urbaine »
(Le Gales, 2010), dans un contexte de compression budgétaire. C’est a la Banque mondiale, et
aux organismes de développement en général, que le vocable doit ensuite sa dispersion, en
préconisant des regles de « bonne gouvernance » visant a encourager les investissements dans
les « pays en voie de développement» en s’attaquant a la corruption et en préconisant la
libéralisation (Georgakakis, 2007a). Ces injonctions s’accompagnent de la promotion de la
« société civile » (Hermet, 2005). Puis, c’est au tour de la « gouvernance mondiale » de faire son
apparition. Finalement, c’est au sein de 'Union européenne que se développe le terme. Nous
montrerons plus bas ce qu’a amené ce terme, en nous concentrant plus particulierement sur la
rhétorique de la « société civile » qu’il a portée.

Par ailleurs, comme nous l'avons évoqué sommairement plus haut, la gouvernance
n’est, dés ce moment, pas un terme dont la définition est partagée unanimement par tous ceux
qui s’en servent. Au-dela des usages qui en ont été faits dans le monde de I'entreprise, et dans
celui des organisations internationales, la gouvernance a trouvé des partisans trés variés. Ainsi,
il désigne souvent le simple fonctionnement des gouvernements, définition qui ne refléte
certainement pas la réalité historique du terme, telle que nous venons de la présenter tres
succinctement (Theys, 2003). Ce méme auteur la définit en termes de «bolte a outils »,
regroupant toute une série de « recettes managériales ou d’instruments supposés apporter des
réponses appropriées a la crise des politiques démocratiques traditionnelles, centrées sur
l'autorité de I'Etat » (Theys, 2003, §18). D’autres encore l'assortissent d’une qualification, afin
de préciser son sens: gouvernance « participative », « réflexive », « en réseaux », « multi-

niveaux », «d’entreprise», «publique» ou «privée», «démocratique», «bonne»

1 Le terme fut utilisé au Moyen-Age a la Renaissance, mais a largement disparu jusqu’au dernier quart du
XXe siecle.
2 Cet auteur recense cinq lieu de développement du terme « gouvernance », dans une perspective
historique et critique.
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gouvernance... Ou afin de préciser son extension: gouvernance « territoriale », «locale »,
« globale », « européenne »...

Selon P. Le Gales (2010), la «gouvernance » se définit par contraste avec le
« gouvernement ». En effet, alors que la notion de gouvernement renvoie a un pouvoir
centralisé, hiérarchisé, ou les acteurs de la décision publique sont bien identifiés, la notion de
gouvernance recouvre plutot une situation dans laquelle une multitude d’acteurs, publics ou
privés, exercent la fonction de gouverner. Le gouvernement, propre de l'organisation
historique des Etats, aurait ainsi vu, au cours des deux derniéres décennies du XXe siécle, sa
centralité diminuer. Pour autant, I'Etat et le gouvernement ne disparaissent pas. Ils tendent
plutot a occuper une nouvelle place, au sein d’'un réseau d’autres acteurs, et leur role, qui
relevait plutét du « command and control », devient celui d’'un stimulateur (Bauler, 2012).

D’une part, I'inscription dans un contexte international de plus en plus prégnant, en
Europe comme ailleurs, a démultiplié les niveaux de décision : locaux, régionaux, nationaux,
internationaux, etc. C'est ce qu’'on appelle la « gouvernance multi-niveaux » : les décisions ne
sont plus prises de maniére souveraine par les Etats, mais sont partagées de maniére non
hiérarchique a différents niveaux politiques. Pour citer Daniel Bell, cité par T. R. Toupane
(2009), «'Etat était devenu trop grand pour les petits problémes, et trop petit pour les
grands ».

D’autre part, les acteurs de la décision se seraient tout autant diversifiés, avec I'entrée
en jeu, entre autres, de la « société civile », et plus généralement des groupes de pression. C’est
le concept de « gouvernance en réseaux » qui est mis en avant : les acteurs concernés par une
politique cooperent, dans un esprit d’apprentissage, et les anciennes hiérarchies laissent place
a une quéte commune pour la solution (Grossman et Saurugger, 2012). La frontiére entre privé
et public s’estompe, dans la mesure ou les deux spheres sont amenées a collaborer pour mettre
en place des politiques. Par ailleurs, ce qui a pu étre appelé le «tiers secteur», ou les
« organisations non gouvernementales » (Develtere et Fonteneau, 2002 ; Figuiere et Rocca,
20123), est lui aussi appelé a prendre part a la décision. Ce groupe, dont les limites sont floues,
représente les intéréts «non lucratifs ». Ce ne serait donc plus I'Etat ou une instance
quelconque qui imposerait ses vues et ses choix, face a un corps social capable de riposter, de
maniere conflictuelle, mais bien une entente commune entre tous qui serait recherchée.

Ainsi, d’apres J. Newig et O. Fritsch (2009), «l'un des aspects importants de la
gouvernance, par opposition au gouvernement, et de la gouvernance multi-niveaux en
particulier, est la participation d’acteurs non étatiques dans le processus de décision, aux

différents niveaux de gouvernance » (p. 198, nous traduisons). C’est donc dans ce sens que

30n retrouve dans cet articule une série de définition de la gouvernance, et de son rapport avec la
« participation ».
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nous étudierons la notion de gouvernance dans ce travail : un systéme dans lequel la décision
se prend a des niveaux multiples, et ou le processus de décision est ouvert a des acteurs non
étatiques, et plus particulierement a des membres du « tiers secteur » ou de la « société civile ».
Cette conception de la gouvernance est particuliéerement adaptée a I'étude du systeme
politique européen, et de la place qu’y occupent les ONGE.

On le voit, la gouvernance s'impose comme une révolution dans la maniere dont
fonctionne I'élaboration des politiques. Il convient de se prémunir contre une vision trop naive
de cette transformation, puisqu'il est bien connu que les interactions entre I'Etat et les groupes
d’intérét sont fort anciennes, et que leur étude remonte au temps ou le terme « gouvernance »
n’occupait pas la place prépondérante dont il bénéficie aujourd’hui (Grossman et Saurugger,
2012). Cependant, comme le montre ]. Commaille (2009), la fermeture de la parenthése
keynésienne, dans le courant des années 1980, a motivé '« abandon de la croyance en la
centralité de I'Etat, de ce qu’on a pu appeler un étato-centrisme [..] ». Mais avant tout,

gu'implique cette notion au niveau environnemental ?

3. « Participation » et environnement

Le lien entre I'environnement et la « participation », ou la « démocratie participative »
(souvent amalgamée avec la notion de « gouvernance démocratique » [Hermet, 2005]) a fait
couler beaucoup d’encre, entre autres sur la notion de « démocratie environnementale » (voir
notamment Claeys et Jacqué [eds.], 2012). On connait les injonctions a la « participation
citoyenne » de la Déclaration de Rio (ONU, 1992), dans son dixieme principe, ou encore la
Convention d’Aarhus (UNECE, 1998) sur I'acces a I'information, a la participation et a la justice
environnementales, dont I'Union européenne est signataire depuis 2005.

Parmi les articles consacrés a ce sujet, certains font référence explicitement a la notion
de gouvernance (Rumpala, 2009 ; Theys, 2002), tandis que d’autres 1'abordent de maniére
détournée (Barbier et Larrue, 2011). Dans cette littérature, on retrouve souvent 'idée que les
questions environnementales ont incité les acteurs publics a mettre en place des dispositifs
nouveaux de gouvernance, dont notamment une augmentation de la « participation » (Theys,
2002 ; Pissaloux, 2011). En effet, de par leur complexité, leur niveau de conflictualité,
d’incertitudes, etc., les problemes environnementaux constitueraient un laboratoire de la
gouvernance#*. D’aprés Barbier et Larrue (2011), la nécessité de faire participer des acteurs

privés, non étatiques, au processus décisionnel concernant l'environnement s’est d’abord

4 Notons, afin d’éviter tout malentendu, que dans le cas de I'Union européenne, la « réforme de la
gouvernance », dont il sera question ci-dessous, n’'a pas été motivée par des questions
environnementales.
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exprimée au travers du « green discontent », mouvement anti-modernisation, aux Etats-Unis.
Mais c’est surtout avec I'avénement, dans les années 1990, de «I'ére de la "gouvernance” »

(p. 71), et avec l'expansion de l'utilisation de mécanismes de marché pour répondre aux

problémes environnementaux, que se
généralise la participation.

De maniere théorique, Ila
« gouvernance environnementale »,
selon ]J. Theys (2002), s'inscrit dans
différents,

quatre  registres

qui

recouvrent des attentes et des
revendications chaque fois différentes.
En premier lieu, il s’agit de la volonté de
« relégitimation et de modernisation de
I'action publique » ; ensuite, de mettre

en place «des formes originales et

multiples de  coordination  non
hiérarchiques [...] des actions
collectives » ; troisiémement, de

« passer a des formes plus ouvertes de
rationalité (réflexive, procédurale...) »;
enfin, un « transfert de pouvoirs vers la

société civile » (Theys, 2002, § 37). 1l

Tableau 5 : Les quatre

delag

1- Modemlser ['action publique,
&n accrofire Ia legitimité et la
crédibliité

{Gérer |la conflance
&t I'acceptabilité)

» Réfarme du sectsur public

* Transparencs

» Evaluation, contrile,
‘accountabdty”

= Autorités Indépendantas

» Sédparation réguiateur !
Dpérateur

» Consultations &1 débats publics -
démocralisations das procédures
*» Misa en ceuvre plus efficace
[*enforcement”)

2- Développer des mécanismes
non autoritalres de
coordination et de régulation
de I'action collective

{Gérer la pluralité

et la mobliisation)

+ Extansion du cantrat

* Partenariat public-prive

« Incitations économiques (parmis
négociables, taxes) -
compensations

+ Accords volontairas

» Conventions et protacoles
{lexabéas {"accords cadras®)

+ Politigues constitutives

* Autorités régulatricas

+ Mécanismas da madiation

« Intégration et transversalisation
* Misa en ceuvre négocide

* Resaaux informals

3- Etendre Ia rationalité réflexive
U procédurale
(Gérar I'incertitude
£t Ia complexité)

* Frincipe de précaution

» Développament durable

» Evalualion des risques, atudes
d'impact. réflexivitd

» Calcul économigue &1 réformes
complables

* Accés 4 l'infarmabon,
transparence, tragabilité,
Indicateurs. audits...

» Conférences de consensus

* Pluralité de |'experiise, aulorités
Independantss

* Scienca *post normals®

» Deontcloges et comités d éhigue

4- Changer de pouvoir
{Gérer les rapports de force)

« Transferts da souverainetd (aux
msttubons supranabonales)

» Decantralisation

+ Subsidiarila activa

*» Droils da proprigté

* Normalisalion volantaire
{exigences essentielles,
autocentificbon)

+ Délépation au secteur privé ou
aux ON.G

+ "Autogestion® des biens publcs
par des communautés d'usagers
= Instiutions de mubualisation

{agences de l'eau)

résume ces quatre dimensions de la Tableau 1 : Les quatre dimensions de la gouvernance

environnementale

gouvernance dans un tableau, que nous ¢, ... Theys, 2002, § 37

reproduisons ci-contre.

Selon I'auteur, le recoupage de ces quatre dimensions fait apparaitre une situation dans
laquelle des acteurs, auparavant mis a I'écart du processus de décision, se voient ouvrir des
possibilités de participation, dont notamment des ONG. Cependant, cela s’accompagne d'un
« autre déplacement, tout aussi important, qui est celui des enjeux politiques de la négociation
sur 'environnement » (§ 41). En effet, la question environnementale se trouve recadrée, dans
le champ de questions telles que I'internalisation des externalités, les enjeux commerciaux, etc.
On le voit, ce cadrage entraine a tout le moins une diminution dans le registre des réponses
envisageables aux questions environnementales. Nous verrons plus loin que ce phénomeéne se
manifeste dans le cas de la politique agricole commune, autant au niveau des évolutions

antérieures de cette politique que lors de la réforme en cours.
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La plupart des auteurs font part, dans un premier temps, de I'espoir généralisé de voir
les politiques environnementales s’améliorer par la participation du public. Ainsi, selon S. La
Branche (2009), la rhétorique du « développement durable et participatif » est devenue, depuis
les années 1990, une norme, autant pour les organisations intergouvernementales que pour les
Etats ou les ONG. Dans le méme sens, d’aprés ]. Newig et O. Fritsch (2009), la littérature
attribue trois objectifs a la gouvernance participative, en lien avec I'environnement: une
augmentation de la qualité des décisions, une plus grande acceptation des normes
environnementales par les personnes qui ont participé a leur formulation, et de ce fait une
meilleure mise en ceuvre. Cependant, la littérature témoigne ensuite de la désillusion qu’ont
engendrée les mécanismes participatifs vis-a-vis de la question environnementale.

Ainsi, J. Theys (2002) met-il en avant quatre types de pessimisme vis-a-vis de la
gouvernance environnementale, allant de I'idée que la démocratie est incapable de prendre en
compte des enjeux a long terme (critique la plus radicale, attribuée a H. Jonas par exemple), a
I'idée qu'’il s’agit surtout d'un probléme de mise en ceuvre de la concertation entre les acteurs.
Selon cette derniere critique, les inégalités d’acces au processus décisionnel représentent 'un
des problemes majeurs, dont la résolution permettrait une « gouvernance environnementale ».
C’est d’ailleurs partiellement le parti que prend ensuite I'auteur, puisqu’il plaide en faveur
d’'une gouvernance qui, au-dela de la notion de « boite a outils » qui la définit, selon lui, le
mieux aujourd’hui, s’Taccompagne d’une construction de ses propres conditions. Il s’agit entre
autres d’équilibrer les rapports de forces entre les « parties prenantes » (§ 90). Une telle vision
de la gouvernance permettrait de faire face aux défis environnementaux. Nous verrons que
C’est partiellement ce que la Commission a tenté de mettre en place avec sa propre « réforme
de la gouvernance ».

Une grande part de la littérature s’est penchée sur la participation des individus
(souvent appelés «citoyens») dans le cadre des politiques environnementales (voir par
exemple Cornut, Bauler et Zaccai [dir.], 2007). Dans ce travail, nous nous attacherons a la
maniere dont des organisations (ONGE, syndicats agricoles) jouent un réle dans le processus

décisionnel.
Apres cette analyse théorique de la gouvernance, nous allons maintenant nous tourner

vers sa réalisation concréte par les institutions européennes, et plus particulierement par la

Commission.
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4. Lagouvernance par I'Union européenne

Le concept de gouvernance semble étre particulierement approprié a I'étude de 'Union
européenne. En effet, d’'une part, la méthode communautaire prive les Etats membres d’une
part de leur souveraineté, tout en leur gardant une place importante dans la négociation. On
retrouve donc le caractére multi-niveaux des systemes de gouvernance. Par ailleurs, comme
I'indiquent L. Boussaguet et S. Jacquot, « I'absence de pouvoir fort, légitimé par les urnes, a
entrainé une grande porosité entre les sphéres publique et privée: lobbying, experts et
organisations non gouvernementales occupent une place importante dans les politiques
européennes » (2009, p.409). Cest ainsi le caractére multi-acteurs, «en réseaux», ou
« participatif » de la gouvernance qui vient caractériser le systéme européen.

Dans le contexte qui nous intéresse, c’est avant tout l'ouverture, vis-a-vis des
organisations environnementales, qu’'est censée représenter cette «nouvelle» forme
d’organisation du processus décisionnel qui sera investiguée. Nous voudrions comprendre la
maniére dont I'invocation a la gouvernance par la Commission européenne influe sur la place
qu’'occupent les ONG environnementales dans la constitution des politiques européennes. Nous
allons des lors mettre en avant 'usage que la Commission fait de «la gouvernance », et les
nouveautés (modestes) qu’a instaurées la « réforme de la gouvernance européenne » en termes
d'« ouverture a la société civile ». Nous montrerons, pour finir, que cette évolution ne
représente pas un changement radical, mais qu'il approfondit certains traits du

fonctionnement antérieur de 'Union européenne.

4.1. Le Livre blanc de la gouvernance européenne et la « participation de la société

civile »

L’Union définit la gouvernance comme « I’élaboration et la mise en ceuvre de politiques
publiques meilleures et plus cohérentes associant les organisations de la société civile aux
institutions européennes. Elle passe également par une amélioration de la qualité de la
législation européenne, par son efficacité et par sa simplicité » (Europa, 2012b). La
Commission s’est officiellement emparée du concept de « gouvernance » en 2001, année de
publication de son «Livre blanc sur la gouvernance européenne ». Dans ce fascicule, la
Commission avance en tout quatre changements nécessaires pour « réformer la gouvernance
européenne » : «accroitre la participation des acteurs», «de meilleures politiques, de
meilleures réglementations et de meilleurs résultats », « contribution de 'Union européenne a

la gouvernance mondiale » et « recentrage des politiques et des institutions » (Commission
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européenne, 2001). C’est la volonté d’augmenter la « participation » de la « société civile » qui
nous intéressera en premier lieu.

Le Livre blanc s’ouvre sur la question du déficit démocratique des institutions
européennes, qu’elle détaille tout au long de l'introduction, et la consultation, autant des
régions que de la « société civile organisée », est censée réduire ce déficit. Dans le méme temps,

elle est vouée a améliorer les propositions politiques de la Commission>.

Il est bien connu que Bruxelles est aujourd’hui le centre du lobbying européen, et ce
depuis déja un certain temps. Etant donné sa place prépondérante dans le processus
décisionnel, en tant que détentrice du droit d’initiative, une grande partie de l'activité de
lobbying se concentre sur la Commission européenne (Grossman et Saurugger, 2012). En effet,
c’est elle qui rédige le corps des lois européennes. Le role du Parlement européen et du Conseil
de I'Union européenne se limite en général a apporter des amendements aux textes que met en
place la Commission (Tanasescu, 2009 ; voir aussi la présentation de la procédure 1égislative, p.
34). Par ailleurs, la Commission est fortement demandeuse de ce genre de contacts, qui lui
permettent entre autres d’augmenter sa légitimité, ses capacités administratives, etc.

On estime qu'’il y aurait environ 3000 groupes d’intérét a Bruxelles, dont un peu moins
d’'un tiers émanerait des ONG (et think tanks), selon les chiffres de la Commission (Grossman et
Saurruger, 2012). Leur nombre a augmenté fortement dans les années 1980, et ce n’est que
dans les années 1990 que I'Union a commencé a mettre en place des mécanismes permettant
d’encadrer ces activités. En effet, 'action de la Commission, plus particuliérement, était
souvent pergue comme peu démocratique, essentiellement technocratique et obscure
(Massart-Piérard, 2000). Dés le début des années 1990, au travers d’'une série de
communications, la Commission a commencé a fixer des régles concernant le fonctionnement
des contacts qu’elle entretenait avec les groupes de pression (Tanasescu, 2009). C’est en partie
dans ce cadre que s’inscrit la rédaction du Livre blanc sur la gouvernance.

II convient ainsi de noter qu'un an avant la publication du Livre blanc, la Commission
avait sorti un document de discussion sur le « renforcement du partenariat » qu’elle entretient
avec les ONG (Commission européenne, 2000b). Selon I. Tanasescu (op. cit.), ce document est le
premier dans lequel la Commission présente une série de « bonnes pratiques » pour les
processus de consultation.

Le Livre blanc, et la volonté qu’il affirme d’impliquer la «société civile » dans la
production des politiques européennes, s’inscrivent dans cet élan. En effet, il engage les

institutions a créer un « code de conduite qui forme des normes minimales et qui porte

5 Voir aussi Commission européenne, 2003, p. 19.
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essentiellement sur les sujets, le moment, les publics et les méthodes» (Commission
européenne, 2001, p. 20). Ces normes doivent, selon la Commission, permettre d’éviter que
certains acteurs bénéficient d'un acces privilégié, «en raison d’intéréts sectoriels ou
nationaux » (ibidem). C’est ce que releve P. Bouwen (2009), lorsqu’il avance que le Livre blanc
poursuivait deux objectifs. D’'une part, I'objectif était d’élargir le champ des organisations de la
« société civile » consultées, comme nous le disions, pour augmenter la 1égitimité des décisions
prises par I'Union. Ainsi, selon l'auteur, c’est pour « remédier a la dominance des intéréts
commerciaux » que la Commission lanca cette réforme de la gouvernance, « en élargissant le
processus de consultation existant afin qu’il inclue de plus en plus d’intéréts diffus ou non
commerciaux, comme les groupes de consommateurs, pour les droits humains ou les
environnementalistes » (Bouwen, 2009, p. 28, nous traduisons). D’autre part, il s’agissait de
limiter la profusion de groupes d’'intérét qui se cotoyaient a Bruxelles, objectif qui selon
I'auteur a été empéché par le Parlement européen.

Aux cotés de ces lignes directrices, une série d’autres recommandations, sur lesquelles
nous ne pouvons nous attarder dans ce travail, concernent la « société civile ». Il s’agit avant

tout de rendre le processus décisionnel plus « transparent ».

Il convient de noter que ce sont, au travers de la « société civile », les « préoccupations
des citoyens » (Commission européenne, 2001, p. 17) que la Commission entend faire parvenir
jusqu’a elle. On pense donc évidemment, entre autres, aux questions environnementales, qui
gagneraient dés lors a se faire entendre dans le cadre d’'une « gouvernance réformée ».
Cependant, comme l'affirme P. Magnette (2003), les propositions apportées par la Commission
dans cette publication ne visent pas a augmenter «le niveau général de participation et de
conscience civique », mais bien plutét a « stimuler 'implication des citoyens et groupes déja

actifs » (Magnette, 2003, sect.4, nous traduisons), en l'occurrence, les lobbies, groupes

civiques, les organisations basés a Bruxelles, etc. (ibidem).

Pour conclure, il faut encore souligner que la Commission fournit dans ce document
une définition, fort large, de la « société civile », qui « regroupe notamment les organisations
syndicales et patronales [..], les organisations non gouvernementales, les associations
professionnelles, les organisations caritatives, les organisations de base, les organisations qui
impliquent les citoyens dans la vie locale et municipale [...] » (ibid., p. 17). Ces deux apports de
la Commission dans le Livre blanc (formalisation de la consultation et définition de la « société
civile ») ont fait 'objet de réactions diverses parmi ceux qui étaient les premiers concernés : les

groupes d’intérét.
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4.2. Les réactions des organisations de la « société civile »

De maniere assez cohérente, le Livre blanc est le résultat d'un travail participatif
intense dont témoigne I'imposant document qui lui est consacré (Commission européenne,
2002b). En effet, tout au long de son élaboration, de nombreux groupes d’intérét ont été
consultés par une centaine de fonctionnaires. Et suite a sa parution, le document a été soumis
sur Internet, pendant plusieurs mois, a la lecture des différentes organisations, des pouvoirs
publics de tous niveaux, et du grand public en général. Si cette consultation ex post a recueilli
peu de contributions (260), et que certains estiment qu’elle n’était plus, aux yeux de la
Commission, utile au vu du processus de consultation qui avait précédé la publication du Livre
blanc, elle a fait 'objet d'une étude particuliérement riche d’enseignements, de la part d’H.
Michel (2007).

Apres avoir investigué les différents cadrages qu’opére la consultation sur le Livre
blanc, autant vis-a-vis des organisations capables d’y répondre (car ayant suffisamment de
ressources), que vis-a-vis de la forme et du contenu des réponses, I'auteure entreprend
d’analyser les réponses fournies. Elle s’intéresse, dans un premier temps, a la réception de la
définition de la « société civile » proposée dans la publication. En effet, celle-ci rassemble,
comme nous le faisions remarquer plus haut, des organisations fort hétérogenes : aussi bien les
défenseurs de '« intérét général » que les groupes socio-économiques (syndicats, entreprises,
etc.). Chacun s’empare dés lors de cette définition pour la supporter, ou pour la critiquer. Selon
I'auteure, ce sont avant tout les organisations défendant des intéréts « généraux » qui en
condamnent I'étendue, celles-ci revendiquant une prise en compte plus spécifique de leur
statut particulier.

Par ailleurs, les désaccords se cristallisent aussi autour de la pondération a attribuer
aux différentes entités amenées a partager le statut de « membre de la société civile ». Pour les
uns, il s’agit de prendre en compte leur légitimité démocratique (les régions, etc.), pour les
autres, c’est avant tout la « proximité avec les citoyens » (pour les ONG avant tout) qui doit
servir de critere. Enfin, certains avancent le fait qu’ils sont représentatifs, selon une série de
criteres qu’ils définissent eux-mémes, et qui les caractérise évidemment parfaitement. Ce sont
surtout les «partenaires sociaux» qui se mettent en avant comme porteurs d'une
représentativité significative.

Finalement, un troisieme point de clivage concerne la question de la formalisation, ou
I'institutionnalisation des rapports qu’entretiennent les différentes organisations avec la
Commission. En effet, la proposition, inscrite dans le Livre blanc, d’arréter des normes afin
d’organiser le « dialogue avec la société civile » a divisé les acteurs. Certains, qui possédaient

déja un acces aisé aux institutions, se sont plutét opposés a 'encadrement des rapports entre
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les groupes de pression et la Commission. Comme le dit notre auteure, « ils ne voient alors pas
le bénéfice d'une plus grande formalisation du dialogue civil » (Michel, 2007, p. 252). C'est
d’ailleurs plutét pour eux un risque de perdre en importance, vis-a-vis des autres acteurs, « en
premier lieu les ONG » (ibidem). Ces dernieéres, et tous ceux qui ne bénéficient pas des mémes
entrées a la Commission, vont plutot pousser cette formalisation du « dialogue civil ». Et H.
Michel de conclure : «la consultation publique qui objective "la société civile” met bien en
évidence la lutte a laquelle se livre chaque représentant pour défendre au mieux sa position
dans cet espace mouvant pour imposer la bonne forme de relations avec les institutions
européennes » (ibid., p. 253).

On le voit dongc, les appels au développement d’'une « culture renforcée de consultation
et de dialogue » par la Commission dans son Livre blanc n’ont pas touché de maniére égale les
différents lobbies en présence. Nous verrons plus loin que ces dissonances se sont perpétuées,
et qu'aujourd’hui encore, elles demeurent bien présentes.

On comprend aussi, a travers cette analyse, les opportunités qui s’ouvrent aux ONG, et
plus particulierement aux ONG environnementales (ONGE), qui vraisemblablement auraient
beaucoup a gagner dans ce débat. En effet, elles pourraient y trouver une nouvelle voie, tracée
pour elles par la Commission, afin d’arriver a faire entendre leurs revendications par les
rédacteurs des lois européennes. Cependant, la question de la définition de la « société civile »
joue plutét en leur défaveur. Effectivement, elles risquent fort de ne pas parvenir a faire
reconnaitre leur statut particulier de « défenseur des intéréts sociétaux », et par la de perdre la

chance de se voir considérées comme un « interlocuteur privilégié ».

La « participation de la société civile », telle que mise en avant dans le Livre blanc,
semble donc représenter un enjeu pour la plupart des groupes d’intérét. En ce sens, elle aurait
un effet, méme limité, sur la configuration des liens qui associent la Commission et les groupes
d’'intérét: certains s’en approcheraient, au détriment d’autres, qui perdraient leur place

privilégiée.

Mais le Livre blanc est loin d’étre un texte légal, encore moins un traité. Comme
I'indique F. Foret (2007), il s’inscrit avant tout dans le registre du « discours de l'intention », et

ne releve pas de 'énoncé performatif : ses prescriptions sont toujours formulées au futur, ce

6 Le concept de performativité du langage, mis en avant par J. L. Austin (1975), désigne le rdle que
revétissent certains énoncés a modifier la réalité a travers leur énonciation. «Je vous déclare mari et
femme », déclaré par un bourgmestre en situation appropriée, est un exemple typique d’énoncé
performatif.
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qui laisse entrevoir qu’elles dépendront d'une réappropriation, par ceux a qui elles s’adressent

(les institutions, mais aussi les groupes de pression).

4.3. Les suites du Livre blanc : la Communication de 2002

On l'a vu, en ce qui concerne la consultation des groupes d’intérét, le Livre blanc
engageait la Commission a mettre en place une série de « normes minimales de consultation ».
Subséquemment, en 2002, elle publie une Communication qui détermine ces normes
(Commission européenne, 2002a). Ce document commence par mettre en avant le fait que
plusieurs moyens de consultation existent déja au niveau de I'Union européenne. D’une part, il
mentionne les institutions consultatives (Comité économique et social européen — CESE - et
Comité des régions - CdR -). D’autre part, il fait mention des contacts informels qui existent
avec les « parties intéressées ». C’est ce versant de la consultation, plus particuliérement,
auquel s’intéresse la Communication de 2002.

Remarquons avant tout que la Commission y répete son objectif de donner a chacun un
«un traitement approprié et équitable dans le processus de consultation » (Commission
européenne, 2002a, p.5). A cette fin, et dans le but de rationaliser la maniére dont les
différents services organisent leurs contacts avec la « société civile », la Commission présente
une liste d’exigences a respecter. Les consultations doivent étre basées sur des
communications « claires et concises » (ibid., p. 19), elles doivent inviter chacune des « parties
concernées » a s’exprimer et étre accessibles sur Internet pendant aux moins huit semaines.
Finalement, la Commission devra accuser de la réception des contributions. On le voit, cet
encadrement particulier de la consultation est relativement précis, et devrait logiquement
permettre aux ONGE de se voir accorder un acces au processus législatif de maniere plus aisée,
en dehors du giron de la DG Environnement (DG ENVI), avec qui elle entretient déja des
contacts privilégiés (Commission européenne, 2000).

Cette Communication, tout comme le Livre blanc, a fait I'objet elle-méme d’une
consultation, dont nous retiendrons deux aspects particuliers, relevés par I. Tanasescu (2009),
qui nous permettront de mettre en avant le parti pris, a 'époque, par les ONGE vis-a-vis de la
« participation de la société civile». Selon l'auteure, d'une part, la question de la
représentativité, déja abordée ci-dessus dans le cadre du Livre blanc, refait surface. A nouveau,
les acteurs qui bénéficient déja d’'une assise particuliere dans le processus décisionnel estiment
qu’il convient d’équilibrer les contributions a 'aune d’une série de critéres de représentativité.

D’autre part, la question des institutions consultatives de I'Union crée un nouveau
différend. Parmi les institutions européennes, le CESE et le CdR sont des organes consultatifs

institués : lors du processus décisionnel (dont le fonctionnement est décrit en détail a la p. 34),
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la Commission se doit, dans certains cas, de soumettre ses propositions législatives a leur
lecture. Les deux institutions rendent des lors un avis concernant ces propositions. Le CESE?
est composé de trois groupes distincts (« employeurs», «travailleurs» et «activités
diverses »), qui représentent une frange de la « société civile » telle que la définissent le Livre
blanc et la Communication de 2002. Et le document en fait d’ailleurs mention, puisqu'il
reconnait, comme nous I'avons déja indiqué plus haut, que le CESE a lui aussi un roéle a jouer
dans I'« interaction avec la société ».

Face au concurrent que pourrait représenter le CESE vis-a-vis de la Commission dans le
cadre du dialogue civil, les ONG ont exprimé leur volonté de pouvoir dialoguer directement
avec cette derniere. Ainsi, certaines ont mis en avant le fait que le troisieme groupe du CESE
n’était pas représentatif de la réalité de la « société civile ». Dans le méme sens, le Bureau
européen de l'environnement (BEE) arguait, a I'époque, que c’était a la Commission qu'’il
voulait s’adresser, et affirmait qu’il n’acceptait pas le CESE comme « intermédiaire de la société
civile » (Tanasescu, 2009, p. 75, nous traduisons). Dans notre cas d’étude, nous verrons que le
role du CESE est toujours, pour certains, plus important que pour d’autres, et que la préférence

des ONGE pour le dialogue immédiat avec la Commission n’a pas changé.

Finalement, il convient de constater que l'obligation de consulter, et les normes
minimales qui accompagnent cette consultation, ne se sont appliquées qu’aux propositions
nécessitant une analyse d'impact (Tanasescu, 2009 ; Bouwen 2009). C’est en partie la raison
pour laquelle nous avons décidé de nous concentrer partiellement sur cet outil dans nos
entretiens. Il nous permettra, avec 'analyse d’autres moments de consultation s’inscrivant
dans la rhétorique de la « société civile » et de la gouvernance, de porter un regard sur les
effets qu’a eus la « réforme de la gouvernance » sur la place des ONGE dans le processus de
décision.

En effet, d’autres structures ont également été modifiées, notamment en écho a
I’évolution de I'organisation de la consultation au sein de la Commission. Il s’agit avant tout des
comités consultatifs, dont la composition est déterminée par la Commission elle-méme. Nous
verrons plus loin que ces comités consultatifs ont eux aussi évolué, pour intégrer petit a petit

des groupes qui étaient auparavant marginalisés, dont notamment les environnementalistes.

On le voit, en ce qui concerne le « dialogue avec la société civile », la « réforme de la
gouvernance européenne » a avant tout mené a une formalisation de la consultation. Le

lobbying au niveau européen existait bien avant. Comme le montrent L. Boussaguet et S.

7 Nous n’aborderons pas la question du CdR ici.
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Jacquot (2009), les « nouveautés » de la réforme de la gouvernance au sein de I'Union n’ont
rien d’'une métamorphose profonde du systéme européen. Effectivement, selon elles, c’est bien
plutdét a une accentuation des caractéristiques plus anciennes de ’'Europe que nous assistons.
Voyons ce qu'il en est en ce qui concerne plus spécifiquement le « dialogue avec la société
civile ». D’aprés nos auteures, les rapports qu'entretiennent les institutions, et plus
particulierement la Commission, avec les groupes d’intérét existent depuis la création de la
Communauté européenne. Ces rapports étaient, pendant longtemps, de type corporatiste :
I'Europe cogérait, avec les groupes concernés, les politiques. Avec la « nouvelle gouvernance »
et 'ouverture de la Commission a la « société civile », de nouveaux intéréts sont entrés en jeu,
et « le schéma plus ou moins corporatiste des débuts, fondé sur I'association étroite d'un petit
nombre d’acteurs organisés, a été remplacé par une logique pluraliste de consultation
beaucoup plus fluide et souple de groupes toujours plus nombreux » (Boussaguet et Jacquot,
2009, p.423). Il convient, avant de nous focaliser sur la question de la politique agricole
commune qui constituera notre cas d’étude, de noter que I’exemple que prennent les auteures
concerne justement cette politique. Elles montrent en effet 'évolution d'une situation ou les
agriculteurs avaient le monopole de la participation a un champ politique plus ouvert,

intégrant une série d’acteurs auparavant marginalisés dans la discussion.

k3kk

Nous allons maintenant nous tourner vers I'étude de la politique agricole commune.
Nous voudrions, au travers des entretiens que nous avons menés, tenter d’appréhender
I'influence qu’a pu avoir cette « réforme de la gouvernance » sur la capacité d’'influence des
ONGE. Nous voudrions dans le méme temps questionner les limites de la « participation de la
société civile », et des pratiques de lobbying, en général, tout en les raccordant a la maniére
dont l'environnement est et sera pris en compte dans le cadre de la politique agricole
commune. C’est donc avant tout a une présentation de cette derniére que la suite du texte
s’attachera, en mettant en avant les moyens employés jusqu’ici pour intégrer la question

environnementale dans cette politique européenne.
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Deuxieme partie : La Politique agricole commune (PAC) et

I’environnement

1. Introduction

Dans cette partie, nous voudrions présenter la PAC et son lien avec 'environnement.
Nous mettrons d’abord en évidence les évolutions qu’a connues la PAC dans le passé, en
mettant I'accent sur la progressive intégration de la question environnementale. Nous nous
intéresserons spécifiquement au concept de « multifonctionnalité », qui a depuis peu été
abandonné au profit de celui de «biens publics », pour montrer les limites de la prise en
compte de I'environnement dans la PAC. Ensuite, nous présenterons la réforme en cours, qui
doit fixer les regles de la mise en application de la politique agricole européenne pour la
période 2014-2020. Nous nous intéresserons, a nouveau, au contenu environnemental de cette
réforme. Dans ce cadre, nous montrerons que la PAC de demain ne permettra probablement
pas de prendre en compte les effets de l'agriculture sur l'environnement de maniere
concluante. Nous analyserons les revendications des organisations environnementales, et nous

verrons qu’elles n’ont été écoutées que de maniere tres superficielle.

2. Réformes antérieures de la Politique agricole commune et environnement

2.1. Bref historique de la Politique agricole commune

Depuis sa création en 1957, la PAC a connu de nombreuses réformes, qui ont
littéralement changé son visage. La réforme dite de « MacSharry », du nom du commissaire a
I'agriculture d’alors, en 1992, a profondément modifié les objectifs et les outils mis en place
dans le cadre de cette politique, et les réformes subséquentes ont continué a infléchir
I'orientation de la PAC dans un sens nouveau.

Pendant trente ans, la PAC avait avant tout comme objectif d’augmenter la production
et les revenus agricoles, tout en diminuant les prix des denrées pour les consommateurs
(Bureau, 2007 ; Commission européenne, 2008). Pour ce faire, I'instrument privilégié était le
soutien aux prix, par le biais d’organisations communes de marché (OCM) s’attachant chacune
a un type de produit agricole : la Communauté économique européenne (CEE) achetait une
partie de la production a un prix fixé (dit «prix d’intervention» ou « prix garanti»),

intervenant ainsi pour protéger les prix des matieres agricoles sur le marché (économie de la
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demande). Des stocks énormes étaient alors gérés par la CEE, et en fonction des cours sur le
marché intérieur, ceux-ci étaient soit écoulés en Europe, soit exportés, via des mécanismes de
subvention a l'exportation: les surplus étaient vendus au rabais sur les marchés
internationaux. Dans le méme temps, des mécanismes de taxations sur les importations
permettaient de contrdler les quantités introduites sur le marché intérieur, et d’empécher les
importations quand cela était nécessaire (Fouilleux, 2003). Ce systéme, caractérisé par Héléne
Delorme (2004) de « protectionnisme modernisateur », mena a une grande augmentation de la
productivité, encouragée par les aides a linvestissement et au départ, et transforma
profondément le visage de I'agriculture européenne. Ce mode de fonctionnement, basé sur la
régulation des marchés, correspondait tres clairement au paradigme économique mondial de
I'époque, ou les instances publiques incitaient la production en augmentant la demande. C’est
ainsi que la productivité agricole, sous l'influence de la PAC, a augmenté rapidement,
entralnant notamment une consommation accrue d’engrais minéraux ou d’énergie fossile,
permettant une croissance économique soutenue pendant des décennies.

C’est a partir de 1992 que la PAC va se modifier radicalement. Suite notamment a la
crise économique mondiale, qui signe la fin de 'ére keynésienne, suite aussi a 'explosion des
stocks a la fin des années 80 (et a celle du budget qui s’ensuit), et aux critiques internationales,
autant de la part du GATT (ancétre de 'OMC) que des pays « en développement », 'Europe
réagit et lance une grande réforme de la PAC (Bureau, 2007 ; Delorme, 2004a). C’est ainsi que
le soutien aux prix (financé par les consommateurs) a été petit a petit remplacé, lors de
réformes successives (en 1992, 1999, 2003 et 2008), par un soutien aux revenus (financé par
les contribuables). En 1992, les prix garantis sont brusquement abaissés, pour les grandes
cultures (baisse de 30 %), et pour la viande bovine (15 %), afin d’aligner les cours européens
sur le marché mondial (Fouilleux, 2003). Des aides directes, proportionnelles au nombre
d’hectares cultivés, sont octroyées aux agriculteurs en compensation de la baisse des prix
(Delorme, 2004a). En 1999, les prix d’'intervention sont encore abaissés, et ne sont cette fois
compensés que partiellement par des aides au revenu. Avec '« examen a mi-parcours » de
2003, les aides directes au revenu sont découplées: l'octroi de ces aides n’est plus
proportionnel a la quantité produite. Ceci permet a 'Europe de se mettre en ordre vis-a-vis de
I'OMC, puisque les aides découplées sont rangées par l'organisation mondiale dans la
« catégorie verte ». Celle-ci contient les aides censées ne pas inférer sur le fonctionnement des
marchés, bien que la réalité de cette affirmation soit remise en question par certains: « ces
aides permettent aux producteurs bénéficiaires de vendre leurs produits a des prix inférieurs a
leurs colits de production, ce qui n’est pas sans conséquence sur les marchés » (Roudart, 2008,
p. 3). Enfin, le « bilan de santé » de la PAC entérine la direction prise en 2003, et le découplage
est généralisé a la quasi-totalité des aides directes.
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Dans le méme temps, les préoccupations environnementales commencent a émerger au
sein de la PAC. Dés 1992, on voit l'introduction de mesures agro-environnementales, puis en
1999, le second pilier est institué : le développement rural. Enfin, en 2003, la conditionnalité
est appliquée aux aides directes. Durant cette période, naissent aussi des concepts, censés
rendre compte de la maniere dont I'agriculture doit prendre en compte I'environnement. Nous
envisagerons le concept de multifonctionnalité, qui a récemment évolué, au moins
syntaxiquement, pour s’apparenter a la notion de biens publics. Dans la section suivante, nous
allons définir et expliciter brievement ces outils et notions, afin de poser le cadre de la réforme

actuelle dans son implication pour I'environnement.

2.2. Les concepts et outils de la politique agricole commune face a la question

environnementale

2.2.1. Les outils

o La conditionnalité

La conditionnalité est I'élément environnemental majeur de l'actuelle PAC, puisqu’elle
soumet 'octroi des aides du premier pilier, et la majeure partie des aides du second pilier, a
une série de conditions, notamment environnementales8. Ainsi, toutes les aides (couplées et
découplées) du premier pilier, de méme que, dans le second pilier, les indemnités
compensatoires de handicap naturel (ICHN), les aides en faveur de 'agroforesterie, ou les MAE,
ne peuvent étre attribuées que si I'exploitant respecte un certain nombre de normes. Si
I'agriculteur ne respecte pas ces normes minimales, il s’ensuivra une diminution des montants
recus, voire la suppression pure et simple des soutiens qu’il obtenait. Les exigences a respecter
pour les agriculteurs, établies 1également dans un reglement du Conseil® et un réglement de la
Commission!?, se subdivisent en deux catégories : les « exigences réglementaires en matiere de
gestion » et les «exigences réglementaires en matiere de bonnes conditions agricoles et
environnementales » (BCAE) (Commission européenne, 2012a).

Les premiéres concernent une série de 18 directives et réglements préexistants, dont

cing directives environnementales, répertoriées dans le tableau suivant :

8 D’abord introduit en 1999 sous le nom d’« éco-conditionnalité », le principe de conditionnalité exige
depuis la réforme de 2003, qu’au coté des normes environnementales, soient respectées entre autres des
normes de bien-étre animal, de tracabilité ou de santé (publique, animale et végétale).
9 Reglement (CE) n° 73/2009 du Conseil.
10 Reglement (CE) n° 1122/2009 de la Commission.
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Point AL

Environnement

1: Dhirective 79/408/CEE du Conseil du 2 avril 1979 concernant la | Article 3, para.graph: L et paragraphe 2,
conservation des olseaux sauvages ([0 L 103 du 25.4.1979, p 1) | point b), artcle 4, paragraphes 1, 2 et 4, &
article 5, points aj, o) e d)

8 Dhirective 80/68/CEE du Comseil du 17 décembre 1979 concer- | Articles 4 et 5
rrant la protection des eaux soutersiines contre la pollution causée
par cerlaines substances dangereuses JO L 20 du 26.1.1980,
p. 43

1 Directive 86/278/CEE du Consell du 12 juin 1986 relaive & la | Arucle 3
protection de lenvironnement el notarmment des sols, lors de
Futilisation des boues d'épuration en agricultare JO L 181 du
4.7.1984, p. 6)

i Dhrective 91/676/CEE du Consell du 12 décernbre 1991 concer- | Articles 4 e 5
rant la protection des eaux contre la pollution par les niteates 4

partir de sources agricoles JO L 375 du 30121990 p. 1)

-

Diirective 924 3/CEE du Consell du 21 mai 1992 concernant la | Article 6 et article 13, ]Jaragﬁ:pht 1, point
conservation des habitats naturels ainst que de la faune &t de la | &)
flore sauvages (O L 206 du 22.7.1992,p. 7)

Tableau 2 : Directives concernant I'environnement visées par les exigences en matiere de gestion, pour la
conditionnalité.
Source : Réglement (CE) n° 73 du Conseil, Annexe II, Point A

On reconnait, entre autres, la directive dite « Oiseaux », « le plus ancien texte législatif
de I'UE concernant la nature » (Europa, 2012a), mais aussi la directive « Nitrates » ou la
directive « Habitats » (zones Natura 2000). On voit donc qu'’ici, la conditionnalité sert avant
tout a rendre la législation plus cohérente, en liant des directives ratifiées en dehors du cadre
de la PAC aux payements directs, qui sont la composante principale de la politique agricole.
Dans ce sens, on évite des situations paradoxales, dans lesquelles un agriculteur ne respectant
pas les lois européennes pouvait se voir octroyer des subsides (Bianchi, 2007).

Les BCAE, quant a elles, consistent en une série de normes se rapportant a la qualité
des sols (érosion, matiéres organiques, structure), a la gestion de l'eau et au maintien des
habitats. Ainsi, par exemple, I'une des normes obligatoires commande le maintien des haies et
étangs!l. Ce sont donc des normes qui viennent se surajouter a la législation déja existante.

La conditionnalité représente l'outil le plus important quant a l'intégration de
dimensions environnementales dans le premier pilier de la PAC actuelle. Cependant, le
«second pilier» de la PAC contient d’autres mesures visant a améliorer la teneur
environnementale de cette politique. Nous allons donc maintenant nous pencher plus

spécifiquement sur ce second pilier.

11 Une liste des normes liées aux bonnes conditions agricoles et environnementales se trouve en annexe :
Annexe |, p. 98.
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o Le développement rural : second pilier de la PAC

La structure actuelle de la PAC, divisée en deux piliers, date de la réforme de 1999. La
création du second pilier, dit « Développement rural », qui est censé couvrir toutes les
dimensions de I'agriculture autres que la production (qui échoit au « premier pilier »). C'est
donc avec la création du second pilier que se matérialise la notion de multifonctionnalité, dont
nous aurons l'occasion de parler plus loin dans ce texte.

La politique de développement rural a pour objectif de « mettre en place un cadre
cohérent et durable garantissant I'avenir des zones rurales » (Parlement européen, 2013, p. 1).
Cette définition, relativement floue, est a I'image de la politique de développement rural, qui
comme nous l'expliquions ci-dessus, a été créée pour intégrer toutes les fonctions de
I'agriculture autres que la production. Ainsi, a I'heure de sa création, le développement rural
était censé concrétiser neuf types d’actions, allant de l'aide a l'installation pour les jeunes
agriculteurs aux IDHN, en passant par un «soutien aux méthodes de production agricole
congues pour protéger I'environnement» (ibid., p.2). Au fil des réformes et des agendas
politiques, de nouvelles mesures sont ajoutées a la liste. Ces multiples mesures peuvent étre
distribuées en trois blocs, qui rappellent les trois piliers du développement durable: un
premier bloc de mesures économiques (aides aux jeunes agriculteurs, modernisation des
exploitations, etc.), un second bloc environnemental (comprenant les IDHN) et un troisieme
bloc social (« dynamisation » et « développement » des régions rurales) (Bourget, 2011). Ces
trois blocs transparaissent dans les larges objectifs assignés a la politique de développement
rural par I'Union européenne pour la période 2007-2013, puisqu’il s’agit d’améliorer «la
compétitivité des secteurs agricoles et forestiers », « I'environnement et [le] paysage rural » et
«la qualité de vie en milieu rural » et d’encourager la «diversification de I'’économie
rurale » (Commission européenne, 2010c). Depuis la réforme de 2003, c’est le fonds européen
agricole pour le développement rural (Feader) qui cofinance, avec les régions et les Etats, les
mesures de développement rural.

Au sein du second pilier, les MAE recouvrent les mesures visant a l'utilisation de modes
de production plus «environnementaux ». Nous allons donc brievement analyser leur

fonctionnement.

o Les mesures agro-environnementales

Plus anciennes, les mesures agro-environnementales (MAE) ont été introduites en
1992, comme « mesures d’accompagnement » (Commission européenne, 1999 ; Kroll, 2002)
dans la PAC, et intégrées au second pilier en 1999, lors de sa création. Les MAE sont des
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mesures cofinancées par les Etats membres (ou les régions) et 'Union qui rémunérent les
agriculteurs qui s’engagent volontairement a mettre en ceuvre des pratiques favorables a
I'environnement (Bureau, 2007 ; Commission européenne, 2012d ; Garcia Azcarate, 2012). Ces
agriculteurs doivent des lors respecter des exigences supplémentaires, par rapport aux
différents garde-fous déja mis en place dans le cadre de la conditionnalité.

Etant donné que les MAE sont définies autant au niveau local, que régional ou national,
leur diversité est importante. Une liste des différents types de MAE peut étre consultée dans

Commission européenne, 2005.

2.2.2. Les concepts : multifonctionnalité et biens publics

Les différents outils que nous avons analysés dans la section précédente nous menent a
un constat: petit a petit, I'intégration de 'environnement dans la PAC s’est imposée comme
une nécessité incontournable. Cette évolution a souvent été mise sous l'égide de la
« multifonctionnalité de I'agriculture » (Delorme, 2004a). Ainsi, lorsqu’'en 1999, avec
I’Agenda 2000, I'Union instituait la nouvelle structure de la PAC, avec les deux piliers qu’on lui
connait aujourd’hui, elle employait volontiers ce terme de multifonctionnalité pour désigner
I'un des principes de base du développement rural, a peine sorti de 'ceuf. Si aujourd’hui,
'utilisation du terme a disparu des discours officiels de la Commission (une simple recherche
sur le site Internet de la DG AGRI en fournira une preuve éloquente), nous voudrions faire
I’hypothése que le concept de «bien public», actuellement en vogue dans les discours
communautaires, en est le dernier avatar. Ou du moins, qu’ils partagent un fond commun. La
discussion du concept de multifonctionnalité permettra de mettre en évidence ce fond. Elle
permettra aussi de nuancer une vision trop optimiste de I’évolution de la PAC comme politique

« verte », telle qu’elle est aujourd’hui vendue par les instances européennes.

Telle que définie dans le « Glossaire de la PAC », la multifonctionnalité désigne les
« réles complémentaires que joue I'agriculture dans la société, outre son role de producteur de
denrées alimentaires. Il s’agit de la fourniture de biens publics tels que la sécurité alimentaire,
le développement durable, la protection de I'’environnement [...] » (Commission européenne,
2012c). D’emblée, soulignons la multiplicité de sens que peut revétir la notion, puisque les
fonctions qui sont assignées a I'agriculture, en dehors de « son role de producteur », peuvent
bien entendu varier en fonction des intéréts de chacun. Pourtant, c’est ce concept qui a été mis
en avant pour promouvoir un « changement de paradigme » (Massot-Marti, 2003).

La multifonctionnalité fut des lors, un temps, hautement discutée dans la littérature

scientifique concernant la PAC. Un ouvrage tout entier lui est consacré, sous la direction d’H.
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Delorme (2004), ce qui permet d’en témoigner. A travers une lecture de chapitres tirés de cet
ouvrage, et en les reliant a des articles écrits a la méme époque, nous voudrions questionner le
concept de « multifonctionnalité de I'agriculture », qui peut continuer aujourd’hui a interpeller
tout qui s’interroge sur la prise en compte de I'environnement dans le cadre de la PAC.

La question que pose la directrice d’édition de cet ouvrage des son introduction se base
sur un paradoxe entre les deux principes mémes de la nouvelle PAC, «la compétitivité
impliquant des coflits et des prix assez bas pour affronter la concurrence mondiale et la
multifonctionnalité aboutissant a les augmenter en réduisant les productivités physiques et du
travail » (Delorme, 2004a, p.23). Dés lors, faut-il interpréter la nouvelle PAC, et la
multifonctionnalité qu’elle promeut, comme une «fausse » libéralisation, permettant de
perpétuer un soutien aux agriculteurs qui soit acceptable par 'OMC; ou comme un
accompagnement social de cette libéralisation, accompagnant et organisant la mort de la PAC;
ou enfin comme une réelle transformation de cette politique, vers la multifonctionnalité ?
L’objectif poursuivi par cet ouvrage est de vérifier le caractére « paradigmatique » de la
multifonctionnalité.

Les auteurs commencent par présenter les deux définitions que 1'Organisation de
coordination et de développement économiques (OCDE) propose de la multifonctionnalité :
une définition positive et une définition normative (Pingault, 2004). La premiere revient
simplement a constater que, comme toute industrie, 'agriculture produit des externalités!2, qui
ne sont pas répercutées sur les marchés, et notamment des externalités environnementales.
Ces biens (et maux) publics peuvent (ou doivent) étre internalisés, c’est-a-dire que leur cofit
peut légitimer une répercussion sur les marchés, par le biais de différents mécanismes. La
seconde vision, normative, désigne les fonctions que la société attribue a 'agriculture. Dans ce
cas, il ne s’agit plus d’'un phénomene purement « descriptif », mais de I'assomption de la
nécessité de poser des choix politiques: quelles fonctions favoriser, et comment? C’est
M. Nieddu qui poursuit lI'analyse de ce concept bicéphale. Selon l'auteur, en favorisant
I'approche « positive » du concept, 'OCDE refuse « d’assumer la portée normative du principe
de libéralisation » (2004, p. 195), faisant preuve d’« économisme ». Il estime ainsi que la vision
de I'OCDE transforme la question de la multifonctionnalité en un probleme d’externalités, ce
qui n’est pas sans conséquence sur les actions qui sont ensuite entreprises au nom du concept.
Ainsi, elle laisse de c6té la dimension conflictuelle (et politique) de la définition des fonctions

attribuées a I'agriculture, pour donner au probleme une solution mécanique : il suffit d’intégrer

12 Les externalités (notamment environnementales) peuvent étre brievement définies comme des
productions jointes a la production principale qui n‘ont pas de répercussion sur les marchés.
L’internalisation des externalités est la solution la plus en vogue actuellement a la «tragédie des
communs », ou des biens publics. Pour de plus amples définitions, voir I'article fondateur de G. Hardin
(1968), et le livre de W. K. Jaeger (2005).
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dans les prix les externalités qui peuvent I'étre, et de laisser a I'Etat le soin d’entretenir les
fonctions indispensables qui ne peuvent étre valuées. Ceci implique des lors le développement
de deux agricultures monofonctionnelles en parallele, 'une productive, 'autre fournissant des
biens publics, systéme qui engendrerait des effets sociaux et environnementaux non
négligeables.

Selon ].-C. Kroll (2002), c’est bien ce qu’a organisé l'Union, sous couvert de
multifonctionnalité. Il conclut son article ainsi: « [...] le concept de multifonctionnalité n’est
qu’'un palliatif. Ce n’est pas de multifonctionnalité dont I'agriculture et la société ont besoin,
mais de criteres de choix politiques susceptibles de prendre en compte, au-dela du seul objectif
d’accumulation des valeurs marchandes et de compétitivité, les aspirations diversifiées des
citoyens a mieux vivre, a une meilleure sécurité individuelle et collective, a une vie sociale plus
riche, a une culture mieux partagée, 3 un environnement mieux préservé...» (p.197). La
« multifonctionnalité » a donc été comprise, selon l'auteur, dans son acception « positive », et
ne sert qu’'a accompagner et légitimer une politique qui favorise des agricultures
monofonctionnelles paralleles, comme I'expliquait plus haut M. Nieddu. Ainsi, I'objectif de la
PAC reste, non pas la « multifonctionnalité », mais bien la compétitivité de l'agriculture
européenne. Il se fonde, pour argumenter son analyse, sur les dépenses consacrées a la
multifonctionnalité, et sur le partage des aides entre les exploitations de différentes tailles. Il
montre ainsi que seuls 13 % des soutiens vont, en 2001, a la « multifonctionnalité », le reste
étant dévolu essentiellement a la fonction productive de I'agriculture!3. Mais ces auteurs ne
sont pas isolés. Ainsi, G. Bazin (2003) présente-t-il les limites inhérentes a notre notion, en
montrant que la faible part d’aides visant la multifonctionnalité ne peut compenser les
dommages causés par les aides « monofonctionnelles », et lui aussi en arrive a 'idée que ce

modeéle encourage une agriculture duale en Europe.

La multifonctionnalité ainsi comprise a donc orienté les réformes antérieures de la PAC.
Ceci a mené plusieurs auteurs a estimer que le « verdissement » de cette politique a été, jusqu’a
présent, limité, et n’a pas porté ses fruits. Ainsi, selon M. Bortzmeyer et al. (2005), les MAE
n‘ont pu porter leurs fruits, de par la faible résolution des Etats membres a implémenter
correctement la politique, en lui accordant les budgets nécessaires. D’autres auteurs mettent
aussi en avant le fait que les MAE engagent les agriculteurs pour cinq années seulement, ce qui
n’est pas suffisant pour mettre en place une réelle transition dans les modes de production
(Boussard et Trouvé [coord.], 2010). De méme, la conditionnalité, elle aussi contrélée par les

Etats membres, n’est souvent pas appliquée, et certains Etats sont incapables d’en vérifier

13 Voir Annexe II, p. 99.
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I'application. Selon l'auteur, «[...] il est probable que la dimension environnementale ne
restera qu'un habillage ou un voeu pieux » (Bortzmeyer et al., op. cit., p.127). Enfin, les
organisations du Groupe PAC 2013 (2010) mettent en avant qu’aujourd’hui encore, le poids de
la politique de développement rural dans le budget de la PAC reste fortement minoritaire,
puisque seules un peu plus de 20 % des dépenses lui sont consacrées, et que le cofinancement
reste de mise pour le deuxiéme pilier.

Cependant, il est évident qu’au moins au niveau du budget, I'évolution a été positive.
Ainsi, la part attribuée au développement rural est passée, entre 2001 et 2011, de 13 a 22 %14
Si cela reste marginal, face aux incitatifs portés par les aides du premier pilier, I'amélioration

mérite d’étre remarquée.

De maniére peut-étre plus importante, le lexique européen a évolué de maniere
sensible au cours des dix derniéres années. Ainsi, on ne parle plus aujourd’hui, a Bruxelles, de
« multifonctionnalité », mais bien de « biens publics ». Certains estiment d’emblée que cette
«notion [..] n'est guere différente de ce que les économistes appellent "les externalités
positives” et que le deuxiéme pilier nommait la "multifonctionnalité de I'agriculture” » (Brehon,
2011). En effet, plusieurs caractéristiques de la notion de biens publics la rapprochent de celle
de multifonctionnalité.

Avant tout, c’est 'ambiguité que partagent les deux concepts qui les apparente, et qui
fait que de nombreux acteurs s’en emparent, pour défendre des points de vue parfois opposés.
Ensuite, on I'a vu, la multifonctionnalité, comprise dans sa définition « positive », revient a
réduire les fonctions non productives de l'agriculture a des externalités dont la science
économique peut et doit s’emparer, sans que pour autant ne soient posés des choix politiques.
Or la notion de biens publics s’integre treés bien dans cette rhétorique. En effet, les biens
publics, non rivaux et non exclusifs, que produisent les agriculteurs, peuvent tres facilement
étre assimilés a de simples externalités, qu’il convient simplement d’internaliser par le biais de
mécanismes de marché.

On s’apercoit des lors que, si la « multifonctionnalité » n’a pu mener I'Europe a
considérer de maniere plus centrale la question environnementale dans la PAC, les « biens
publics » risquent fortement de mener a une situation semblable. L’environnement serait ainsi,
a nouveau, utilisé a des fins légitimatrices, sans que pour autant ne soit engagé un réel

changement profond de la PAC.

14 Voir Annexe III, p. 99.
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Nous allons maintenant passer a une analyse de la réforme actuelle de la politique

agricole commune.

3. Laréforme de la PAC pour la période 2014-2020

Mais qu’en est-il aujourd’hui ? La réforme en cours est considérée comme la premiere
réforme de grande envergure depuis 2003. En effet, elle a lieu dans le cadre des négociations
touchant au budget européen (le cadre financier pluriannuel). Des lors, de grands changements
peuvent étre attendus de cette réforme, notamment au niveau environnemental. Dans cette
section, nous allons mettre en avant les nouveautés proposées par la Commission, en nous
focalisant sur les instruments permettant d’intégrer les dimensions environnementales de
I'agriculture dans la PAC. Nous nous focaliserons sur le « paiement vert » ou « verdissement »,
celui-ci ayant regu une attention particuliere de la plupart des acteurs. Nous analyserons
I'évolution qu’ont connue les propositions au cours de la négociation, ainsi que les
revendications que portaient les ONGE dans ce contexte. Ensuite, nous présenterons les
différents acteurs qui ont joué un role important dans le processus de négociation. Mais avant
tout, afin de définir le champ dans lequel s’est déroulée cette réforme, nous nous attacherons a
détailler le processus de décision («codécision» ou procédure législative ordinaire), en

I'appliquant aux négociations ayant eu lieu jusqu’ici a propos de la réforme de la PAC.

3.1. Procédure législative ordinaire appliquée a la réforme de la PAC5

Une présentation générale du processus législatif qui préside a la réforme de la PAC
nous semble essentielle. Elle permettra en effet de comprendre une série de concepts mobilisés
dans les pages suivantes, ainsi que de situer l'action des différents protagonistes dans le
processus de décision et dans le temps.

Pour plus de clarté, un schémalé reprend les différentes étapes, et une ligne du tempst?
indique l'ordre chronologique de celles-ci.

Pour la premiere fois dans son histoire, de par 'entrée en vigueur du traité de Lisbonne
(2009), la PAC est réformée suivant la procédure législative ordinaire, anciennement appelée
« codécision » (Brehon, 2011; Groupe PAC 2013, 2010). Des lors, les trois institutions

politiques principales de 'Union européenne y sont associées : la Commission européenne, le

15 Cette section s’inspire en partie de Parlement européen, 2013a ; « Co-decision », 2009 ; EuroparlTV,
2013 ; et des entretiens que nous avons conduits.
16 Annexe V, p. 101.
17 Annexe IV, p. 100.
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Parlement européen et le Conseil de I'Union européenne. Le déroulement de cette procédure
est fort complexe, et sa description exhaustive n’aurait que peu d’intérét, c’est pourquoi nous
nous arréterons sur certains points de détails qui nous intéressent dans ce travail, tandis que
des pans plus larges du processus seront fortement résumés. Ainsi, nous ne décrirons pas la
procédure de décision en plusieurs lectures, puisque, comme nous l'expliquons ci-dessous,
quand les institutions ont recours aux trilogues (comme dans le cas de la réforme de la PAC), le
plus probable est une décision en premiere lecture.

La procédure législative ordinaire commence au niveau de la Commission. Celle-ci
détient en effet le droit d’initiative, de telle sorte que la tache de formuler des propositions
législatives lui revient. C’est donc avec une proposition législative émanant de la Commission
que commence la procédure législative. Dans le cas de la PAC, nous parlerons de propositions!8
au pluriel, car la PAC est divisée en une série de reglements, qui chacun ont fait I'objet d’'une
proposition, le 12 octobre 2011. Les propositions sont issues d’un travail de la DG Agriculture
et développement rural (DG AGRI), qui a, dans le cas de la PAC, mené un vaste travail de recueil
des avis des différentes parties intéressées. Ainsi, dés avril 2010, un débat public portant sur
I'avenir de I'agriculture européenne, en termes larges, a lieu (Commission européenne, 2010b).
Suite a ce débat public, une premiere Communication de la Commission!? est dévoilée par le
commissaire D. Ciolos, en novembre 2010. Toujours dans le cadre de la préparation des
propositions, une analyse d’impact obligatoire est menée par la DG AGRI, qui fait intervenir les
autres services de la Commission, de méme que les parties prenantes. Les 27 commissaires se
réunissent alors pour décider collectivement des propositions législatives. C'est donc apres un
travail préparatoire long (qui a duré au moins un an et demi) que sont enfin publiées les
propositions législatives.

A ce moment, le Comité économique et social européen (CESE) prépare et rend son avis
sur ces propositions législatives. Dans le méme temps, les propositions sont soumises a une
premiére lecture du Parlement européen. Cependant, dans le cas de la PAC, celui-ci n’a pas
attendu ce moment pour prendre part a la discussion. Deux rapports émanant de la
commission de l'agriculture et du développement rural (COMAGRI) ont ainsi été votés en
pléniére en mars 2010 (« Lyon Report ») et en février 2011 (« Dess Report »). Ces rapports ont
des lors pu avoir un effet sur les propositions finales de la Commission (Commission

européenne, 2010a).

18 Ces propositions peuvent étre consultées sur le site de la Commission européenne, URL: <
http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/index_fr.htm>.

19 Intitulée « La PAC a l'horizon 2020 : Alimentation, ressources naturelles et territoires - relever les
défis de I'avenir ».
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Dans le cadre de la procédure ordinaire, le Parlement doit d’abord désigner une
« commission compétente au fond », qui sera chargée d’établir un rapport parlementaire, qui
fondera la position du Parlement. En ce qui concerne la PAC, c’est la COMAGRI qui a été
désignée. D’autres commissions, dites « conjointes », sont associées au processus. Pour la PAC,
la commission de l'environnement, de la santé publique et de la sécurité alimentaire
(COMENVI) figurait parmi celles-ci. Ces commissions conjointes doivent, elles, présenter un
avis. La COMENVI, par exemple, a décidé de rendre un avis sur les paiements directs et le
développement rural2o.

Pour chaque proposition législative adressée au Parlement, un rapport a été rédigé2L.
La procédure interne au Parlement est relativement complexe. Des «rapporteurs» sont
désignés par la commission compétente, qui sont chargés de produire les projets de rapports,
tandis que des « rapporteurs fictifs » sont désignés par les différents groupes politiques du
Parlement pour suivre les dossiers. Entre le projet de rapport et le rapport final, voté par la
commission parlementaire, des amendements peuvent étre déposés par tous les députés de la
commission. Les amendements sont alors votés, et le rapport est adopté par la commission. Les
négociations furent longues, puisque plus de 7500 amendements ont été déposés par les
députés. Les membres de la COMAGRI ont ensuite travaillé a réduire le nombre
d’amendements, en parvenant a des amendements de compromis pour une grande partie
d’entre eux, et la commission est ainsi arrivée a voter un accord sur la majeure partie des
amendements (Parlement européen, 2013b).

Les rapports sont alors présentés en séance pléniére (au Parlement dans son
intégralité), afin de trouver un accord sur les 507 amendements restants, et pour donner
officiellement aux rapporteurs un mandat de négociation pour les trilogues (Hénin F., 2013).

Dans le méme temps, le Conseil travaille lui aussi & un compromis entre les 27 Etats
membres. Les négociations se déroulent d’abord en groupe de travail, ou des représentants
permanents de chaque Etat préparent le travail du Conseil. La négociation au Conseil a mené a
un accord, peu de temps apres I'accord trouvé au Parlement, et un mandat a été adopté pour
les négociations en trilogues (Parlement européen, 2013c).

Des lors, les trilogues ont pu commencer. Les trilogues sont des réunions de
négociation informelles qui réunissent des représentants des trois grandes institutions de
I'Union européenne. Y participent: du coté du Parlement, les rapporteurs et les rapporteurs

fictifs de la COMAGRI, ainsi que son président; du c6té du Conseil, le président du Comité

20 Pour plus de détails, voir les fiches des procédures 2011/0282(COD), 2011/0280(COD,
2011/0281(COD) et 2011/0288(COD) sur le site du Parlement européen.

21 Quatre rapports principaux, et deux rapports liés, ont été produits par le Parlement (pour plus de
détails, voir Parlement européen, 2012a)
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spécial de I’Agriculture, et son équipe; et le directeur général de la DG AGRI du c6té de la
Commission (Europa, 2013). Ces trilogues se déroulent a porte close. Un accord politique entre
les trois institutions a été trouvé.

A Theure actuelle, il ne manque plus que 'approbation formelle du Parlement (en pléniére) et
du Conseil, avant que la réforme de la PAC ne puisse étre adoptée. La Commission devra quant
a elle régler les actes délégués, et préparer la mise en ceuvre. La réforme devrait ainsi entrer en

vigueur en janvier 2015.

3.2. Les objectifs environnementaux

3.2.1. Les propositions législatives

Nous allons d’abord nous pencher sur les modifications apportées au fonctionnement
du premier pilier, qui comme nous 'avons vu plus haut, conditionne depuis 2003 les aides au
respect d'une série de directives notamment environnementales (conditionnalité). Ce systéme
a été partiellement modifié par la diminution du nombre de directives éligibles (qui passe de
18 a 13) et du nombre de BCAE (qui passe de 15 a 8). Cependant, la conditionnalité est vouée a
intégrer, les directives-cadres sur I'eau, des que les Etats membres les auront mises en ceuvre.

Mais la grande nouveauté environnementale du premier pilier introduite par les
propositions législatives de la Commission est le «verdissement» des aides directes
découplées. Afin de diminuer l'impact négatif de l'agriculture sur l'environnement, la
Commission a proposé d’imposer, pour 30 % des enveloppes nationales attribuées aux
paiements directs, le respect de trois conditions environnementales. Il s’agit donc, selon la
Commission (2013), de lier ces aides a la provision de « biens publics environnementaux ». Les
mesures a respecter sont : le maintien des prairies permanentes, la diversification des cultures
et la préservation de zones d’'intérét écologique.

Le maintien des prairies permanentes, a leur niveau de 2014, est donc la premiere des
conditions de I'octroi des « paiements verts ». Pratiquement, cela signifie que les agriculteurs
ne sont plus autorisés a convertir que 5% de leurs prairies en surface cultivée. Dans sa
proposition législative relative aux paiements directs, la Commission définit les prairies
permanentes comme «les terres consacrées a la production d’herbe et d’autres plantes
fourrageres herbacées [..] qui ne font pas partie du systeme de rotation des cultures de
I'exploitation depuis cinq ans au moins » (Commission européenne, 2011, article 4). Il s’agit
donc d’empécher le retournement de ces prairies par les agriculteurs, qui sont poussés, dans

les conditions de marché actuelles, a convertir leurs exploitations d’élevage en champs

céréaliers (Hochart et Garcia Azcarate, 2013). Or, il est clair qu'un tel mouvement va a
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I'encontre d’'une logique durable, puisque d’une part, les prairies permanentes jouent un role
important dans la séquestration de carbone atmosphérique (Jéréme et al., 2013 ; Robert et
Saugier, 2003). D’autre part, 'utilisation de phytosanitaires dans la culture céréaliere pose des
problémes évidents en termes de qualité des eaux.

La deuxieme mesure, visant la diversification des cultures, requiert que les
exploitations agricoles de plus de trois hectares comptent au moins trois cultures différentes,
dont la plus grande ne peut dépasser 70 % de I’exploitation, et dont la plus petite couvre plus
de 5% de celle-ci. Il s’agit d’éviter la concentration de la production, phénoméne qui a
accompagné la modernisation et l'intensification de I'agriculture européenne, et qui semble
étre encore aujourd’hui en pleine expansion (Garcia Azcarate, 2012b).

Enfin, la troisitme mesure vise a promouvoir I'implantation de surfaces d'intérét
écologique. Selon la proposition législative susmentionnée, ces surfaces peuvent étre des
« terres mises en jachére, des terrasses, des particularités topographiques, des bandes
tampons et des surfaces boisées » (Commission européenne, 2011, article 32). Elles doivent,
selon les propositions, représenter au moins 7 % des hectares admissibles pour les aides
directes, exception faite des prairies permanentes. Par cette mesure, il s’agit aussi d’éviter la
spécialisation, et de sauvegarder la biodiversité des zones agricoles.

Dans son rapport sur les surfaces d'intérét écologique, 'lEEP (2012) s’intéresse entre
autres a la place que prendra ce verdissement, par rapport aux autres mécanismes d’aide qui
favorisent des pratiques agricoles moins nocives pour l'environnement (conditionnalité et
MAE). Les auteurs de I’'étude ont ainsi positionné les différents types d’aides en fonction de
trois critéres: 'étendue des zones agricoles auxquelles elles s’appliquent; leur niveau de
prestation environnementale ; et leur simplicité administrative. Ils construisent sur cette base

deux graphiques, reproduits ci-dessous.
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Figure 1 : Relations conceptuelles entre les mesures de verdissement et les mesures actuelles de la PAC.
Source : IEEP, 2012, p. 7.

Le premier (a) représente la situation avant la réforme, donc sans le verdissement. On
voit que la conditionnalité, qui s’applique a toutes les zones agricoles recevant des aides
directes, délivre peu de bénéfices environnementaux, mais releve d’'une gestion administrative
simple. A I'inverse, les aides du second pilier (MAE) s’appliquent & un nombre plus restreint
d’exploitations, ont un colit administratif plus élevé, mais délivrent plus de bénéfices
environnementaux. Le second (b) intégre le verdissement. Celui-ci vient prendre une position
intermédiaire, pour les trois critéres (simplicité administrative, prestation environnementale
et envergure). Le surcroit de bienfaits environnementaux est, dans le graphique, qualifié de
potentiel. En effet, il dépend de la volonté des Etats membres d’augmenter les exigences liées

aux MAE du second pilier.

Des la sortie des propositions législatives, les ONGE les ont trouvées insuffisantes
(Bureau, 2013), comme le témoigne le courrier type (BEE, 2011) que les ONGE européennes
ont fait signer a leurs organisations membres en réaction a la « fuite »22 qui a précédé la
publication des propositions législatives. Ce courrier type devait ensuite étre adressé aux
différents commissaires, en prévision d’'une décision de leur part confirmant les propositions
préparées par la DG AGRI. Dans leurs revendications, les ONGE cherchent a augmenter les
normes minimales posées par la Commission pour les trois différentes mesures

susmentionnées. D’abord, pour le maintien des prairies permanentes, elles exigent que la date

22 Environ un mois avant la parution des propositions législatives, I'International Center for Trade and
Sustainable Development (ICTSD) a fait paraitre une copie des ébauches des propositions législatives
(Matthews, 2011).
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de référence soit ramenée a 2010. En effet, les agriculteurs risquaient de retourner leurs
prairies en prévision de cette mesure, avant 2014. Ensuite, pour les zones d’intérét écologique,
les ONGE demandent qu’elles couvrent 10 % de l'exploitation. Enfin, elles revendiquent une
rotation des cultures a la place de la diversification, et des cultures majoritaire et minoritaire
occupant, respectivement, au maximum 50% et au minimum 10 % de la surface de
I'exploitation. Selon certains (Bureau, 2013), la faiblesse des propositions législatives refléte le
fait que, déja au niveau de la Commission, le lobbying des ONGE n’a pas été écouté, et que

«I'idée de fournir "des biens publics pour de I'argent public” est morte dans I'ceuf » (ibid., p. 5).

3.2.2. Evolution aprés les amendements du Conseil et du Parlement

Au cours des négociations, les députés membres de la COMAGRI, de méme que les Etats
membres, ont imposé une série d’amendements qui ont, de 'avis général, fortement diminué le
potentiel du « verdissement des aides » (Matthews, 2013). Le constat des ONGE va dans ce
sens, puisqu’elles estiment généralement que le « verdissement » qui en a résulté constitue un
verdissement de facade, ou « greenwashing » (BEE, 2013c; WWF, 2012 ; BirdLife, 2013). En
effet, d'une part, un systéme d’« équivalence au verdissement » a été mis en place, selon la
Commission, «afin d’éviter de pénaliser ceux qui prennent déja en compte les questions
environnementales et de durabilité » (Commission européenne, 2013). Le mécanisme a été
vivement critiqué par les ONGE (BEE et BirdLife Europe, 2013), et I'Institute for European
Environmental Policy (IEEP) lui a consacré une étude (IEEP, 2013b). Le principe d’équivalence
permet aux Etats membres de reconnaitre des exploitations comme « vertes par définition » si
elles mettent en place des MAE, ou si elles sont situées en zone Natura 2000, par exemple. La
proposition de la Commission prévoyait que seules les exploitations biologiques soient
considérées comme «vertes par définition ». La question qui se pose a propos de cette
« équivalence » est de savoir si ces mesures sont effectivement équivalentes aux trois réquisits
proposés par la Commission. Selon I'lEEP, si I'équivalence peut sembler, théoriquement,
intéressante, pratiquement, elle «conduira probablement a un colit et une complexité
administrative beaucoup plus importante [...], et des bénéfices environnementaux sans doute
faibles » (IEEP, 2013b, p. v, nous traduisons).

Par ailleurs, pour revenir aux trois mesures proposées par la Commission, leur degré
d’exigence a été fortement diminué, et ce malgré l'insistance des ONGE. En effet, en ce qui
concerne d’abord la diversification des cultures, la rotation n’a pas été retenue. Par ailleurs, les
exploitations de moins de 10 hectares (a la place de trois) sont exemptées de la mesure. Les
exploitations de moins de 30 hectares ne sont tenues a mettre en culture que deux cultures

différentes. Au-dela, il s’agit toujours de trois cultures, mais la taille de la plus grande culture
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ne peut désormais plus dépasser 75 % du total des terres cultivées (contre 70 % dans les
propositions législatives). Concernant les surfaces d’intérét écologique, I'approche désormais
privilégiée est progressive : en 2015, les agriculteurs devront y dédier 5 % de leur exploitation.
En 2017, les exploitations de plus de 15 hectares devront porter ce chiffre a 7 %, moyennant
une nouvelle proposition législative de la Commission. De plus, la liste des caractéristiques
définissant les surfaces d’intérét écologique a été élargie pour inclure des zones cultivées,
comme par exemple pour des cultures fixant I'azote (Agrapresse Hebdo, 2013). L’équivalence a
été retenue, mais sera fixée par la Commission : une série de MAE seront considérées comme
équivalentes aux mesures propres au verdissement. Au total, d’apres I'l[EEP (2013a) 80 % des
agriculteurs pourraient ainsi bénéficier des « paiements verts » sans devoir changer quoi que
ce soit a leurs pratiques actuelles.

On le voit, le verdissement, déja critiqué a la base par les ONGE, a vu son contenu
fortement diminuer. Malgré les discours du commissaire D. Ciolos, les ONGE estiment que
I'accord final tient plus du greenwashing que d’une réelle avancée. Leur influence a donc été
marginale dans le processus : elles n'ont pas été capables de modifier la teneur des décisions
prises finalement. Ceci tient en grande partie aux rapports de force, et a I'action particuliére de
plusieurs acteurs, souvent bien plus puissants que les ONGE. Nous allons maintenant nous

tourner vers I'étude de ces derniers.

3.3. Les acteurs en présence

Comme pour toute politique européenne, la réforme de la PAC mobilise un large
spectre d’acteurs. Les institutions européennes peuvent ainsi étre considérées comme
constituant le centre de gravité d’'un systeme faisant intervenir des acteurs a des niveaux
différents et dans des secteurs différents.

D’abord, au niveau international, les négociations a ’'OMC sont pour le moment au point
mort (Matthews, 2012). En effet, la tendance semble étre aujourd’hui aux accords bilatéraux,
comme en témoigne l'accord transatlantique entre les Etats-Unis et I'Union européenne. Ceci
ne veut bien siir pas dire, comme nous le verrons dans la suite de ce travail, que les regles du
commerce international fixées précédemment a 'OMC ne doivent plus étre respectées, et que
la réforme de la PAC puisse faire marche arriere, en recouplant par exemple les aides directes.
Cependant, le poids des futures négociations n’est pas aussi important aujourd’hui que lors de
la réforme de 1992, période a laquelle 'Europe se devait de préparer I’Accord sur I'agriculture
du cycle de I'Uruguay (AACU).

Ensuite, au niveau européen, nous connaissons les trois institutions impliquées dans la

réforme : la Commission, le Parlement et le Conseil. Ce sont ces différentes institutions que
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cherchent a atteindre les ONGE. Nous I'avons déja fait remarquer plus haut, la fonction de co-
décision du Parlement, inédite pour une réforme de la PAC, change fortement la donne.
Certains estiment ainsi que le Parlement est plus proche des ONGE que le Conseil, ce qui
pourrait représenter pour elles une opportunité intéressante (Gravey, 2011). Cependant, nous
avons déja pu l'apercevoir dans le chapitre précédent, les amendements que les députés ont
apportés aux propositions législatives ont plutot été dans le sens d'une atténuation des
dimensions environnementales de la réforme. Nous verrons plus loin que la relation entre les
ONGE et le Parlement est loin d’étre simple, et que 'optimisme affiché par les commentateurs
n’a pas pu porter ses fruits. Le Conseil, quant a lui, en tant que lieu de rencontre des différents
gouvernements des Etats membres, a fortement évolué depuis les derniéres réformes. En effet,
alors qu’en 2003, I'Union européenne ne comptait que 15 Etats membres, elle rassemble
aujourd’hui 28 pays23. Certains nouveaux Etats membres ont a I'égard du verdissement une
vision peu prometteuse, tandis que d’autres, plus anciens (comme la Suéde), ont une position
proche de celle des ONGE (Gravey, 2011). L’Allemagne et la France, considérées comme deux
nations importantes dans les négociations sur la PAC, ont elles aussi pris une position peu
exigeante quant au verdissement (Gravey, 2011). Au vu du résultat, comme nous l'avons vu, les
amendements du Conseil ont plutot été dans le sens d'une dégradation des propositions
environnementales de la Commission que dans celui de leur renforcement. On le voit, la
puissance des institutions elles-mémes, en tant qu’auteures des textes, leur permet de choisir
de prendre ou non en compte les injonctions des ONGE.

Troisiéemement, au niveau des groupes de pression, les ONGE semblent avoir eu une
influence moins importante que les groupes d’agriculteurs ou d’industries. Les différents
groupes d’intérét ont été catégorisés par H. Klavert et N. Keijzer (2012). IIs distinguent deux
types de groupes d’intérét: les groupes d’intérét « primaires» (agriculteurs, industrie
alimentaire, syndicats de travailleurs agricoles et propriétaires terriens) et les groupes
d’'intérét « secondaires» (ONG et académiques). On le voit d’emblée, les ONG(E) sont
considérées comme secondaires dans le débat. Selon les auteurs, les ONGE ont certes réussi a
importer le débat des biens publics environnementaux dans la réforme de la PAC, mais elles
n’ont pas été en mesure d’influencer les décideurs afin qu’ils mettent en place le verdissement
comme elles le souhaitaient (Klavert et Keijzer, 2012, p.18). A linverse, les groupes
d’agriculteurs ont réussi a faire pencher la balance dans le sens qui leur convenait, surtout a
partir de la phase de négociation entre le Parlement et le Conseil. En effet, les modalités
pratiques de mise en ceuvre du verdissement, présentées dans la section précédente, ont plutdt

tenu compte des revendications agricoles que des revendications environnementales:

23 Notons ici que la Croatie n’a pas joué un role important dans les négociations sur la PAC, qui ont abouti
aun accord quelques jours avant son adhésion a I'Union.

42



flexibilité, diminution des exigences requises, etc. Il apparait dés lors que les ONGE sont
toujours fortement marginalisées, et faiblement écoutées, malgré les volontés affichées par la
Commission de mettre en avant le « dialogue civil » et de permettre a des groupes moins

puissants d’occuper une plus grande place dans la discussion.

Ce déséquilibre entre les syndicats d’agriculteurs et les ONGE est a I'origine de notre
choix de nous tourner vers ces deux types d’organisations pour nos entretiens. En effet, comme
nous l'avons déja fait remarquer plus haut, les syndicats d’agriculteurs bénéficient d'un accés
privilégié aux institutions européennes, et plus particulierement le COPA-COGECA, qui
représente les organisations syndicales majoritaires des différents Etats membres. Dans ce
sens, ils étaient les interlocuteurs privilégiés de la Commission quand il s’agissait d’intervenir
sur les marchés, avant 1992. Leur role était essentiel pour faire fonctionner les OCM et on
pourrait parler, a propos de cette époque, d'un corporatisme agricole. Aujourd’hui, le role des
syndicats agricoles a changé, et leur influence n’est plus aussi importante qu’a I'époque. Selon
plusieurs auteurs, le systéme corporatiste des débuts s’apparente désormais plutét a un
pluralisme, qui entre en résonance avec la réforme de la gouvernance dont nous parlions plus
haut (Boussaguet et Jacquot, 2009 ; Delorme, 2002 ; Fouilleux, 2003). Cependant, il nous a paru
intéressant d’interroger la réalité de ce changement. En effet, dans le cas de la réforme actuelle,
leurs revendications semblent avoir eu un écho important et elles ont été suivies, comme nous
I'avons déja mentionné, d’'amendements limitant la portée du verdissement. En ce sens, et
étant donné que les ONGE n’ont pu avoir une influence réelle dans le cadre de cette réforme,
comparer et confronter celles-ci aux organisations agricoles nous a permis de mettre en avant
les limites de la réforme de la gouvernance annoncée par la Commission au début des

années 2000.
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Troisieme partie - Etude de cas : les organisations non gouvernementales

environnementales et les syndicats d’agriculteurs dans la réforme de la

PAC post-2013

1. Introduction

Dans cette partie, nous chercherons a comprendre comment les différentes
organisations de la « société civile » ont percu leur participation au débat sur la réforme de la
PAC. Nous voulions avant tout faire apparaitre les évolutions suscitées par la « réforme de la
gouvernance », matérialisées dans des consultations formelles et encadrées.

Cependant, d’autres questions, liées a notre question principale, seront aussi abordées.
Ainsi, nous nous intéresserons a la portée du lobbying, aux transformations que peuvent
provoquer les groupes de pression par leur activité. Nous voulions en effet évaluer la
profondeur des changements pouvant étre initiés par des acteurs privés du « tiers secteur ».
Nous verrons que le lobbying est avant tout pergu par les institutions comme un outil
d’apprentissage, permettant de réarranger des instruments pour les rendre plus efficaces, voire
d’adopter de nouveaux instruments. En ce sens, il n’est pas voué a remettre en question des
orientations plus fondamentales, plus paradigmatiques, prises par les institutions, comme la
libéralisation de I'agriculture, dans le cas qui nous occupe. Nous désirions aussi faire apparaitre
les divergences d’opinions concernant le « dialogue avec la société civile » invoqué dans le Livre
blanc. Nous constaterons une double rupture opposant les agriculteurs aux ONGE. D’une part,
inévitablement, nous retrouverons la discorde qui les a opposés quant au verdissement des
aides. Mais, d’autre part, nous verrons aussi que leurs opinions concernant la « société civile »,
les moyens qu’il convient d’utiliser pour entrer en contact avec les institutions, et la source de
leur légitimité different profondément.

Pour en revenir a notre question principale, nous voulions comprendre comment les
organisations s’emparaient de ces mécanismes formels de consultation mis en place par la
Commission. Nous constaterons, en premier lieu, que les acteurs estiment en général qu’ils ne
sont pas décisifs pour influer sur les débouchés concrets de la réforme. Cependant, ils créent des
effets moins évidents, qui ont une importance certaine. Ainsi, pour les institutions, ils
permettent avant tout de légitimer leur action. De plus, ils offrent dans certains cas des
opportunités d’apprentissage. Pour les organisations, ils permettent aux ONGE, moins intégrées
dans le champ politique de la PAC que les agriculteurs, de se faire accepter comme

interlocuteurs légitimes dans des contacts plus informels, qui peuvent étre décisifs. Ces
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mécanismes ont aussi un effet sur les inégalités, en termes de ressources, qui divisent les

acteurs.

2. Méthodologie des entretiens

2.1. Entretiens semi-directifs : formulaires, retranscriptions et méthode d’analyse

Notre analyse se base avant tout sur des entretiens semi-directifs, que nous avons
conduits peu apres la fin des négociations en trilogues, entre le 26 juin et le 16 juillet 2013. Nous
nous sommes servi d'un formulaire ouvert, contenant en tout quatre questions (ainsi que des
sous-questions) ayant pour but de lancer la discussion?4. Ce guide d’entretien nous a avant tout
permis d’orienter la discussion, sans que les questions ne soient forcément posées dans les
termes exacts que nous avions consignés, et en laissant la discussion se dérouler de la maniere la
plus naturelle possible. Nous avons évité, dans la formulation de nos questions et relances,
d’utiliser le vocabulaire porté par I'Union en ce qui concerne la consultation, afin de ne pas
influer sur les réponses recueillies. Nous avons ainsi évité de mentionner la « société civile », les
« parties prenantes» ou «stakeholders», la «gouvernance», la «participation» ou la
« consultation », par exemple.

Notre premiere question cherchait a mettre en évidence les moyens d’action utilisés par
les différents groupes de pression. Nous voulions par la juger de I'importance que prend, dans le
travail respectif des ONGE et des syndicats, la pratique de lobbying vis-a-vis d’autres modes
d’action (comme par exemple des manifestations). Ceci nous a de méme fourni des informations
sur la place que prennent les différents types de contacts, formels et informels.

Afin d’approfondir ce dernier volet, nous avons cherché a comprendre, avec notre
seconde question, la maniére dont les acteurs percevaient les procédures de consultation que
mettaient en place les différentes institutions. Nous nous sommes en partie focalisé sur la
question de l'analyse d’impact, qui nous a surtout aidé a mettre en évidence un moment
particulier de consultation formalisée. Nous avons cherché ainsi a comprendre comment les
différents acteurs se positionnaient par rapport a la « réforme de la gouvernance » annoncée par
la Commission au début des années 2000.

Enfin, nous avons tenté de comprendre a quel point nos interlocuteurs avaient
I'impression d’avoir été entendus dans leurs revendications. Dans ce cadre, nous avons cherché

a comprendre les raisons de la (non-)efficacité de leur lobbying. Nous nous sommes concentré

sur deux facteurs pouvant influencer cette efficacité: d'une part, leurs liens (antagonisme,

24 Le guide d’entretien se trouve en annexe : Annexe VI, p. 102.
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alliance, indifférence) avec d’autres lobbies, d’autre part, le fonctionnement des institutions, et

leurs méthodes de consultation.

Tous les entretiens ont été enregistrés, et nous avons retranscrit ceux-ci dans leur quasi-
intégralité, en laissant seulement de coté les informations que nos interlocuteurs nous ont
explicitement demandé de ne pas mentionner lors de l'interview, et certains écarts minimes ne
se rapportant pas a notre question. Nous avons ainsi retranscrit onze heures d’entretiens, ce qui
représente approximativement 130 pages?5. Deux de ces entretiens ont été conduits en anglais,
et les extraits cités dans la suite de ce texte n’ont pas été traduits, afin de ne pas biaiser les

énoncés des interviewés.

Pour traiter ce matériel, nous avons commencé par commenter les retranscriptions dans
le texte, et nous avons ensuite exporté ces commentaires dans un tableau Excel. Nous avons
alors codé les différents types de commentaires, et regroupé les codes dans des ensembles
relativement cohérents. Nous avons dés lors obtenu une série de tableaux, correspondant aux

themes que nous voulions traiter dans le présent texte.

2.2. Les acteurs interrogés

Nous décrivons ici brievement les organisations dont nous avons eu l'occasion de
rencontrer un représentant. Pour ce faire, nous nous sommes basé sur des informations tirées
des sites Internet et des documents des différentes organisations, mais aussi sur les rencontres
et échanges que nous avons eus avec les différents protagonistes. Nous nous limitons a
présenter les ONGE et les syndicats agricoles, ayant déja explicité plus haut les raisons qui nous
ont poussées a choisir ces deux types d’acteurs, de méme que le contexte dans lequel leur
activité de lobbying s’inscrit.

Du c6té des ONGE, nous avons pu interroger des membres de quatre organisations
européennes : BirdLife Europe, Bureau Européen de I'Environnement (BEE), Friends of the
Earth Europe (FoEE) et WWF European Policy Office (WWF-EPQ)2¢ ; et d’'une organisation belge
(Natagora). Du cOté des organisations professionnelles agricoles, deux organisations

européennes nous ont recu : le Comité des Organisations Professionnelles Agricoles de I'Union

européenne - Comité Général de la Coopération Agricole de I'Union européenne (COPA-

25 Au vu du volume de cette source primaire, la retranscription complete des entretiens est disponible en
annexe, dans la version électronique de ce travail, fournie sur cd-rom.
26 Les noms « BirdLife Europe » et « WWF-EPO » seront abrégés en « BirdLife » « WWF » dans la suite du
texte pour permettre une lecture plus aisée.
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COGECA) et I'European Coordination Via Campesina (ECVC); de méme qu'une organisation
wallonne : la Fédération Wallonne de I'Agriculture (FWA). Nous avions contacté d’autres
groupes, qui n'ont pas pu ou voulu nous rencontrer, mais les organisations européennes qui
nous ont recu sont parmi celles qui ont été les plus mobilisées dans le processus de réforme de
la PAC.

Ainsi, les entretiens conduits sont relativement représentatifs des différentes tendances
présentes autant du coté du lobby environnemental que du c6té du lobby agricole. Du c6té des
organisations non gouvernementales environnementales (ONGE), le WWF, le BEE et BirdLife
Europe sont trois acteurs de premier plan, qui ont souvent fait front lors des négociations,
depuis leurs propositions initiales pour la réforme de la PAC en 2010 (BirdLife et al, 2010)
jusqu’aux réactions suivant I'accord final entre les trois institutions européennes, fin juin 2013
(BEE, 2013b). Selon ]J. M. Egdell et K. J. Thomas (1999), ces trois organisations étaient, déja lors
de la réforme de 1999, les ONGE européennes les plus impliquées dans le débat, et travaillaient
souvent de concert. Le BEE est une organisation créée en 1974, qui rassemble 140 organisations
de défense de I'environnement régionales, nationales, européennes, voire internationales. Il
travaille sur des sujets fort variés, touchant la plupart des questions environnementales
(biodiversité, eau, air, sols, climat, etc.). Son action reléve principalement du lobbying, que ce
soit pour I'élaboration des politiques européennes, ou pour leur mise en ceuvre. BirdLife Europe
est 'organisation régionale de BirdLife International (créé en 1922). Elle compte des membres
dans tous les pays de I'Union, de méme que dans certains pays voisins. Leur objectif principal est
la conservation des oiseaux, et de la biodiversité en général. Leur travail releve, comme pour le
BEE, essentiellement du lobbying auprés des institutions européennes. Enfin, le WWF-EPO est le
bureau européen du WWF International. Il compte des membres dans la plupart des Etats
membres, et agit lui aussi avant tout comme groupe de pression au niveau des institutions
européennes. Il travaille avant tout sur les questions du climat, des ressources naturelles et de la
péche.

FoEE, quant a eux, ont une position relativement différente, et se sont plutot alliés, parmi
nos acteurs, a I'ECVC?7. Ils représentent la branche européenne des Amis de la Terre
International. Leurs revendications integrent des dimensions sociales et environnementales, et

présentent leurs membres comme des « groupes locaux d’activistes ».

Du c6té des syndicats agricoles, les deux organisations sur lesquelles nous avons choisi
de nous concentrer sont fort différentes, et ne travaillent presque jamais ensemble. Le COPA-

COGECA est le résultat d'une fusion entre un syndicat agricole européen (le COPA) et une

27 Les liens entre acteurs, ici présentés de maniére bréve, seront plus amplement théorisés dans la suite
du travail, et plus particulierement dans les sections 3.1. et 3.2.1 de cette troisiéme partie.
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organisation de coopératives agricoles européenne (la COGECA). Le COPA et le COGECA sont nés
a la fin des années 1950, peu apres la création de la PAC. Le COPA est 'organisation agricole
majoritaire28 au niveau européen : il rassemble en tout 60 organisations membres dans les pays
de I'Union européenne, parmi lesquelles les syndicats agricoles comptant le plus d’affiliés en
France (FNSEA), en Allemagne (DBV) ou en Belgique (FWA et Boerenbond) par exemple. IIs font
avant tout un travail de lobbying au sein de 'Union européenne.

L’ECVC, quant a elle, représente les petits et moyens agriculteurs. Elle a été créée en
1986, sous le nom de « Coordination Paysanne Européenne » (CPE). Elle est membre de La Via
Campesina, réseau international de petits et moyens agriculteurs, et comme FoEE, ses membres
sont des organisations de base, La Via Campesina se présentant comme un « mouvement
populaire de masse » (La Via Campesina, 2011). L’ECVC s’oppose a l'agriculture intensive, et
veut promouvoir des politiques agricoles « plus légitimes, plus justes, plus solidaires et plus
durables » (ECVC, 2008).

Nous avons choisi de nous tourner aussi vers des organisations belges pour plusieurs
raisons. D’abord, les organisations européennes nous ont souvent fait part du fait que leurs
organisations membres jouaient un réle important dans leur travail sur la réforme de la PAC.
Ensuite, dans le cadre d’'une étude de la gouvernance européenne, l'intrication des niveaux de
décision fait clairement sens. Nous avons enfin pu remarquer, au cours de notre travail, qu'il
existait une certaine « symétrie » entre les niveaux national, a tout le moins belge, et européen.
Ainsi, les oppositions et alliances entre acteurs, les attentes par rapport a la question
environnementale, et les rapports vis-a-vis des autorités semblent étre reproduits aux deux
niveaux.

La FWA est I'organisation agricole majoritaire au niveau wallon, et est membre du COPA-
COGECA. Son objectif est double : d'une part, elle cherche a influencer les politiques agricoles,
aux niveaux wallon, belge et européen, et d’autre part elle offre une série de services a ses
membres. Enfin, Natagora est une ASBL belge francophone (Wallonie-Bruxelles) créée pour la
défense de la nature. Elle se focalise sur les questions de biodiversité. Son activité principale
n’est pas le lobbying, mais bien la création et la gestion de réserves naturelles. Cette ASBL est
membre de BirdLife International.

Enfin, nous avons choisi de rencontrer aussi les « interlocuteurs » de ces organisations
au sein des institutions : des personnes travaillant a la Commission. Ceci nous a permis de mieux
cerner les attentes des institutions vis-a-vis de ceux que I'Europe désigne par le vocable « société

civile», et de recouper leurs discours avec ceux des différentes organisations

28 Nous entendons par «syndicat agricole majoritaire » le syndicat agricole qui compte le plus
d’adhérents.
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environnementales et agricoles. Les deux personnes que nous avons rencontrées travaillent a la

DG AGRI, qui a représenté la Commission tout au long du processus de réforme.

Plusieurs de nos interlocuteurs ayant exprimé le souhait de rester anonymes dans le

cadre de cette étude, ce travail ne citera pas les noms des personnes que nous avons

rencontrées. Le tableau suivant2? reprend le nom des organisations dont nous avons rencontré

un représentant, la date et le lieu de I'entretien, de méme qu'un code désignant chaque entretien,

afin de les référencer dans le texte :

Code de l'entretien Nom de la structure Date Lieu
Bureau Européen de I'Environnement|27 juin

Entretien BEE (BEE) 2013 Bruxelles
Europe  WWF European Policy Office|5 juillet

Entretien WWF (WWEF-EPO) 2013 Bruxelles

o 16 juillet

Entretien BirdLife BirdLife 2013 Bruxelles

Entretien FoEE Friends of the Earth Europe (FoEE) ;}013 juillet Bruxelles
Natagora o juillet

Entretien Natagora 2013 Namur

Entretien COPA- 11 juillet

COGECA COPA-COGECA 2013 Bruxelles
European Coordination Via Campesina|3 juillet

Entretien ECVC (ECVQ) 2013 Bruxelles
Fédération Wallonne de [I’Agriculture|10 juillet

Entretien FWA (FWA) 2013 Gembloux
DG Agriculture et développement rural | 26 juin

Entretien DG AGRI 1 (DG AGRI) 1 2013 Bruxelles
DG Agriculture et développement rural |15 juillet

Entretien DG AGRI 2 (DG AGRI) 2 2013 Bruxelles

Pour chaque organisation, nous avons veillé a rencontrer une personne ayant participé

activement au débat sur la réforme de la PAC. Cependant, toujours par souci d’anonymat, nous

ne pouvons révéler le poste qu’ils occupent dans leurs organisations respectives.

29 Ce tableau est aussi repris en fin de bibliographie.
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3. Résultats et analyses

3.1. Un conflit complexe entre agriculteurs et ONGE

Cette section met en avant les différends qui ont opposé syndicats agricoles et ONGE au
cours de la réforme de la PAC. Nous voudrions par la montrer que ce conflit releve d’'une double
opposition. D'une part, la question du verdissement a fortement polarisé le débat, tout au long
de la réforme: alors que les ONGE cherchaient a en étendre la portée, les agriculteurs, au
contraire, s’efforgaient de limiter le poids qu'il risquait de faire peser sur leurs revenus. D’autre
part, le regard que portent les différentes organisations sur les fondements de la légitimité
démocratique de I'Union européenne, sur les possibilités d’entrer en contact avec les
institutions, et sur les fondements de leur propre légitimité, confronte tout autant les syndicats
et les ONGE. Chacun s’empare ainsi d’'une définition de la démocratie et d’'une vision de la place
de la «société civile » dans le processus décisionnel pour tenter de se démarquer de ses
concurrents. Mais avant tout, nous voudrions circonscrire précisément l'opposition qui fait

I'objet de cette section.

3.1.1. L’opposition entre «agriculteurs » et « ONGE »: pour cadrer le

débat

Le conflit opposant les agriculteurs aux environnementalistes s’est imposé en tant que
rupture la plus marquante dans le débat, et ce, tout au long de la réforme. Tous les entretiens
témoignent ainsi de I'antagonisme qui les oppose, tandis que les autres lobbies (I'agro-industrie,
les consommateurs, etc.) n’ont été mentionnés que rarement.

Cependant, cette opposition ne concerne pas forcément tous les acteurs que nous avons
interviewés. Ainsi, les membres d’ONGE interrogés semblent employer le mot « agriculteurs »
pour désigner le COPA-COGECA, syndicat majoritaire. Ce syndicat n’est certainement pas le seul
a faire du lobbying dans le cadre de la PAC, et I'entente parait étre meilleure avec d’autres
organisations. En effet, le WWF, le BEE, BirdLife ou FoEE ont tous créé des alliances avec des
syndicats d’agriculteurs minoritaires: le Conseil Européen des Jeunes Agriculteurs (CEJA),
I'International Federation of Organic Agriculture Movements (IFOAM), La Via Campesina (ECVC)
ou encore I'European Milk Board (EMB). Pourtant, dans les faits, ces alliances ont été
fluctuantes, et ne sont jamais devenues inconditionnelles. De plus, méme dans ce cas, certains
estiment que 'opposition avec les agriculteurs est irréductible : « you will always see a difference

between a farmer and somebody who is not a farmer [...] because in the end, we also have our
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differences with the organic farmers, they also choose the card of the farming community, if they
have to choose that » (Entretien WWEF, 5 juillet 2013, p. 10). Ce point de vue est partagé par
d’autres ONGE, notamment par un intervenant du BEE : « [les agriculteurs bios] reste[nt] des
agriculteurs, donc on n’a pas forcément toujours les mémes... parce que eux ils ne peuvent pas
dire publiquement “scrap the CAP”, parce que ¢a reste quand méme leur gagne-pain, leur
revenu » (Entretien BEE, op. cit.,, p.6). Il n'en demeure pas moins que les relations avec les
organisations agricoles non majoritaires sont nettement moins conflictuelles30.

« En face », un interlocuteur du COPA-COGECA réduit lui aussi la diversité des ONGE a
I'une d’entre elles, BirdLife : « en général, c’est BirdLife qui semble, dans toutes les discussions,
prendre le devant. On n’entend pas tellement le WWF » (Entretien COPA-COGECA, op. cit., p. 7).
C’est donc avant tout BirdLife que vise cet intervenant lorsqu’il nous parle des ONGE.

Cette perception est compréhensible, puisque d’aprés les entretiens que nous avons
menés, il apparait que BirdLife, le WWF et le BEE ont beaucoup travaillé a trois : « on travaille
beaucoup ensemble, avec le WWF et le [BEE] », nous a expliqué un représentant de BirdLife
(Entretien BirdLife, op. cit, p.1). Un membre du BEE nous confie méme qu'on le confond
souvent avec son homologue de BirdLife (Entretien BEE, op. cit.,, p. 13). Nous estimons dés lors
que ces trois associations fonctionnent en cartel, ce qui se confirme lorsque l'on apergoit les
affinités qui les unissent, autant dans leurs positions par rapport a la réforme que dans les
stratégies mises en place pour influer sur celle-ci.

Nous pouvons des lors affiner notre analyse, en estimant que I'opposition affichée entre
les « agriculteurs » et les « ONGE » se concentre sur le diptyque « COPA-COGECA vs. BirdLife,
BEE et WWF ». Dans les prochaines sections (3.1.2. et 3.1.3.), nous nous focaliserons sur ces
acteurs en particulier, que nous venons d’identifier et de séparer. Nous emploierons les termes
« agriculteurs » et « ONGE » pour désigner d’'un coté le COPA-COGECA (et la FWA, qui est le
membre wallon du COPA-COGECA) et, de I'autre, le BEE, BirdLife et le WWF (et Natagora, qui est
membre de BirdLife).

3.1.2. Revenu versus verdissement : polarisation du débat

Avant tout, c’est la question du verdissement (défini plus haut, p. 37) qui a opposé
« agriculteurs » et « ONGE », depuis la publication des propositions législatives, et jusqu’'a
I'accord trouvé en juin 2013. Afin d’appréhender ce désaccord, cette partie met en évidence
I’évolution des revendications portées de part et d’autre. Comme nous allons le voir, c’est avant

tout la menace que représente le verdissement pour les revenus agricoles qui a poussé les

30 Plus loin dans ce travail, nous nous pencherons de maniere plus exhaustive sur le cas de 'ECVC, et sur
les liens qu’elle entretient avec les autres organisations.
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« agriculteurs » a s’y opposer fermement et, pour les ONGE, c’est ce qui a mené a affaiblir les

exigences environnementales de la PAC.

Pour comprendre la divergence des points de vue, il convient de constater que, de part et
d’autre, la proposition de la Commission a été pergue de maniéere négative, et particulierement
en ce qui concerne le verdissement. Cependant, si pour les ONGE, les propositions n’étaient pas
assez ambitieuses pour I'environnement, pour les « agriculteurs », c’était tout le contraire. Par
exemple, un représentant de la FWA nous explique que «lorsque les premiers textes sont
apparus, nous avons fait [...] une analyse trés pointue de ce texte. Et manifestement, le tableau
qu’on devait en dresser était tres noir pour l'agriculture wallonne » (Entretien FWA, 10 juillet

2013, p. 1).

Et la suite des négociations a approfondi le gouffre qui séparait syndicats et ONGE. Ainsi,
les ONGE n’ont cessé de se rapprocher des propositions initiales de la Commission, pour les
défendre, au vu des forces adverses qui s’organisaient du c6té du Parlement et du Conseil. Et
ceci, alors méme qu’ils avaient fortement critiqué ces propositions au départ, comme le fait
remarquer notre interlocuteur du WWF : « We were hopeful that the Commission proposal would
be improved, but we obviously knew that it wasn’t going to be improved, it was going to be
weakened, and we were trying to maintain the Commission proposal. But we were not happy with
the Commission proposal » (Entretien WWF, op. cit., p. 5).

En ce sens, les ONGE estiment de maniere unanime que le Parlement, ou plus
particuliéerement la COMAGRI, et le Conseil, ont détérioré cette proposition. Et, selon les ONGE, le
lobbying du COPA-COGECA a certes joué un role dans la corruption du verdissement, mais elles
incriminent principalement la COMAGRI et le Conseil. Néanmoins, c’est le fait qu'un grand
nombre de députés et de ministres de I’Agriculture sont eux-mémes des agriculteurs qui est
dénoncé par les ONGE, et c’est cette connivence qui, pour eux, a mené a la détérioration du
verdissement : « On voit que la COMAGRI a je sais pas combien de membres qui sont agriculteurs
eux-mémes, c’est la méme chose pour les ministres de I’Agriculture, forcément ils sont pas trés
objectifs quand ils décident. Et I'environnement c’est bien, mais ce qui les intéresse plus c’est,
comme les agriculteurs, combien ils recoivent tous les mois, et pas est-ce qu’il y aura trois
papillons en plus sur leurs terres... » (Entretien BEE, op. cit., p. 5).

Sur ce point, le constat est semblable du coté des « agriculteurs », mais 'appréciation est
diamétralement opposée :

« Boris Dossin : et 13, vous pensez que le travail que vous avez fait avec eux [iLe. le
Conseil et le Parlement] a permis...
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Intervenant du COPA-COPEGA : oui, d’améliorer, d’aller dans le bon sens. Parce que
quand méme, les ministres et les parlementaires, ils tiennent compte un peu des
problemes pratiques des agriculteurs, plus que les ONG, qui pensent simplement “faut
pas faire ceci, il faut produire de cette facon-Ia, et point final, partout dans I'Europe” »
(Entretien COPA-COGECA, op. cit., p. 12).

Le COPA-COGECA, et son organisation membre wallonne, la FWA, estiment donc que la
proposition a été améliorée par ce vote, grace au fait que les députés et les ministres connaissent
les réalités de terrain des agriculteurs: «le Conseil des ministres, ils sont quand méme
beaucoup plus conscients des pratiques, et aussi un peu de 'économie et des trucs plus larges.
Alors ils ont amélioré, avec les parlementaires aussi, qui ont quand méme un contact avec la
base. Eux, ils ont amélioré les propositions, pour que ¢a soit plus pratique etc.» (Entretien

COPA-COGECA, op. cit,, p. 11).

Finalement, concernant le résultat du processus de réforme, 'opposition est tout aussi
flagrante. Nous avons rencontré un représentant du BEE au lendemain de I'accord trouvé entre
la Commission, le Parlement et le Conseil en trilogue. A plusieurs reprises, il nous a fait part de
son mécontentement, caractérisant le résultat final de « verdissement de facade », de « beau
principe [...] vide » (Entretien BEE, op. cit, p.4). C'est le méme constat qui s'impose chez les
autres environnementalistes, qui estiment tous que le projet de verdissement a petit a petit été
vidé de toute sa substance, comme l'exprime un intervenant de BirdLife: «ils [I’'Union
européenne] ont mis en place des choses qui ne délivrent pas, donc on se demande vraiment...
Ok, tous les agriculteurs doivent remplir des formulaires en extra, mais on va avoir quoi, 1a ? [...]
on va pas compter plus d’oiseaux pour ¢a..» (Entretien BirdLife, op. cit, p.8). Chez les
« agriculteurs », au contraire, le résultat est considéré comme acceptable, en tout cas plus que ce
qui était présenté au départ. Ce qui pose probleme pour les environnementalistes est ainsi per¢u
positivement dans le « camp » agricole, a savoir les mécanismes de flexibilité par rapport au
verdissement et les diminutions des exigences chiffrées liées aux zones d’intérét écologique ou a

la diversification.

C’est en fait le risque que comporte le verdissement pour le revenu agricole qui est mis
en avant, de part et d’autre, comme raison autant du conflit que de I'absence de prise en compte
effective de la question environnementale dans cette réforme de la PAC. Du c6té du COPA-
COGECA, une proposition concernant I'environnement, résumée sous I'étiquette de « croissance
verte », avait été faite en amont du processus de réforme, que I'organisation résume ainsi: « des
solutions imaginatives gagnant-gagnant, qui contribuent a une production efficace et
compétitive tout en ayant un impact positif sur 'environnement » (COPA-COGECA, 2011, p. 2).

Et, selon notre interlocuteur, « on voulait avoir un verdissement qui était efficace, dans le sens
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que ¢a amenait les bénéfices environnementaux vraiment, et qui était pratique pour les
agriculteurs. Mais nous, on voulait aussi renforcer la position économique des agriculteurs »
(Entretien COPA-COGECA, op. cit,, p. 5). Des lors, le verdissement proposé par la Commission est-
il avant tout percu comme une entrave au revenu : « c’est pas quelque chose qui va améliorer la
situation économique. Si ¢a a un effet, ce sera négatif » (ibid, p.11). C’est dans le méme sens
qu'un membre de la FWA affirme : « dés le moment ou on vise les choix de spéculation des
agriculteurs, la je dis qu’on va trop loin » (Entretien FWA, op. cit., p. 9). C’est donc pour défendre
les intéréts avant tout économiques des « agriculteurs », en référence a leur situation avant la
réforme, que s'organise la levée de boucliers. Ceci explique notamment la position
« conservatrice » des agriculteurs, souvent dénoncée par les environnementalistes.

Ce risque pergu par les agriculteurs vis-a-vis du verdissement s’accompagne par ailleurs
d’'une critique a I’égard des ONGE, qui, d’apres eux, ne prennent en compte que les aspects
environnementaux de la PAC, sans voir que cette politique recouvre des réalités bien plus
complexes : « nous on pense que par exemple le budget, dans le premier pilier, ¢a aide le revenu
des agriculteurs, mais en aidant le revenu des agriculteurs, vous avez un service des
agriculteurs. Eux ils pensent juste a certains services. Quand ils parlent de biens publics, ils
parlent des biens publics environnementaux » livre notre interlocuteur du COPA-COGECA
(Entretien COPA-COGECA, op. cit, p.8). On voit ici surgir la problématique polysémie de
I'expression « biens publics », qui a pu étre reprise avec des sens différents par chacun des
protagonistes.

Cette crainte pour le revenu est assez clairement percue par les environnementalistes :
« Ils [les agriculteurs] veulent le statu quo en fait. Pas vraiment beaucoup de changement, ou
alors un budget multiplié par 2 ou 3 » (Entretien BirdLife, op. cit, p. 10). Ou encore : « farmers
are dependent on the system, so they are forced to always support the system, because it’s their
livelihoods » (Entretien WWF, op. cit, p.10). Et c’est ce qui a, pour les environnementalistes,
rendu toute coalition impossible avec les agriculteurs (Entretien BirdLife, op. cit., p. 6 ; Entretien

BEE, op. cit., p. 6-7).

On aperg¢oit donc que, tout au long du processus, 'environnement et les conditions de vie
des agriculteurs ont été opposés, de part et d’autre, et brandis tels des armes afin d’amoindrir
I'importance de son concurrent.

Les environnementalistes n’ont généralement pas mis en valeur les avantages que
représentait selon eux un verdissement de la PAC pour les agriculteurs, se bornant a soutenir le
verdissement des aides directes, et exigeant que l'argent public serve a rémunérer des biens
publics. Dans ce sens, nous n’avons pu relever qu’un argument qui aille dans le sens d'un partage
des objectifs dans le chef des environnementalistes : si les agriculteurs ne commencent pas a
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changer leurs pratiques maintenant, ils ne pourront plus cultiver leurs terres dans quelques
années, a cause des problémes environnementaux qu’ils auront niés. Cependant, c’est aussi la
vision qu'’ils ont du COPA-COGECA (qu’elle soit avérée ou non), comme défenseur des intéréts de
grands agriculteurs ou de représentants de 'agrobusiness (Entretien BEE, op. cit,, p.4) qui a
poussé les environnementalistes a adopter cette position offensive vis-a-vis des « agriculteurs ».
Dans ce sens, rappelons que tous les agriculteurs n’ont pas été visés de la méme maniere par les
ONGE, mais bien plutdt ceux qui avaient des « intéréts acquis » (ibid., p. 5) a défendre.

Les « agriculteurs », de leur c6té, ont toujours choisi de ne pas se positionner en faveur
de leurs adhérents qui auraient eu un intérét dans le verdissement, mais bien en faveur de ceux
qui risquaient d’y perdre. Or, comme nous l'explique notre interlocuteur de la FWA, avec
I'exemple de la Wallonie, «la moitié des agriculteurs allaient étre gagnants, et la moitié
perdants » (Entretien FWA, op. cit,, p. 1). lIs n’ont pu concevoir a aucun moment qu’une alliance
était nécessaire avec les environnementalistes, peut-étre parce que, comme le dit un membre de
du BEE «y a pas vraiment de volonté de communiquer avec nous, parce qu’ils savent de toute
fagon qu’on sera les moins écoutés, au final, par les politiciens » (Entretien BEE, op. cit, p. 7).
L’'impact du verdissement sur les revenus agricoles a donc été présenté comme l'argument

principal des « agriculteurs » pour alléger le contenu environnemental de cette réforme.

3.1.3. Des visions divergentes de la « démocratie », de la l1égitimité et de la

« société civile »

Outre la prégnance de cette opposition sur la question du revenu par rapport au
verdissement, une discordance plus latente réside dans la perception qu'ont les différents
protagonistes de leur role et de leur place dans les processus décisionnels. En effet, comme nous
le faisions apparaitre plus haut dans 'historique de la réforme de la gouvernance, il n’y a pas
qu'une maniére de percevoir la « société civile », son role et sa légitimité. De telle sorte que
chacun s’approprie, sinon le terme, du moins les opportunités de « participation » ouvertes a la
« société civile » par les institutions, selon la place qu’il occupe dans le champ politique de la
PAC. De méme, chacun critique les organes institutionnels et les « ouvertures » présentés par
I'Union européenne comme garants du caractére démocratique et légitime de ses décisions,
lorsque ceux-ci le desservent.

Ainsi, de maniére assez marquante, un interlocuteur du COPA-COGECA s’en prend au
« civil society dialogue », qui pose selon lui plusieurs problemes :

« Vous avez le Parlement européen, qui représente quand méme la société. Vous avez

le CES[E], qui était 1a depuis le début pour représenter les syndicats, 'industrie et les
autres. C’est donc vraiment les stakeholders. Et puis on a eu tout ce mouvement de civil
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society dialogue, qui s’ouvre a toutes ces ONG etc., et je crois qu’il n'y a personne qui fait
le lien entre parlementaires, et le civil society dialogue. Parce que je viens d'une réunion
a la DG Trade, donc le commerce, je suis dans un groupe qui représente les différents
stakeholders, qui gere un peu le civil dialogue pour la DG Commerce. Et 1a, on a
quelqu’un du CES[E] qui est a I'intérieur du civil dialogue. Et il y avait une question, il y
avait un parlementaire qui voulait joindre le groupe [...] Qu'est-ce que ¢a veut dire ce
dialogue, alors ? Je ne sais pas... Je crois que c’est un probleme en fait.

Boris Dossin : Vous pensez que ¢a a remplacé un peu ce modéle dans lequel c’était plus
une négociation avec les syndicats, les entreprises, les industries et le politique ? Vous
pensez que c’est une espéce d’évolution ?

Interlocuteur du COPA-COGECA : on a inventé le CES[E] pour que 'industrie et le...
Enfin, normalement c’était tous les stakeholders, tous ceux qui étaient considérés
comme stakeholders a ce moment-la. Parce qu’'on avait les consommateurs, on avait les
agriculteurs, le commerce, I'industrie, etc., et les syndicats, qui pouvaient donner leur
avis sur les propositions de la Commission, et auprés des parlementaires. Il y avait le
Parlement, le CES[E], le Conseil et la Commission. Bon, et puis alors il y a eu toute cette
augmentation du groupe des ONG, et c’est eux qui ont poussé pour ce civil dialogue.
Alors on a les deux en parallele maintenant. Et on a méme le CES[E] qui est membre du
civil dialogue. |...]

Mais je crois qu’il y a quand méme un certain probleme sur ce que ¢a représente, et
comment le civil dialogue doit influencer les politiques par rapport au Parlement, au
CES[E] etc.

Boris Dossin : quelle place ¢a a finalement... Vous avez 'impression que c’est flou, et
que c¢a prend peut-étre trop de place ?

Interlocuteur du COPA-COGECA : je ne sais pas, je ne sais pas ce que vous pensez. Moi
je ne dis pas que ¢a ne doit pas exister, mais normalement, pour moi, c’est mon
parlementaire qui doit me représenter. Et c’est comme ¢a que tu influences la politique.
Nous on participe a tous ces civil dialogue parce qu'’il faut étre 1a. Si les autres sont 1a, on
doit étre la. Mais je ne sais pas, c’est encore plus de travail, encore plus de discussions...

Boris Dossin: ¢a m’intéresse, moi j’aimerais bien avoir une vision un peu critique,
quand méme de ce truc, parce que c’est quelque chose qui est beaucoup poussé par la
Commission, la Commission dit “voila, c’est magnifique, on va créer une nouvelle
gouvernance”...

Interlocuteur du COPA-COGECA: oui, eux ils veulent montrer qu’ils sont
transparents, qu’ils sont ouverts. Parce que sinon, eux ils sont toujours critiqués, ils
sont dans leur petite tour d’ivoire, alors pour eux, c’est une fagon de dire : “oui, on est
ouverts sur tout le monde”. Et si vous dites aux ONG, si tu poses la question par rapport
aux parlementaires etc., elles vont dire “non, mais ¢a, c’est passé, maintenant c’est le
civil dialogue”. Parce que eux, c’est les personnes qu’eux ils ont en place. C’est par ¢ca
qu’ils ont de la puissance et de 'influence. Donc eux ils aiment bien. Mais... Moi je ne dis
pas qu’ils ne doivent pas avoir une voix. Mais je trouve que c’est quand méme un
probleme » (Entretien COPA-COGECA, op. cit, p. 9-11).
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En premier lieu, on voit que pour lui, la conception de la démocratie européenne comme
une démocratie avant tout représentative reste de mise : le Parlement représente les citoyens, et
c’est par lui qu'il faut tenter d’influer sur une politique. Lorsque 1'on compare cette affirmation
avec le point de vue d'un membre du BEE sur la COMAGR]I, principal acteur du Parlement pour la
réforme de la PAC, on apercgoit immédiatement le schisme: «la commission agriculture est
antidémocratique au possible. C’est un bunker, on a du mal a parler avec les gens, de toute facon
ils veulent pas nous rencontrer. On te raccroche au nez... Certains députés conservateurs de
cette commission, dés qu’ils entendent le mot “environnement”, non, hérésie ! » (Entretien BEE,
op. cit, p. 11). De méme, selon notre interlocuteur au WWF, si la participation du Parlement a la
décision leur apparaissait comme un élément positif au départ, « on some levels, the Parliament
was even more conservative than the Council of ministers. Why is that? Because you have this very
rotten AGRI committee. 50% of it is basically full of people with vested interest, you have people
who are farmers themselves [...] that’s a point where I would like to see improvement, that the AGRI
committee is more fairly balanced, represents more all societal interests » (Entretien WWF, op. cit.,
p. 11). On voit donc que la croyance en un Parlement « qui représente la société » est loin d’étre
partagée par les ONGE : ils le percoivent bien plutdt, de par son fonctionnement, comme un
obstacle a la « démocratie », ou en tout cas a la représentation des intéréts de tous, sans conflits
d’'intéréts. On voit déja la divergence qui s’opére, entre une conception représentative de la
démocratie dans le chef du COPA-COGECA, et une vision beaucoup plus pessimiste chez les
environnementalistes.

Cette perception de la 1égitimité de la représentation se transpose d’ailleurs au niveau du
fonctionnement interne des organisations. Ainsi, les représentants des organisations agricoles
majoritaires européenne et wallonne que nous avons rencontrés nous ont-ils fait part de leur
fonctionnement « démocratique ». En ce sens, notre interlocuteur au COPA-COGECA souligne le
fait que chacune de ses organisations membres élit annuellement un président, qui eux-mémes
désignent un président au niveau européen. Selon lui, ce mode d’organisation interne confere un
regain de légitimité au COPA-COGECA, et en ce sens, il estime que la Commission devrait
pondérer l'importance des différentes organisations, en fonction de cette légitimité
représentative (Entretien COPA-COGECA, op. cit,, p.4-5 et 9). En comparaison, aucune ONGE
européenne ne nous a expliqué précisément la maniére dont s’articulaient les niveaux nationaux
et le niveau européen. Le plus souvent, il s’agissait de « consulter » les membres (Entretien BEE,
op. cit, p.3), ou de les conseiller dans leurs prises de position vis-a-vis de leurs propres
gouvernements. On retrouve donc le débat qui avait suivi la publication du Livre blanc sur la
gouvernance européenne, dans lequel les groupements « représentatifs » cherchaient a faire
valoir leur prééminence sur les autres types d’organisations. Cette question continue donc, plus
de dix ans plus tard, a se poser.
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Cependant, le COPA-COGECA n’est certainement pas enfermé dans une obsession
« représentativiste ». S’il faut en passer par des moyens « participatifs » formels, c’est surtout le
Comité Economique et Social Européen (CESE, CES dans l'extrait cité ci-dessus) qui doit
permettre 'expression des « stakeholders ». Cette institution, beaucoup plus ancienne que les
discours mettant en avant la « société civile organisée » comme ceux que l'on retrouve dans le
Livre blanc sur la gouvernance européenne, n’a été mentionnée que par notre interlocuteur du
COPA-COGECA. Aucune ONGE ne I'a méme évoquée, ni ne semble y trouver un intérét. Le CESE,
institué en 1957 par les Traités de Rome, avait selon leur site Internet le but « d’associer les
divers groupes d’'intérét économiques et sociaux a la réalisation du Marché commun et de leur
donner un instrument institutionnel pour faire connaitre a la Commission et au Conseil de
I'Union européenne leurs points de vue sur toutes les questions d’intérét communautaire »
(CESE, 2013a). Cette définition indique une organisation qui ressemble au dialogue social
tripartite engagé par Etats avec les organisations syndicales et patronales, tel qu’il a été
largement pratiqué dans les économies keynésiennes dans les années 1950, 1960 et 1970 (Van
Criekingen, 2012). Ce raisonnement va d’ailleurs dans le sens de I'analyse de H. Delorme
(2004b), lorsqu’elle avance l'idée qu’avec l'évolution libérale de la PAC, l'organisation néo-
corporatiste et sectorielle des rapports entre I'Union et les groupes de pression s’est
transformée, pour inclure de nouveaux acteurs. Selon I'auteure, dans '« ancienne PAC » (avant
1992), la régulation de la production était I'affaire des institutions. Pour honorer cette tache,
elles devaient étre en contact permanent avec les organisations agricoles. Or, des lors que cette
régulation est déléguée aux marchés, le role de celles-ci est moins central, et d’autres acteurs
entrent en scene, dont notamment des organisations environnementales. La PAC perd donc son
caractere purement sectoriel, et 'influence des agriculteurs diminue.

S’il est évident que le CESE n’est pas le lieu du dialogue social au niveau européen, son
organisation nous permet d’avancer 'argument que 'une des caractéristiques qui le différencie
des moments de « participation de la société civile » organisés par la Commission est bien la
place qu’y occupent les « partenaires sociaux ». Nous ne pouvons dans le cadre de ce travail nous
pencher plus amplement sur le réle du CESE, ni sur la distinction que I'Union établit entre
dialogues social et civil3l. Cependant, afin de nuancer ce que nous venons d’avancer, nous
pouvons d’abord dire que le CESE inclut d’autres organisations que des syndicats et des
organisations patronales, et parle plutét de dialogue civil que de dialogue social dans ses
communications. Nous ne pouvons deés lors le considérer comme une enceinte de la négociation

tripartite en tant que telle. Cependant, la place qu’y occupent les syndicats et les organisations

31 Pour une discussion de cette question, voir entre autres : CESE, 2003.
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professionnelles témoignent d’'un organisme avant tout tourné vers ces derniers, et on pergoit
dans le discours de linterlocuteur du COPA-COGECA I'évolution du sens du terme
« stakeholders », puisqu’au sein du CESE, ce sont tous ceux qui étaient considérés a 'époque
comme des « stakeholders » qui étaient représentés. Dans le CESE, les agriculteurs ne font pas
partie du groupe syndical, mais bien plutot du groupe dénommé « Activités diverses ». Selon le
méme intervenant du COPA-COGECA (Entretien COPA-COGECA, op. cit, p.2), plusieurs
organisations membres du COPA-COGECA y sont représentées.

Mais, toujours selon notre interlocuteur, la grande différence entre le CESE et le
« dialogue avec la société civile », c’est le degré d’institutionnalisation du premier. En effet, ses
membres sont proposés par les Etats membres, et nommés par le Conseil. De méme, le CESE a
une place bien claire dans la procédure législative ordinaire. Au contraire, comme l'explique
I'interlocuteur du COPA-COGECA dans 'extrait précité, le « dialogue avec la société civile » est
bien plus flou, moins uniformément codifié, et c’est ce qui parait lui poser probleme : quelle est
la place dans le processus décisionnel de cet « objet non identifié », pour paraphraser la célébre
expression de ]. Delors (Attac Alengcon-Orne, 2008) ? Cependant, cette explication ne peut nous
convaincre. En effet, le COPA-COGECA entretient avec la Commission de nombreux contacts
informels, comme nous I'a affirmé ce méme intervenant, qualifiant cette partie de leur travail de
« journalier » (Entretien COPA-COGECA, op. cit., p. 1). Or ces mécanismes n’ont pas non plus une
place bien déterminée dans la procédure décisionnelle, ils sont méme beaucoup moins
clairement délimités et institutionnalisés que le « dialogue avec la société civile ». Ce sont bien
plutot les opportunités qu’offre le « dialogue avec la société civile » a d’autres organisations qui
posent probléme au COPA-COGECA. En effet, on le voit clairement dans I'extrait, les ONGE, elles,
sont censées beaucoup apprécier, voire méme étre instigatrices de cette nouvelle maniere de
faire participer la « société civile ». Bien qu’aucune des personnes que nous avons eu l'occasion
de rencontrer dans le groupe des ONGE ne nous ait fait I'éloge de ces dispositifs, ou ne nous ait
affirmé qu'ils leur étaient vitausx, il est clair que pour eux, I'importance de ces moments n’est pas
considérée de la méme maniere. Nous reviendrons plus tard sur cette question, mais nous
pouvons dés a présent affirmer que tous les représentants d’'ONGE aspiraient a un
développement des moments de consultation organisés, avec des invitations plus systématiques
a y participer et avec un réle plus important a y assurer. Nous pouvons aussi simplement noter,
a titre d’exemple, que le BEE mentionne la promotion de la démocratie participative comme 'un
de ses trois objectifs premiers, sur son site Internet (BEE, 2013a).

En ce sens, nous retrouvons l'opposition vis-a-vis d'un encadrement du lobbying dans le
chef des groupes de pression possédant déja des voies de contact avec la Commission, en dehors
de mécanismes formels. Comme nous le faisions remarquer plus haut, dans le cadre des

réactions au Livre blanc sur la gouvernance européenne, les ONG étaient favorables a cette
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formalisation de la consultation, celle-ci leur offrant une opportunité de se faire entendre par la
Commission, au contraire des groupes déja bien installés a Bruxelles, comme le COPA-COGECA.
De méme, le CESE, représentant une partie de la « société civile », entre en concurrence avec la
Commission dans ce domaine. Les deux institutions cherchent en effet a se définir comme
interlocuteur privilégié de la société civile. Comme nous 'avons remarqué plus haut, les ONGE
s’étaient opposées a reconnaitre le CESE comme intermédiaire de la « société civile », préférant
bénéficier d’'un contact direct avec la Commission, et estimant que le CESE ne représentait pas

tous les membres de la « société civile ».

Afin de mieux comprendre cette opposition, nous voudrions proposer '’hypothése selon
laquelle cette divergence tient avant tout aux opportunités qu’offrent les différents « types de
démocratie », et les différents modes de consultation, pour chacun des protagonistes. Le COPA-
COGECA, organisation présente depuis fort longtemps dans le champ politique européen, a une
place prépondérante au sein du CESE. Au contraire, les ONGE, généralement plus récentes,
voient dans les consultations lancées par la Commission de maniere plus inclusive une
opportunité de s'immiscer dans le débat. Leur acces au CESE est fortement limité par la
nomination de ses membres par les Etats. Lorsque l'on analyse la liste des membres du CESE
(CESE, 2013b), I'on s’apercoit qu’il compte environ 15 représentants d’organisations membres
du COPA-COGECA, et seulement deux personnes représentant le BEE, et une organisation
membre de BirdLife. On comprend des lors les préférences des uns et des autres vis-a-vis de cet
organe. Par ailleurs, concernant le Parlement, il est apparu plus haut que celui-ci s’était montré
beaucoup plus proche de la position des « agriculteurs ». Au niveau belge, un membre de la FWA
nous a expliqué qu’ils avaient invité plusieurs députés européens pour un petit déjeuner, et
qu’ils avaient pu leur faire visiter des fermes dans la région (Entretien FWA, op. cit., p. 2). En
comparaison, le seul contact qu'ont pu avoir nos interlocuteurs chez Natagora avec des officiels
européens eut lieu lors d'une audition organisée par la COMAGRI, de maniere trés formelle
(Entretien Natagora, 9 juillet 2013, p. 11-12). Il parait donc assez logique que le COPA-COGECA
défende le Parlement comme organe représentatif. Enfin, concernant la 1égitimité propre de
chaque organisation, 'approche représentative de la démocratie interne aux organisations offre
aux « agriculteurs » un argument de poids pour se détacher des autres lobbies. On apercoit donc
un conflit multiple, sur la définition de ce qu’est la démocratie européenne, sur la définition
d’'une organisation « légitime » et sur la délimitation des lieux ou peut s’exercer la pression des
différents groupes.

Nous reviendrons plus loin sur cette voie qui semble, d’aprés nos entretiens, s’ouvrir aux
ONGE, et contrebalancer la place prépondérante du COPA-COGECA. En effet, il conviendra de
comprendre les mécanismes plus fins de ce phénomeéne, afin de ne pas en donner une vision
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trop simpliste. Mais nous constatons en tout cas que la « réforme de la gouvernance » menace les
acteurs historiquement bien ancrés dans le processus décisionnel et opposés a 'intégration de

dimensions environnementales dans la PAC. A tout le moins, ces acteurs le ressentent-ils ainsi.

Dés lors, la discorde quant au contenu méme de la réforme de la PAC se double d’un
deuxiéme désaccord, cette fois-ci au sujet de la maniére dont les acteurs entrent en contact avec
les institutions, et avant tout quant aux ponts que celles-ci leur jettent. Bien que ce désaccord ne
soit pas forcément a l'origine de la scission entre « agriculteurs » et « ONGE », il est certain qu'’il
ne permet pas aux deux protagonistes de se considérer réciproquement comme des

« partenaires » légitimes.

Tout ceci nous permet dés lors de penser une double rupture, qui pourra séparer
différemment les acteurs : une rupture au niveau du contenu environnemental de la PAC, et une
rupture au niveau de la légitimité des moments de participation disponibles, et plus
particuliéerement, comme nous le verrons ci-dessous, au niveau des moments de consultation

formels disponibles.

3.2. Capacité transformatrice et limites du lobbying

Mais, avant de se pencher sur la question des effets de la formalisation de la consultation,
le présent chapitre s’intéresse au potentiel que recele, de maniére générale, le lobbying, que
celui-ci soit entrepris dans un cadre formel ou pas. Il apparait en effet que, lorsque les groupes
d’'intérét endossent des revendications qui remettent en question I'objectif central de la PAC, la
compétitivité de l'agriculture européenne, les institutions n’en tiennent pas compte du tout.
Nous proposerons 'hypothese selon laquelle le lobbying est avant tout un outil d’apprentissage
pour les institutions européennes, et qu’il n’est des lors pas voué a remettre en cause les choix

politiques que pose I'Europe.

3.2.1. Les limites de l'influence par le lobbying : un cadre préétabli

Afin de réintroduire les acteurs que nous avions précédemment exclus de notre étude,
nous allons commencer par analyser les limites de la possibilité d’influence des groupes
d’intéréts. La question que nous voudrions poser ici est celle de I'opportunité que représente le
lobbying pour des groupes d’intérét qui cherchent a changer radicalement le visage de la PAC.
Nous pourrions, a premiere vue, penser que '« ouverture » a la « société civile » peut offrir,

comme le dit le Livre blanc sur la « nouvelle gouvernance », des possibilités de « modifier les
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orientations politiques et de changer la société » (Commission européenne, 2001). Ainsi, des
groupes d’intérét porteurs de visions radicalement opposées a I'orientation actuelle de la PAC
pourraient, par le lobbying, espérer arriver a leurs fins. Nous parlons en particulier de la
Coordination Européenne Via Campesina (ECVC), et de son allié principal du c6té des ONGE,
Friends of the Earth Europe (FoEE). Ces deux groupes, qui ont travaillé ensemble durant tout le
processus de réforme (Entretien ECVC, 3 juillet 2013, p. 7 ; Entretien FoEE, 4 juillet 2013, p. 5),
nous ont longuement fait part de leur volonté de pousser dans le sens d'une PAC qui sorte de son
« cadre » néo-libéral, hérité de la réforme de 1992 et des régles de 'Organisation mondiale du
commerce (OMC). Pour un membre de 'ECVC, « depuis la réforme de 1992, [la PAC] reste dans
un cadre, qui est celui des régles internationales du commerce et ¢a, c’est complétement
prégnant, ca formate complétement la politique agricole [...] Et donc ¢a, ca empéche vraiment
d’avoir une politique agricole dans le sens ou on le souhaite. Ca permet d’avoir une politique
agricole dans le sens de l'agro-industrie, et des grandes exploitations et des modes de
production destructeurs, ¢a, ¢ca marche bien » (Entretien ECVC, op. cit., p. 1). Un interlocuteur du
FoEE va dans le méme sens: « that’s a problem as well, because they try to develop a vision for
agriculture, also within a framework which doesn’t really fit within solving the problem, in a way »
(Entretien FoEE, op. cit, p.6). La vraie question, pour ces organisations, est donc le « cadre »
libéral de la PAC. Le verdissement est percu comme une question secondaire, qui a focalisé
I'intérét du COPA-COGECA, de l'industrie et des ONGE, et qui a été érigé en « débat principal ».
Or, pour un intervenant de 'ECVC, « en tant qu’organisation paysanne, c’est un point du débat, et
de loin pas le plus important. Parce qu’on peut parler de paysans qui ont des pratiques agricoles
meilleures ou pires pour I'environnement, mais pour ¢a, il faut qu'il y ait des paysans. Or [avec
cette réforme] il y a quelques points positifs dans un cadre qui détruit le monde paysan »
(Entretien ECVC, op. cit,, p. 2). Avant d’analyser plus loin le potentiel que recele le lobbying a
faire entendre ce type de revendications, nous remarquons qu’au niveau du contenu, 'ECVC, et
FoEE dans une moindre mesure, s'opposent semblablement aux autres ONGE et au COPA-
COGECA, de par le point de vue qu’ils occupent (ibid., p. 16-17). En effet, selon notre
interlocuteur, « BirdLife, c’est vraiment des néo-libéraux » (ibid., p.5), et on comprend donc
qu'’ils ne puissent s’allier durablement.

Mais qu’en est-il de la prise en compte de ce type de revendications par la Commission ?
D’abord, d’apres les acteurs que nous avons rencontrés au sein des groupes d’intérét, le
jugement est plutdt pessimiste : « some of our contributions haven’t been taken into account,
because they think it’s like a crazy thing » (Entretien FoEE, op. cit, p. 6). Il semble donc qu'il soit
impossible de remettre en question, par le lobbying, les orientations plus générales prises par
I'Union (ici, la libéralisation, les régles de commerce international, et la nécessité de s’inscrire
dans la concurrence mondiale qui s’ensuit). C’est ce qu’exprime, ensuite, un membre de la DG
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AGRI, quand il parle de la Confédération paysanne (ancétre de 'ECVC): « tres souvent leurs
positions sont tellement irréalistes qu’elles n’arrivent pas a avoir une influence sérieuse »
(Entretien DG AGRI 2, 15 juillet 2013, p. 1), ou encore : « une bonne partie de leurs idées sont
tout de suite rejetées pour cause de non-conformité » (ibid., p.5). Nous pouvons donc en
conclure que le lobbying ne permet pas que des points de vue qui divergent trop de la position
initiale de la Commission soient pris en compte.

En comparaison, toujours selon un membre de la DG AGRI, le lobby environnemental est
un exemple « tout a fait contraire » (Entretien DG AGRI 2, op. cit, p. 7). Il semble en fait que ce
qui sépare les uns des autres, c’est avant tout la volonté (et la capacité) qu’ils ont respectivement
de s’adapter a I'évolution des positions institutionnelles qui sont « sur la table » 32. En effet, les
acteurs que nous avons rencontrés sont partis d'une position plus large, avec des revendications
plus fortes, pour arriver en bout de course, pour une grande partie d’entre eux, a des
revendications beaucoup plus restreintes. Toutes les ONGE sont ainsi parties d’'une position
générale en amont de la proposition 1égislative, avec ensuite un réalignement vis-a-vis de celle-ci
(souvent pour la critiquer), pour aboutir a une position finale qui défend celle de la Commission.
De méme, le COPA-COGECA a décidé de prendre position sur le verdissement a partir du
moment ou il était devenu clair que sa proposition de « croissance verte » n’allait pas étre prise
en compte.

Cependant, selon un interlocuteur de la DG AGRI, plusieurs idées ont quand méme
émergé des ONGE, comme par exemple celle de rémunérer les agriculteurs pour des biens
publics (Entretien DG AGRI 2, op. cit, p.3). Toujours selon ce méme intervenant, cette
dynamique se produit lorsqu’'un climat discursif peut étre mis en place avec les lobbyistes, et
que ceux-ci acceptent de revoir leurs positions en discutant: «S’ils sont intelligents, ils
assimilent, ils reformulent...» (ibid., p.7). Notre interlocuteur de BirdLife confirme cette
perception, lorsqu’il nous explique que dans les rencontres qu’il a eues avec la Commission, les
représentants de son organisation revoient leur position et peuvent I'adapter partiellement
(Entretien BirdLife, op. cit., p. 4). On voit donc que lorsque les positions s’adaptent aux attentes

de la Commission, le lobbying peut avoir des effets.

3.2.2. Le lobbying comme outil d’apprentissage

Tout ceci nous améne a constater que certaines conceptions peuvent étre prises en
compte, tandis que d’autres sont a priori irrecevables. Afin de comprendre cette perméabilité

sélective aux idées venues des lobbies, nous pouvons nous inscrire dans le cadre théorique de

32 A propos du caractére « réformiste » des ONGE, voir notamment I'étude intéressante de D. Chartier et J.-
P. Deléage (1998).
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I'« apprentissage politique » (De Maillard, 2010). Cette théorie éclaire le fait que certaines
politiques publiques évoluent, sans forcément passer par une dynamique en termes de rapports
de force. Selon cette théorie, les institutions sont capables de questionner leurs modes de
fonctionnement et d’apprendre, en s’inspirant d’institutions différentes, ou d’expériences
passées, par exemple. Dans son article « Policy learning in an enlarged European Union:
environmental NGOs and new policy instruments », E. Bomberg (2007) analyse la maniere dont
les ONGE se sont emparées de la question des « nouveaux instruments économiques » (écotaxe,
marché des émissions de carbone, etc.), pour tenter d’« apprendre» aux nouveaux Etats
membres (aux ONGE locales et aux décideurs) la vision qu’elles avaient de ceux-ci. Son étude,
qui prend le parti d’examiner les « professeurs» (i.e. les ONGE) et non les «éleves » de la
relation d’apprentissage, méne a la conclusion que certains types d’apprentissage sont
accessibles aux ONGE. D’autres, au contraire, leur sont réfractaires, et notamment ce qu’elle
appelle 'apprentissage « social », qui implique de modifier les croyances, les idées et les objectifs
profonds des décideurs. L’auteure met en évidence plusieurs raisons a cette inaccessibilité, dont
les inégalités en termes de ressources des ONGE par rapport a leurs concurrents « professeurs »,
ce qui implique que ces mécanismes d’apprentissage ne sont pas purement pacifiés.

Dans notre contexte particulier, cette explication joue certainement un roéle dans le fait
que des critiques radicales ne peuvent étre prises en compte, tandis que des critiques portant
sur les instruments et leurs modalités d’application ont un droit de cité plus étendu. En effet,
nous avons vu que les revendications du COPA-COGECA, quant au verdissement et quant aux
exigences précises et chiffrées que celui-ci introduisait, ont été prises en compte. Cependant, la
question du changement de paradigme politico-économique ne semble pas pouvoir trouver sa
source dans un pur mécanisme d’apprentissage, quelle que soit la configuration des forces en
présence. Dans ce sens, P. A. Hall (1993) distingue trois niveaux de changements dans les
politiques publiques : le premier modifie 'organisation d’'un instrument, le second remplace un
instrument par un autre, et le troisieme modifie le paradigme général. Or dans ce troisiéme cas,
ce ne sont pas des apprentissages qui menent au changement, mais bien des modifications dans
les structures de pouvoir. Pour fonder cette analyse, I'auteur se base sur les transformations de
I’élaboration des politiques économiques britanniques entre 1970 et 1989. Selon lui, des
transformations de premier et de second niveaux peuvent étre comprises en termes
d’apprentissage politique, ce qui n’est pas le cas du tournant néo-libéral survenu en 1979, qui se
comprend surtout par l'accession au pouvoir de M. Tatcher. Ce qui mene ]J. De Maillard, qui
analyse l'étude de P. A. Hall dans son article, a la conclusion suivante: «les changements
politiques sont provoqués par des rapports de pouvoir entre des coalitions différentes plus que

par des processus d’apprentissage par des fonctionnaires » (op. cit., p. 72).
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Cette analyse semble se confirmer lorsque I'on retrace les transformations de la PAC au
cours des réformes antérieures. Ainsi, lorsqu’en 1992, la PAC a connu son tournant majeur vers
la libéralisation, selon un intervenant de la DG AGRI, le COPA-COGECA, qui avait toujours eu
beaucoup de place dans la discussion, afin d’organiser la gestion des marchés, a perdu tout d'un
coup toute influence : « De 92 a pratiquement 2003-2004, le COPA n’a eu aucune influence. Ils
couraient toujours derriére » (Entretien DG AGRI 2, op. cit, p.6)33. Ce n'est que lorsqu’il a
accepté de s’inscrire dans le cadre posé par les institutions qu’il a pu recouvrer une part de son
influence antérieure sur I'élaboration des réformes. Le COPA-COGECA, qui était a I'époque le
groupe d’intérét principal dans le domaine de la PAC, a donc été totalement ignoré lors de cette
réforme de 1992. On comprend donc que ce n’est pas 'apprentissage, dont les « professeurs »
seraient les lobbies agricoles ou environnementaux, qui est en mesure de modifier le paradigme
économique européen, mais bien plutét un rapport de force avec d’autres acteurs institutionnels
(les relations internationales, dans le cadre des négociations a I'OMC), la présence de dirigeants
politiques particuliers, etc.

Ceci permet de percevoir les limites dans lesquelles se déroulent les activités de
lobbying : elles servent avant tout a l'apprentissage, et permettent donc seulement des
changements « secondaires », dans le cadre du paradigme adopté par I'Europe. Ceci peut
expliquer le fait que ceux qui ne veulent pas s’adapter a ce cadre s’éloignent du processus,
comme ce fut le cas pour FoEE (Entretien BEE, op. cit, p. 8), ou pour 'ECVC (Entretien ECVC, op.
cit, p.19). Ceci explique aussi que ces organisations soient les seules a se lancer dans des
dynamiques plus proches de la contestation, comme des manifestations. L’'ECVC et FoEE ont en
effet participé a la « Good Food March », tandis qu’aucune autre organisation n’a mis sur pied de
manifestation. Mais cette constatation permet surtout de comprendre que le lobbying et, par
conséquent, la « participation de la société civile » et la réforme de la gouvernance ne visent pas
a entreprendre des changements de paradigme importants, comme on pourrait I'attendre en ce
qui concerne la prise en compte de I'environnement. En effet, dans la section consacrée a la
multifonctionnalité de I'agriculture, il apparaissait que les tentatives antérieures d’intégrer la
question environnementale dans la PAC ont surtout mené a des changements périphériques,
sans modifier l'organisation de la majeure partie des exploitations agricoles européennes
intensives. L’agriculture européenne restait ainsi confinée dans une optique
« monofonctionnelle », tenue d’étre compétitive sur les marchés internationaux. Il est évident
dés lors que des changements capables de mettre en ceuvre une PAC qui intégre profondément
la question environnementale, et les autres fonctions de I'agriculture, ne peuvent advenir grace a

des lobbies qui ne sont pas méme écoutés par les institutions.

33 Pour plus d’informations sur I'évolution de la position du COPA-COGECA par rapport a la libéralisation
de la PAC, voir entre autres Delorme, 2002.
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Mais il nous reste encore a comprendre la maniere dont les tentatives d’encadrer cette
participation, par le biais de moments officiels et formels de consultation, impacte le travail des
organisations, et impacte la prise en compte de questions environnementales portées par les

ONGE. C’est ce que nous allons tenter de faire dans la section suivante.

3.3. Les effets de la formalisation de la consultation

3.3.1. Introduction

Jusqu'ici, la question du lobbying des organisations a été analysée de maniére assez
générale, sans faire de distinction claire entre les différents moyens utilisés pour influer sur les
institutions et sur le contenu de la réforme de la PAC. Dans cette section, nous voudrions
introduire une séparation entre moments de consultation formels et informels. Nous définirons
comme « contacts formels » des contacts initiés par les institutions européennes de maniére
officielle, que I'accés a ces moments soit public (comme ce fut le cas du débat public en 2010, par
exemple) ou restreint a certains acteurs particuliers (comme dans le cas des groupes
consultatifs de la DG AGRI). Les « contacts informels », par opposition, sont plus flous et moins
encadrés. Ils regroupent entre autres les contacts en face-a-face avec des fonctionnaires, des
commissaires, des députés ou des officiels d’Etats membres ou du Conseil, les mails ou lettres
que les organisations leur adressent.

Afin de disposer d'un point de comparaison, nous avons décidé de systématiquement
poser a nos interlocuteurs des questions concernant un moment particulier de consultation
formelle, a savoir la consultation organisée par la Commission européenne lors de la procédure
d’analyse d'impact des propositions législatives. Comme nous I'avons expliqué plus haut dans ce
travail, cette obligation de consultation de la « société civile » dans le cadre de I'analyse d’'impact
fait figure d’exception, notamment de par son usage généralisé, pour la plupart des initiatives
importantes de la Commission.

Avant tout, il nous faut reconnafitre les difficultés et les limites que présente la tentative
d’attribuer a un type de contact particulier un effet spécifique. Et cette difficulté s’amplifie
encore quand on tente de séparer un moment de consultation particulier. Le processus de
décision visant a réformer la PAC, que nous avons présenté plus haut, s’est en effet étalé, a ce
jour, sur trois ans, depuis la communication de la Commission, et le débat qu'’il a suscité a méme
commencé en amont (Klavert et Keijer, 2012 ; Zahrnt, 2011). Dés lors, comme l'ont fait
remarquer plusieurs de nos interlocuteurs, il est fort difficile de percevoir 'importance qu’a eue

un mécanisme de consultation par rapport a tous les contacts que peuvent engager les lobbies
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environnementaux et agricoles. Ainsi, alors qu’il répond a une question sur les effets de la
consultation pour I'analyse d’'impact, un membre de BirdLife nous explique : « C’est difficile a
dire, combien d’éléments ils ont utilisés de ce document précis, c’est difficile a dire [...] c’est pas
que ¢a dépend de ce document spécifique pour qu’ils changent d’avis » (Entretien BirdLife, op.
cit., p. 3). Cependant, au vu des résultats de nos entretiens, nous pensons pouvoir mieux cerner
la place qu’ont prise ces moments d’interaction formels pour les organisations et pour des
membres de la Commission, afin d’en tirer un certain nombre de conclusions ayant trait a la
« réforme de la gouvernance européenne » et a ses effets.

Par ailleurs, nous voudrions dés a présent porter l'intérét du lecteur sur le fait que la
consultation lancée dans le cadre de I'analyse d'impact des propositions législatives pour la
réforme de la PAC a eu lieu environ deux ans et demi avant les entretiens que nous avons
conduits pour ce travail. Il est évident que certaines observations doivent étre tempérées en
regard de cette information. Nous veillerons donc a insister sur ce point, a chaque fois que cela
s’avérera nécessaire dans notre analyse.

Ayant mis en avant ces limites inhérentes a notre démarche, nous commencerons par
présenter et analyser, a partir de nos entretiens, les résultats relatifs a I'importance des
processus formels de consultation. Ensuite, afin d’appuyer cette analyse, nous envisagerons les

résultats spécifiques a 'analyse d’impact.

3.3.2. Une formalisation aux effets directs limités...

Avant tout, il apparait, au regard de nos entretiens, que les organisations
environnementales n’accordent a ces mécanismes formels de consultation qu'une faible capacité
d’'influence : ils ne permettent que tres peu d’influer sur les décisions qui seront prises au final.
Ainsi, la plupart des intervenants que nous avons eu l'occasion de rencontrer nous ont fait part
de ce sentiment. Dans ce sens, selon un membre du WWF, « [yJou have the formalised ways
through which institutions listen to you, but they are very limited in scope. I think European
Commission is the best one, they organize stakeholder workshops, but the actual influence of
stakeholder workshop is very limited. They also have their consultations. Again consultations
provide inputs but it’s not the real work. The real work with the Commission takes place in really
having face-to-face meetings, with people who are drafting the legislation. That’s for the European
Commission the most helpful think to do » (Entretien WWF, op. cit., p. 3). Cette citation résume
bien la perception qu’ont en général les ONGE par rapport a ces mécanismes formels. On le voit,
le jugement est assez tranché: les consultations, les groupes consultatifs, etc., permettent
effectivement d’amener des « inputs » a la Commission, mais ce n’est pas la que se joue le vrai

travail, pour un processus de réforme. Selon certains, ce constat tient au fait que « c’est dans des
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moments informels qu'on peut aussi se parler plus ouvertement, et vraiment avoir un échange
d’idées, et pas seulement un monologue qui vient d'un coété » (Entretien BirdLife, op. cit., p. 4). On
voit donc que pour avoir un réel impact sur les décisions, il faut pouvoir engager une réelle
conversation avec les décideurs, avancer des arguments, revenir partiellement sur ses positions,
et négocier, afin que quelque chose en particulier apparaisse dans les textes de loi: « it all boils
down to what is in the text » (Entretien WWF, op. cit., p. 4). Et ceci vaut autant au niveau de la
Commission (que plusieurs ONGE considerent comme la plus avancée au niveau de
I'organisation de processus formels de consultation) qu’au niveau du Parlement. Ainsi, 'un des
moyens les plus utilisés pour faire pression sur le Parlement a-t-il été d’envoyer des lettres et
des mails aux députés, de les rencontrer quand c’était possible, pour les amener a voter pour un
amendement plutdt que pour un autre. Au niveau de la Commission, il s’agissait d’avoir des
rendez-vous avec des membres de la DG AGRI, ou du Cabinet de D. Ciolos.

L’un des fonctionnaires de la Commission que nous avons rencontrés nous fait part d’'un
diagnostic semblable. Comme il I'affirme d’entrée de jeu, « il y a la maniére formelle, les comités
consultatifs, etc. Ca, c’est la maniere formelle. La plus importante, a mon avis, c’est 'autre
maniere. Et 13, bien évidemment, ¢a dépend essentiellement des facteurs humains » (Entretien
DG AGRI 2, op. cit, p. 1). Et lorsqu’il s’agit de préciser la nature de ces facteurs humains, c’est
avant tout la capacité a négocier qui est mise en avant : « C’est ce que j'appelle le pingpong. Tu te
rends compte que formulé comme ¢a, il n’est pas bon, qu'’il faut le corriger, le reformuler » (ibid.,
p.4). On voit donc qu’au moins certains membres d’organisation de la «société civile
environnementale » ont réussi a intégrer les régles du jeu, et qu'’ils partagent dés lors la méme

vision que la Commission en ce qui concerne la maniére dont le lobbying doit fonctionner.

A premiére vue, dés lors, ces moments de consultation publique ne semblent pas avoir
beaucoup d’intérét. Cependant, le fait que toutes les personnes que nous avons pu rencontrer
tentent d’y avoir une place importante, et le fait méme que les institutions européennes (et la
Commission en premier lieu) organisent de tels moments, ne peuvent étre balayés d’'un simple
revers de la main. Nous devons donc nous attacher a comprendre ce qui fonde ce paradoxe

apparent.

3.3.3. ... Mais des effets plus discrets percus par les organisations...

Du coté des lobbies environnementaux et agricoles, ce sont avant tout les effets indirects
que peuvent avoir ces mécanismes qui semblent intéresser nos interlocuteurs. En effet, il a été
jusqu’ici question de la maniere dont une conférence publique, ou un groupe consultatif, par

exemple, peuvent avoir une influence directe sur les textes qui seront ensuite votés. Sont-ils
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capables d’influer directement sur un dignitaire, afin qu’il reprenne les positions exprimées par
la « société civile » ? Or, il est évident que certains mécanismes plus complexes peuvent avoir
eux aussi un effet. C’est ainsi que nos interlocuteurs de Natagora, au niveau wallon, envisagent la
chose : « on a souvent I'impression, nous deux, de prime abord, que c’est du vent, qu'on consulte
pour consulter. Mais parfois, par contre, il y a quand méme des effets derriére, qui nous
étonnent. C’est pour ¢a que parfois, on est étonnés, parce qu’a mon avis, on part du principe que
c’est pour I'apparence qu’on consulte, sans réellement entendre ce que les uns et les autres
disent. Mais en fait, c’est pas forcément vrai » (Entretien Natagora, 9 juillet 2013, p. 10). Et ce qui
semble étre a l'origine de ce phénoméne est le soutien qu’offrent ces organisations, par leur
participation, aux décideurs qui chercheraient a pousser une plus grande prise en compte de
I'environnement : «ils peuvent pas affirmer haut et fort: "nous on a envie de ¢a”, parce que
justement, les tendances qui sont plus autour de la table, disent "nous on a envie de ¢a”, et donc
le fait que certains défendent la méme vision qu’eux va les aider » (ibid., p. 11). Le représentant
de la FWA que nous avons rencontré fait une analyse assez semblable, et cette fois-ci au niveau
européen. Il nous parle du débat public, et nous explique qu’a I'époque, les prévisions pour le
budget alloué a la PAC étaient fort mauvaises. Pour lui, le débat public a pu avoir un impact au
niveau de ce budget, parce qu’«autant monsieur tout le monde que les organisations
professionnelles, les groupes de pression, se sont prononcés en faveur d'une politique agricole
forte. Et donc quelque part, en tant que Commissaire, il était beaucoup plus a 'aise » (Entretien
FWA, op. cit., p.4). Nous comprenons des lors que les groupes d’intérét persistent dans leur
effort de participation, et que certains, comme nous l'avons vu plus haut avec le COPA-COGECA,
aient l'impression qu’«il faut étre la » (Entretien COPA-COGECA, op. cit., p.11), malgré leur

réticence vis-a-vis de ce type de moments.

Par ailleurs, pour 'un de nos interlocuteurs, le fait de participer a ces moments formels
de consultation permet de rendre public le programme de son organisation, avant d’entrer en
négociation : « on n’a pas de moment vraiment informel sans avoir des moments formels. Donc il
faut avoir les deux pour pouvoir dire que pour nous, c’est tres important d’avoir A, B, C, et puis,
dans les moments informels, on peut dire "bon, sur le point A, on peut regarder, peut-étre...” »
(Entretien BirdLife, op. cit.,, p.4). C’est donc aussi pour avoir une forme de « programme », ou
pour mettre quelque chose sur la table, comme le font d’ailleurs les institutions européennes,
que ces organisations participent a ces débats encadrés et formalisés. Ces moments leur offrent

la possibilité de poser eux aussi leurs bases a la négociation.

Enfin, ces moments permettent aux organisations de se faire accepter comme
participants légitimes au débat. Nous parlons avant tout des ONGE, qui souvent ont I'impression
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que leur présence n’est pas percue comme justifiée. Ainsi, apres nous avoir expliqué que la
grande victoire de cette réforme était la conquéte, en droit de cité, des ONGE, notre interlocuteur
chez BirdLife nous en présente 'une des raisons : « on était dans beaucoup de conférences, on a
fait beaucoup de conférences, et maintenant, apres tout ce temps, on est vraiment dans le débat.
Donc ¢a c’est quelque chose... » (Entretien BirdLife, op. cit., p. 7). C’est aussi un des effets que cet
« encadrement » du lobbying entraine, pour les ONGE. Mais dans le cas présent, cette plus
grande « fréquentabilité » n’a, selon le méme interviewé, pas pour autant augmenté la prise en
compte de I'environnement. Il explique d’ailleurs, dans la suite directe du passage que nous
venons de citer, que sur certains points, il y a méme eu un recul net par rapport a la PAC actuelle
(ibid., p. 7-8). C’est donc sur le plus long terme qu’est envisagée la « victoire » : dans le futur, les
ONGE auront une plus grande place dans les discussions, bien qu'immédiatement, le résultat soit
mitigé dans le cadre de la PAC. Cette réussite particuliére de l'action des organisations
environnementales peut étre rattachée a la question des ressources, que nous aborderons de
maniére plus approfondie un peu plus loin dans ce travail. C’est en effet avant tout un gain, en
termes de ressources sociales, que ce représentant de BirdLife affirme avoir obtenu : leur place
dans le complexe formé par les institutions, les groupes d’intérét et les décideurs politiques s’est

substantiellement améliorée.

3.3.4. ... Et par les institutions

Du coté des institutions, selon plusieurs de nos correspondants, ces moments formels de
consultation servent avant tout a rendre plus légitime leur action, de maniére trés générale. C’est
ce que nous dit 'un des interviewés : « ils veulent montrer qu’ils sont transparents, qu’ils sont
ouverts. Parce que sinon, eux ils sont toujours critiqués, ils sont dans leur petite tour d’ivoire,
alors pour eux, c’est une facon de dire: "oui, on est ouverts sur tout le monde” » (Entretien
COPA-COGECA, op. cit, p.11). Le constat est le mémechez les environnementalistes:
« stakeholder meetings [...] are, in a way, just a nice representation of showing that “ok we are a
democracy where everybody can have their say”. But will it actually be taken into account, that’s
more unclear » (Entretien WWF, op. cit., p. 7). On voit donc que la dimension légitimatrice de la
« participation de la société civile » pour I'Union est bien percue par ceux qui sont conviés a y

prendre part.

Mais qu’en disent les membres de la Commission que nous avons rencontrés ? Voici ce
que pense l'un de nos interlocuteurs : « Je dirais dans la participation, il y a toujours de maniére
un peu idéal-typique, deux choses. Il y a une part de légitimité qui est recherchée, donc ceux qui

sont concernés peuvent exprimer leur point de vue, et puis il y a une autre dimension qui est
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celui [sic] d’'une meilleure connaissance, d’'une meilleure compréhension des situations, des
problémes » (Entretien DG AGRI1, 26 juin 2013, p.2). On voit donc que la dimension
légitimatrice de la « participation » est tout aussi présente, méme si elle n’est pas forcément
pergue aussi péjorativement que chez les membres d’organisations.

Cependant, notre interlocuteur revendique une réelle prise en compte des participations
et des avis émis. Il en présente d’ailleurs un exemple, avec le probléme de la définition de ce qui
est appelé, dans le jargon de la PAC, les «zones défavorisées». L'une des mesures du
développement rural vise en effet a aider les agriculteurs qui travaillent dans des zones ou les
conditions pédoclimatiques, les pentes ou plus généralement la plus faible productivité des
terres constituent une série de «handicaps naturels ». Ces aides visent souvent les zones
montagneuses, mais d’autres zones sont éligibles aussi34. Elles permettent de faire perdurer une
activité agricole dans des endroits ou, sans cela, toute une série d’écosystemes serait menacée.
D’apres notre interlocuteur, la Commission a commencé a redéfinir ces zones, qui au cours des
années, ont été étendues a des zones ne pouvant se réclamer de réels handicaps, ce qui a
« perverti » I'outil. Lors de ce travail de redéfinition, la Commission s’est d’abord tournée vers
des scientifiques, qui ont établi une série de critéres permettant de déterminer les territoires
défavorisés. Cependant, lorsque ces critéres ont été testés, plusieurs régions tres productives se
sont retrouvées incluses dans les zones « défavorisées ». Et c’est ici que la société civile entre en
jeu. Plusieurs consultations ont été lancées, et selon notre interlocuteur, une ONGE (I'EFNCP) les
a aidés a trouver une solution au probleme : «ils sont arrivés avec toutes les photos, couplées
d’analyses, et ils vous mettent sous les yeux a quoi ¢a sert, et combien c’est difficile. Et ca, ¢a
nous a aidés a plaider. Moi je suis économiste, qu’est-ce que je sais de tout ¢a ? » (Entretien DG
AGRI 1, op. cit., p. 12).

Cet exemple concret nous permet de reconnaitre deux logiques que nous avons déja
mises en évidence. D'une part, c’est un processus d’apprentissage qui est a 'ceuvre. Ce sont en
effet des informations sur ce que crée l'outil politique sur le terrain qui sont présentées aux
fonctionnaires de la Commission (photos, etc.). Ces informations leur permettent de rendre
I'outil politique plus efficace. D’autre part, ce témoignage concret permet aussi de faire pression
sur les décideurs eux-mémes, en 'occurrence, les différents commissaires. En effet, ces photos et
ces analyses ont offert a 'administration un élément de preuve important, dont ils ont pu se
servir pour convaincre les commissaires (ibid., p.12). C’est donc ce processus d’influence

indirecte qui est a I'ceuvre : les organisations fournissent un soutien et des arguments a leurs

34 Pour plus d’'informations concernant les criteres d’éligibilité, 'importance quantitative du systéme et la
répartition des zones défavorisées en Europe, voir Commission européenne, 2009a. Pour plus
d’informations concernant la révision de I'outil, voir Commission européenne, 2009b.
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interlocuteurs. Ceux-ci peuvent ensuite les mobiliser dans la suite de la négociation, a laquelle

les ONGE n’ont pas acces elles-mémes.

3.3.5. Les effets de la consultation sur la question des ressources

Finalement, d’aprés nos interlocuteurs a la DG AGRI, l'introduction de mécanismes
consultatifs dans le processus de décision vise aussi a résoudre la question des déséquilibres
entre les différents lobbies, en termes de ressources.

Il convient avant tout de comprendre que la question des ressources ne se réduit pas aux
ressources financiéres, bien que celles-ci aient une importance évidente. D’apreés E. Grossman et
S. Saurugger, il convient de distinguer, aux c6tés des ressources financiéres dont disposent les
organisations, deux autres types de ressources : les ressources sociales et sociétales, qui ont une
grande importance sur la capacité d’influence des groupes d’intérét. Les ressources sociales
rassemblent un ensemble de caractéristiques du groupe, notamment son mode d’organisation, le
niveau d’institutionnalisation qu’il a atteint au sein de l'administration et de la politique
européenne, sa capacité d’expertise, mais aussi les contacts plus ou moins faciles qu’il entretient
avec la sphére politico-administrative de I'Union (Grossman et Saurugger, 2012, p. 13). Enfin, les
ressources sociétales tiennent a la maniére dont les organisations sont percues par la société, en
général, et plus seulement dans le complexe qu’elles forment avec la sphére institutionnelle.

Il est évident, dans le cas qui nous occupe, que les ressources des différents groupes ne
sont pas égales, que ce soit en terme financier, social ou sociétal. Nos interlocuteurs de la DG
AGRI l'ont bien percu et, selon eux, la mise en place de mécanismes formels de consultation
(questionnaires en ligne, groupes consultatifs, etc.) doit permettre de rééquilibrer cette
disproportion. C'est ce qu'exprime l'un des interviewés, lorsqu’il met en avant le réle des
consultations publiques : « [c]ette publicité, c’est un progres, cette obligation de consulter c’est
une opportunité [...] Cette inégalité des ressources, cette nécessité d’exprimer et de jeter de la
lumiére sur, il faut que les pouvoirs publics aident ¢a. Syngenta n’a pas besoin d’aide, il est 13, il
est dans le couloir. D’autres ne peuvent pas arriver facilement. Il y a encore des progreés a faire,
mais c’est des bonnes conditions qui ont été posées » (Entretien DG AGRI 1, op. cit, p. 8). On le
voit, le but de ces consultations formalisées est d’améliorer I'équilibre entre les différents

groupes de pression, en ce qui concerne leur acces au processus de décision.

La Commission utilise plusieurs moyens pour faire face a cette inégalité des ressources.
Au niveau des ressources financieres, la Commission subventionne plusieurs ONGE, dont les
quatre ONGE européennes qui nous ont recu. Ainsi, selon 'un d’entre eux, « [o]n existerait pas

sans la Commission européenne, c¢a, c’est vrai. Maintenant, elle nous donne de I'argent parce
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qu’il y a tellement de lobbying privé a Bruxelles [..] c’est parce qu’il y avait un besoin
fondamental pour du contre-pouvoir » (Entretien BEE, op. cit., p. 12). Cependant, comme nous
avons pu le lire ci-dessus, dans les propos de notre correspondant a la DG AGRI, ce rééquilibrage
des ressources n’est pas abouti. De plus, il est assez difficile de poser un jugement sur ce
probléme, avant tout en termes de ressources financieres. En effet, par rapport a la réforme PAC,
I'argument des ressources est mobilisé autant par les ONGE que par le COPA-COGECA, afin
d’expliquer 'ampleur démesurée de I'influence de '« adversaire ». Ainsi, les membres du BEE,
du WWF et de BirdLife nous ont tous mentionné le fait que le COPA-COGECA avait des
ressources beaucoup plus importantes qu’eux, autant au niveau financier qu’au niveau du
nombre de personnes attachées a la question de la réforme de la PAC. Et la critique est renversée
dans le chef du COPA-COGECA: «les ONG environnementales ont beaucoup d’argent, ils ont

beaucoup plus d’argent que nous » (Entretien COPA-COGECA, op. cit, p. 3).

Au niveau des ressources sociétales, il ressort a premiére vue que ce sont plutot les
agriculteurs qui sont « perdants ». A titre d’exemple, un débat-concours a été organisé sur un
site Internet (Arte, 2013) entre un représentant du COPA-COGECA et une représentante du BEE.
Les résultats sont tranchés : le COPA-COGECA n’obtient que 8 % des votes, tandis que le BEE en
récolte plus de 90 %. Nous avons pu remarquer la méme chose dans nos entretiens : les moyens
de pression mobilisant des « citoyens » européens ont surtout été utilisés par les ONGE, et par
I'ECVC (lettres adressées aux députés, pétitions en ligne, « Good Food March », etc.). Le COPA-
COGECA a parfois fait de la sensibilisation, mais d’apres notre interlocuteur lui-méme, « c’est
beaucoup plus compliqué pour nous, de percer dans la presse etc.» (Entretien COPA-COGECA,
op. cit.,, p.11). Cependant, il est évident que les agriculteurs, de par leurs capacités de
mobilisation, conservent une certaine force sociétale. C’est d’ailleurs ce que notre interlocuteur
de BirdLife nous rapporte, quand il nous explique que les organisations agricoles ont la
possibilité de faire venir un grand nombre de leurs affiliés a Bruxelles pour bloquer la ville avec
leurs tracteurs (Entretien BirdLife, op. cit., p. 6). Ces modes d’action directe sont inaccessibles
aux ONGE. Ainsi, au niveau des ressources sociétales, les déséquilibres sont plus complexes qu’il

n'y parait.

Enfin, la question des déséquilibres en termes de ressources sociales est tout aussi
importante. En effet, c’est principalement ce type d’inégalité que peuvent contrebalancer des
mécanismes de consultation formels. Nous 'avons vu plus haut, les ONGE peuvent gagner en
ressources sociales par le biais de ces contacts formalisés, puisque petit a petit, leur présence
« autour de la table » est de moins en moins remise en question. Cependant, en ce qui concerne
la PAC, il semble que la balance penche plutét du coté des agriculteurs : ceux-ci sont implantés

73



dans le débat sur la PAC depuis 50 ans, ce qui implique que leur importance est bien antérieure a
toute la rhétorique du « dialogue avec la société civile ». Par ailleurs, ils ont des alliés, eux-
mémes agriculteurs, au sein des institutions. Comme nous 'avons fait apparaitre plus haut, c’est
entre autres pour ce motif que les agriculteurs s’opposent au développement de ce que nous
appelons la formalisation du lobbying.

C’est dans ce sens que notre interlocuteur du COPA-COGECA interprétait 'apparition du
« dialogue avec la société civile » comme résultant d’'une pression des ONGE : « [i]l y avait le
Parlement, le CES[E], le Conseil et la Commission. Bon, et puis alors il y a eu toute cette
augmentation du groupe des ONG, et c’est eux qui ont poussé pour ce civil dialogue » (Entretien
COPA-COGECA, op. cit, p.10). Or, lorsque nous avons demandé a 'un des membres de la DG
AGRI si, lors du travail de réflexion qui a mené au Livre blanc de la gouvernance européenne, les
questions environnementales avaient joué un réle important, il nous a répondu que ce n’était
pas le cas (Entretien DG AGRI 1, op. cit,, p. 4).

Par ailleurs, méme dans le cadre de la consultation « formelle », la plupart des ONGE
nous ont fait part du fait qu’elles n’étaient pas considérées au méme titre que les agriculteurs,
que ceux-ci conservaient un quasi-monopole, et qu’il y avait un long chemin a parcourir avant de
parvenir a une forme d’équité. Ainsi, en ce qui concerne les groupes consultatifs, les ONGE ont
souvent souligné le fait que le nombre de sieges qui leur étaient alloués était insuffisant, en
regard de la place qu'y occupent les agriculteurs. Nous présentons ci-dessous, a titre d’exemple,

la composition du groupe consultatif ayant trait a la PAC.

GROUPES SOCIO-FCONOMIQUES REPRESENTES farvicle 2§ 1) | Mambre de siéges (artcie 2§ 2)

Agriculteurs et coopératives agricoles 0
Commerce -]
Industries

Travailleurs §
Consormmateurs 5
Erviromnementalistes i
Auires . 2

Tableau 1 : Composition du groupe consultatif "Politique agricole commune".
Source : Commission européenne, 2004.

Les groupes consultatifs existent depuis plusieurs décennies, et servaient a l'origine a
recueillir les avis des agriculteurs et de 'industrie quant aux évolutions des marchés agricoles.
En ce sens, ils avaient pour but de permettre a la Commission de mieux réguler ces marchés.
Depuis la réforme de 1992, les OCM n’étant plus au centre de la PAC, I'agriculture européenne

étant en grande partie libéralisée, les groupes consultatifs ont évolué. Ils se sont ouverts a des
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représentants de groupes d’intéréts plus variés. Ce n’est qu’en 1998 que leur composition est
réformée pour la premiere fois, et commence a intégrer des environnementalistes. Elle sera a
nouveau remaniée en 2004.

Ce déséquilibre nous a été rapporté par nos interlocuteurs du WWF, du BEE, de BirdLife
et de 'ECVC. Et toujours selon eux, des lors que le COPA-COGECA posséde trente sieges dans le
groupe « PAC », et puisque c’est la Commission qui paye les voyages aux experts qui siegent dans
le groupe, l'organisation agricole peut profiter de ces moments ou toutes ses organisations
membres sont représentées a Bruxelles pour planifier ses propres réunions internes. On voit
donc qu’un outil consultatif peut tout autant creuser les inégalités entre les groupes d’intérét
que les atténuers3s.

De plus, si les groupes consultatifs ne constituent pas des organes décisionnels, les
personnes qui y siégent ont I'opportunité de s’entretenir plus facilement avec les fonctionnaires
de la Commission et avec les décideurs, ce qui leur permet d’augmenter leur influence informelle
(Klavert et Keijzer, 2012). Encore une fois, ces dispositifs formels, bien qu’ils soient peu influents
en eux-mémes, ouvrent la voie a une réelle possibilité d’influence, a travers des rencontres plus

informelles.

Des améliorations peuvent donc étre constatées, qui permettent partiellement de
diminuer les déséquilibres entre les ONGE et leurs concurrents principaux dans le débat sur la
PAC, les agriculteurs. Les moments formels de consultation permettent ainsi de rapprocher les
ONGE des institutions. Cependant, le poids historique du COPA-COGECA et ses contacts
privilégiés au sein des trois institutions européennes restent de mise, et les faibles effets de la
« réforme de la gouvernance », censée offrir un accés aux groupes de pression marginalisés, ne

parviennent pas a rééquilibrer les forces en présence.

3.3.6. La question de I’analyse d'impact

Nous allons dans ce chapitre nous concentrer plus particulierement sur la consultation
menée dans le cadre de I'analyse d’impact sur les propositions législatives de la Commission
concernant la réforme de la PAC. Nous avons recueilli chez chacun des protagonistes que nous
avons rencontrés leurs impressions quant a I'opportunité que représentait pour eux ce moment
particulier, de méme que leurs impressions sur cet outil. Nous verrons que certaines des
conclusions que nous pouvons en tirer rejoignent la question plus large de la consultation

« formelle ».

35 Notons ici toutefois que la Commission, selon plusieurs de nos interlocuteurs, est actuellement sur le
point de réviser la composition de ces groupes, limitant ’hégémonie relative du COPA-COGECA.
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Lors d’'une procédure d’analyse d’impact, les services de la Commission ont le devoir,
comme nous l'avons indiqué plus haut, de consulter ceux qui sont appelés, dans les lignes
directrices de l'analyse d’impact (Commission européenne, 2009), les « parties prenantes ».
Cependant, une certaine liberté est laissée a la DG en charge de 'analyse (ici, la DG AGRI) quant
aux modes de consultation a utiliser. Dans le cas de la réforme de la PAC, le seul moment de
consultation propre a l'analyse d’impact fut la consultation en ligne, sous forme dun
questionnaire basé sur la communication de 201036. D’apres nos interlocuteurs de la DG AGR], il
arrive cependant souvent que la rédaction d’'une analyse d’impact mene les services de la
Commission a consulter, plus en amont du processus, les différentes parties intéressées, lors
d’auditions spécifiques (Entretien DG AGRI 2, op. cit., p. 1). Nous n’avons trouvé aucune trace
d’un tel processus dans le cadre de la réforme de la PAC: ni dans le rapport principal ni dans
I'annexe consacrée a la consultation des « stakeholders ». Dés lors, nous avons limité notre
examen de I'analyse d'impact au formulaire en ligne, auquel les organisations ont pu répondre

entre novembre 2010 et janvier 2011.

Il convient avant tout d’indiquer qu’'une des organisations visées par ce travail n’a pas
rendu de réponse a I'analyse d’impacts (la FWA). Par ailleurs, comme nous I'expliquions plus
haut, I'analyse d’impact a eu lieu plus de deux ans avant la conduite des entretiens. Des lors, il
n'est guére étonnant de constater que plusieurs représentants d’organisations n’ont pas
mentionné ce moment de consultation de maniere spontanée. Certains ne se souvenaient
d’ailleurs que difficilement de ce moment (Entretien Natagora, op. cit, p.4). D’autres se
trompaient dans la chronologie, croyant se souvenir que la consultation pour 'analyse d’'impact
avait été lancée apres la sortie des propositions législatives (Entretien FoEE, op. cit., p. 2-3). En
comparaison, la plupart se souvenaient plus clairement du débat public, lancé avant la

communication, en 2009.

Avant tout, les acteurs interrogés partagent tous certaines interprétations quant a cette
consultation en ligne. Aussi, plusieurs interviewés nous ont-ils affirmé que cette consultation,
obligatoire, était avant tout motivée par le fait, justement, qu’elle était obligatoire: « moi je
dirais que la plupart du temps, les impact assessments, c’est pour la forme, parce qu’ils sont
obligés » (Entretien ECVC, op. cit, p.11). Dans ce sens, nos interlocuteurs partagent
généralement I'idée que ces analyses d'impact, et la consultation qui s’y integre sont menées

apres que la Commission ait déja décidé de ce qu’elle allait mettre dans ses propositions. Dans le

36 Voir Annexe IV pour la ligne du temps.
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cas qui nous occupe, la consultation prenait la forme d’'un questionnaire qui s’appuyait sur la
communication de 201037. Il faisait des lors référence aux trois scénarios mis en avant dans cette
communication par la Commission. Or, a titre d’exemple, d’aprés notre interlocuteur au BEE, la
Commission avait déja choisi le scénario qu’elle adopterait avant de faire son analyse d’impact,
et donc avant de consulter. Dés lors, si la Commission a consulté dans ce cadre, « c’était pour un
peu les conforter dans leur choix qui était déja fait au préalable, je pense » (Entretien BEE, op.
cit., p- 3). On retrouve donc la dimension légitimatrice de la consultation, que nous avions déja
relevée ci-dessus.

Cependant, en ce qui concerne la place que cette consultation a prise dans le travail des
différentes organisations, les résultats sont plutot partagés. Ainsi, certains disent y avoir investi
beaucoup d’énergie. En ce sens, au BEE, la personne que nous avons rencontrée a passé
« plusieurs week-ends » a rédiger une réponse au questionnaire (Entretien BEE, op. cit., p. 3). De
méme, chez BirdLife, ils ont rédigé « un document de plus de 40 pages, avec beaucoup de
références scientifiques » (Entretien BirdLife, op. cit,, p. 3). D’autres, comme le COPA-COGECA,
estiment au contraire que ce ne fut I'affaire que d’'une petite journée de travail (Entretien COPA-
COGECA, op. cit, p. 4), et que la réelle besogne consiste a lire et étudier le rapport final. On le voit
déja, '« opportunité » ouverte par la Commission de faire entendre son programme est saisie de
maniéres fort différentes selon les acteurs. Les divergences remarquées dans ce cas sont
cohérentes avec I'analyse que nous faisions plus haut: certains ont des moyens différents pour
se faire entendre.

Par conséquent, le plus souvent, les personnes que nous avons rencontrées estiment que
les consultations n’ont que peu influencé les décisions de la Commission, qu’elles ont sans doute
été lues par « une stagiaire » (Entretien BirdLife, op. cit.,, p. 3), et que finalement, la Commission
fait ce qu’elle veut, quelles que soient les opinions formulées par les groupes ou individus s’étant
exprimés sur la question.

Par ailleurs, certains acteurs se plaignent de l'exiguité du cadre imposé par les
questionnaires, et ce, pour deux raisons que nous avons déja évoquées plus haut. D’'une part, du
coté des « antilibéraux » (FoEE et ECVC), on retrouve I'idée que la Commission ne remet pas en
question les regles du commerce international. Ainsi, dans la réponse que I'ECVC a rendue au
questionnaire de 'analyse d'impact, on trouve en annexe la présentation d’'un document titré
« The MISSING option for the Common Agricultural Policy post 2013 » (ECV(C, 2011), cosigné entre
autres par FoEE. D’autre part, du c6té du COPA-COGECA, la personne que nous avons rencontrée
critique l'idée de faire un questionnaire, mais pour d’autres raisons: « on est pas tellement

chauds a des questionnaires. [..] [J]e trouve que quand vous étes une organisation qui

37 Ce questionnaire figure en annexe : Annexe VII, p. 103-104.
77



représente la plupart des 13 millions des agriculteurs, ils doivent tenir compte de votre prise de
position officielle, de votre organisation, et pas dépendre de réponses a un questionnaire »
(Entretien COPA-COGECA, op. cit., p. 4). Qui plus est, selon ce représentant, la consultation, qui
est ouverte a toute personne intéressée, devrait intégrer des principes de pondération, afin que
cette organisation, majoritaire chez les agriculteurs et organisée « démocratiquement », ait la
place qu’elle mérite. On le voit, c’est a nouveau la place du COPA-COGECA dans le débat, en tant

que structure importante et représentative, qui est mise en avant pour critiquer I'un des aspects

de ce que nous appelions plus haut, avec notre interlocuteur, le « dialogue avec la société civile ».

Finalement, il apparait donc que la consultation lors de I'analyse d’impact n’a pas été
percue par les acteurs comme un moment important dans leur travail de lobbying. IIs n’en ont
que peu parlé, malgré nos questions répétitives a ce sujet. De plus, lorsqu’ils en ont parlé, c’était
avant tout pour mettre en évidence le fait qu’elle a eu peu d’effets, ou qu’elle a été mal conduite.
Nous nous étions focalisé sur cette consultation en particulier puisque, comme nous I'avons déja
indiqué, c’est la seule a étre obligatoire pour les services de la Commission. De plus, elle met en
ceuvre les normes minimales de consultation, qui sont le résultat principal de la « réforme de la
gouvernance européenne » initiée par le Livre blanc. Dans ce sens, cette consultation aurait pu
permettre de juger des évolutions réelles du « dialogue avec la société civile ». Force est de
constater que, dans le cas présent, cette consultation n’a pas donné lieu a un changement
profond, ni de la PAC, ni du travail des organisations, ni de la maniére dont ces derniéres entrent

en contact avec les institutions.
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Conclusion générale

Par ce travail, nous avons pu montrer que la « réforme de la gouvernance » n’avait, dans
le cas de la PAC, pas permis aux ONGE de faire entendre leurs revendications. Cependant, nous
avons fait apparaitre des évolutions plus lentes, moins évidentes au premier regard, de la place

qu’elles occupent dans la constellation d’acteurs cherchant a influencer le destin de la PAC.

Nous avons d’abord pu constater que la notion de gouvernance s’était imposée pour
décrire le fonctionnement des institutions politiques du monde contemporain, notamment au
niveau européen. En nous concentrant sur les attributs « participatifs » de la gouvernance, nous
avons vu les effets que cette évolution conceptuelle pouvait avoir sur les politiques
environnementales. Avant tout, 'inscription dans le champ de la gouvernance a imposé un
recadrage des réponses politiques possibles aux questions environnementales, recadrage que
les ONGE integrent dans leurs revendications. Il s’est agi dés lors de penser les solutions dans le
champ des mécanismes de marchés, dans leurs implications commerciales, etc. Par ailleurs, nous
avons pu montrer que, pour pouvoir réellement intégrer la question environnementale, les
systémes de gouvernance devaient étre équilibrés. Les différents acteurs cherchant a influer sur

les décisions devaient donc se voir attribuer des ressources comparables.

C’est, entre autres, ce que le Livre blanc sur la gouvernance européenne a cherché a
mettre en place. Nous nous sommes des lors penché plus spécifiquement sur la réforme de la
gouvernance au niveau européen. Il est apparu que la notion de «gouvernance» était
particuliéerement bien adaptée pour décrire le systéme politique de 'Union européenne. Nous
avons ainsi pu montrer que la « réforme » engagée par le Livre blanc s’inscrivait dans un
processus de réforme entamé en amont. Ce processus visait déja a offrir aux ONGE, entre autres,
une place plus importante dans le systéme politique européen. En effet, concernant la « société
civile », cette réforme a, comme nous I'avons vu, mené la Commission a établir des normes
minimales de consultation, qui devaient s’appliquer prioritairement aux politiques nécessitant

une analyse d'impact.

Cette étude de I’évolution de la « gouvernance » au sein de I'Union européenne a mis en
avant le fait que les différents groupes de pression avaient réagi de maniére hétérogene a
I'ambition d’encadrer le « dialogue civil » par des mécanismes formels. De méme, leurs réactions
concernant la place des différentes institutions (Commission, CESE) dans ce « dialogue civil »
étaient divergentes. Ceci nous a permis de mettre en avant I'enjeu que représentait cette

« réforme de la gouvernance » pour les groupes d’intérét. Nous avons ainsi pu montrer que les
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ONGE semblaient favorables a cette évolution, et qu’il y avait la pour elles une opportunité de
gagner du terrain sur leurs concurrents, les autres lobbies. Enfin, nous avons mis en évidence la
portée du changement opéré par cette réforme. Nous avons vu qu’il s’agissait avant tout d'un
approfondissement de pratiques consultatives déja présentes, et d'un élargissement de la palette

des interlocuteurs de la Commission.

En nous penchant ensuite sur l'histoire de la PAC, nous avons d’abord souligné
I'intégration progressive des préoccupations environnementales au sein de cette politique
européenne importante. Nous avons donc présenté les outils mis en place par les institutions
européennes dans ce sens : les MAE, le développement rural et la conditionnalité. Cependant,
nous avons mis en exergue le fait que cette évolution restait marginale. En effet, la
« multifonctionnalité », présentée comme nouveau paradigme agricole par certains, semble
avoir été sacrifiée a l'autel de la compétitivité de l'agriculture européenne. Les outils mis en
place pour prendre en compte les effets des pratiques agricoles sur 'environnement ont ainsi
été qualifiés par certains de « palliatifs », justifiant une politique qui, au demeurant, favorise

avant tout des modes de production délétéres pour I'environnement.

Des lors, la réforme actuelle de la PAC a d’abord été présentée comme une étape
potentiellement importante pour l'intégration environnementale dans la politique agricole.
Cependant, en retragant le parcours qu’'a connu le «verdissement des aides», principale
innovation environnementale de la réforme, nous avons pu constater qu’il avait été vidé de sa
substance. En effet, il est finalement voué a ne pas porter ses fruits, de par les faibles exigences
qu’il impose aux agriculteurs, et du fait de nombreuses exemptions. Dans ce cadre, nous avons
vu que les ONGE n’avaient pu faire entendre leurs revendications. D’autres acteurs, avant tout
les syndicats agricoles, avaient au contraire réussi a mener les négociations dans le sens qui leur
convenait, ce qui conduisit a un affaiblissement notable de la prise en compte de

I’environnement dans la réforme.

C’est dans ce cadre qu’au travers de nos entretiens, nous avons montré les limites et les
possibilités ouvertes par la « réforme de la gouvernance » pour les ONGE. Dans un premier
temps, notre analyse a permis de jeter la lumiére sur un double conflit opposant les syndicats
agricoles aux ONGE. D’une part, comme signalée ci-dessus, la question du verdissement a
fortement divisé les agriculteurs et les ONGE. D’autre part, nous avons pu faire ressortir le fait
que les conflits entourant la définition de la « société civile », et autour de la légitimité des
différents acteurs comme interlocuteurs des institutions, étaient toujours de mise. De plus, nous
avons constaté que I'encadrement de la consultation que conduit la Commission était encore
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percu de maniere hétérogene par les groupes de pression. Alors que les ONGE y ont vu une
opportunité, les syndicats agricoles ont estimé que le « dialogue avec la société civile » posait
une série de probléemes. Nous avons montré que les positions des uns et des autres par rapport a
I'organisation de consultations formalisées tenaient avant tout aux potentialités que celles-ci
leur offraient. Dans ce sens, nous avons mis en évidence le fait que les organisations agricoles
étaient attachées a leurs privileges plus anciens, et qu’elles réagissaient négativement aux

ouvertures que la Commission mettait en place pour rencontrer d’autres types d’organisations.

Nous avons ensuite tenté d’approfondir le role qu’est censé jouer le lobbying dans le
processus décisionnel. Il est apparu que les processus de consultation s’inscrivaient dans une
optique d’apprentissage. Il ne s’agissait pas de remettre en question les choix politiques plus
larges portés par les institutions par le biais de ces consultations. Au contraire, nous avons vu
qu’il était impératif, pour les ONGE, de s’inscrire dans le paradigme politico-économique de
I'Union européenne, afin d’étre entendues. Il est en effet ressorti de notre analyse que certains
groupes de pression, remettant en question la libéralisation de I'agriculture, étaient d’emblée
marginalisés. D’autres ONGE, plus en phase avec le paradigme libéral, avaient réussi a entrer en
dialogue réel avec la Commission. A travers cette analyse, il est apparu que les changements
nécessaires pour promouvoir une agriculture réellement « multifonctionnelle » ne pouvaient

étre atteints au moyen du lobbying.

Enfin, nous avons analysé les effets de la formalisation du « dialogue avec la société
civile ». Nous avons d’abord pu montrer que les consultations organisées par la Commission ou
par le Parlement n’avaient eu qu'une tres faible répercussion sur les décisions finales.
Cependant, il était indéniable que les organisations y participaient, et lui attribuaient des lors
une certaine valeur. Nous avons donc estimé que l'intérét de ces consultations formelles était a
trouver ailleurs que dans ses conséquences directes sur les choix politiques. D’'une part, il est
apparu que ces mécanismes participatifs offraient aux institutions un gain de légitimité. Ensuite,
les réponses fournies par les organisations donnaient, dans certaines situations, 'occasion aux
hommes politiques, et aux fonctionnaires, de faire valoir leur propre position quant aux
changements a effectuer. Enfin, et surtout, ces mécanismes ont ouvert aux ONGE une voie
d’accés a des contacts plus informels avec les institutions. En effet, ce sont avant tout ces
contacts informels qui restent, aujourd’hui, I'objectif principal des ONGE, puisque c’est par ceux-

ci qu’elles peuvent avoir une réelle influence.

Il apparait dés lors que, dans le cas de la PAC, la réforme de la gouvernance n’a, en
grande partie, pas réussi a rééquilibrer les inégalités entre les acteurs, en termes de pouvoir
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d’influence. Elle a certes pu offrir un droit de cité aux ONGE, mais I'influence réelle continue de
passer par des contacts plus informels. En ce sens, les rapports qu’entretiennent les institutions
avec les groupes d’intérét n’ont été que faiblement modifiés par cette réforme de la
gouvernance. Les ONGE doivent donc faire face a des adversaires souvent mieux intégrés
qu’elles ala DG AGRI et a la COMAGRI. En certains points, la formalisation de la consultation a pu
leur offrir des armes nouvelles, mais elles n’ont pas (encore ?) pu s'imposer dans le débat sur la
PAC. Cette inégalité explique, en partie, le fait qu'une fois de plus, 'environnement ne sera

intégré dans la politique agricole européenne que de maniere fort marginale.
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Annexes

Annexe | : Liste des « bonnes conditions agricoles et environnementales »

Theme Normes obligatoires Normes facultatives
Erosion des sols: — Couverture minimale des sols — Terrasses de retenue
Protéger les sols par des mesures | cooion minimale de la teme reflé-
appropriées ant les conditions locales spécifi-

ques

Matiéres organiques du sol: — Gestion du chaume — Normes en matiére de rotation des
Maintenir les niveaux de matiéres orga- cultuses
niques du sol par des méthodes appro-
priées
Structure des sols: — Untilisation de machines appropriées
Maintenir la structure des sols par des
mesures appropriées
Niveau minimal d'entretien: — Maintenir les particularités topo- | — Densité minimale du bétail etjou
Assurer un niveau minimal dentretien aphiques, y compris le cas régimes appropriés
et éviter la déérioration des habitats Eehéan, ls haies, Cangs fosés,

alignements d'arbre, en groupe ou
isolés, et bordures de champs

— Ewblissement etjou maintien d'ha-
bitats

— Eviter l'empiétement de végétation | — Interdire larrachage doliviers
indésirable sur les terres agricoles
— Protéger les piturages permanents | — Maintenir les oliveraies et les vignes

en de bonnes conditions végéta-
tives

Protection et gestion de l'eau:

Protéger l'eau contre la n et le
ruissellement et gérer l'utdisation de
cefte ressource

— Ewblir des bandes tampons le
long des cours d'eau (')

— Lorsque T'utilisation de Teau a des
fins dirrigation est soumise a

(") Nete: Les bandes tampons BCAE doivent respecter, tant & lintérieur qua Texéricur des zones vulnérables désignées en vertu de Tar-

tick: 3, paragraphe 2, de la directive 91/676/CEE, au moins les exi

cours deau

xigences relatives aux conditions dépandage des fertilimants prés des
isces au point A 4) de 'annexe 11 de b directive 91/676/CEE 3 appliquer conformément aux programmes daction éablis

par les Etats membres conformément 3 tantide 5, pamgraphe 4, de la directive 91 /676/CEE.

Source : Reglement (CE) n°® 73/2009 du Conseil, Annexe III.
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Annexe Il : Evolution des soutiens a la multifonctionnalité dans les concours publics a

I'agriculture entre 1999 et 2001

Millions d’euros 1999 ¥ Prévisions ¥
2n
Activités agricoles produ dives 11 088 100 12277 100
1) Dont soutiens & la multifon ction nalite® 15,0 13,7 15914 13,0
~ Installation et madernisation 6114 53 5756 4,7
- compensation des handikaps 3736 34 433 3.6
- mesures ag i-envimnneme ntales 276 5 037 2,5
- compkEment extensif PMTVA (estimation) 1520 1.4 1710 1.4
- compEment extensif PSEM (estimation) hs,0 0,6 a9 0 0.5
~ prime avine monde rural 18,0 0,3 9.0 0,3
2) Dont régulation des marchés,
aid es aux produits et maitrise de Foffre 9 355,5 84,4 9 8559 80,3
3) Autres 2172 20 830,2 6,8
—dont lutte contre les maladies
des animaux et végétaux 1715 1.5 7415 6.0

Source: Kroll J.-C, 2003. Consultable en ligne sur: <http://www.jle.com/e-

docs/00/03/34/D6/article.phtml?fichier=images.htm>.

Annexe III : répartition du budget de la PAC en 2011

En 2011 (en Mrd EUR)

Développement rural;

123 (22 %)

Aides directes;
39,7(73 %)

Interventions
sur les marchés
agricoles; 2,7 (5 %)

K 54,7 Mrd EUR

Source : Commission européenne, 2012b.
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Annexe V : Procédure législative ordinaire appliquée a la réforme de la Politique agricole commune
Communication Analyse d'impact Adoption par le N -
Débat public dela et consultation Collége des Prise c(j:cl)z;ggon au
Commission interservices Commissaires
Lyon Report DeB Report
N — N —
Choix de la COMENVI
Travail commission
. . compétente
préparatoire en
Special groupe de travail au fonq e! des
Committee of comrp@s;ons
Agriculture conjointes COMAGRI
Adoption de Projets
l'orientation d'opinions
générale du
Conseil
Nllandlat pour la Projets de
négociation aux
trilogues rapports
T Amendements
Amendements I
Vote de la
COMENVI sur
Pléniére pour les opinions
mandatile Vote de la
PR COMAGRI sur
négociation aux
N les rapports
trilogues
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Source : Schéma réalisé par nos soins, s'inspirant notamment de Parlement européen, 2013a ; « Co-decision », 2009 ; EuroparlTV, 2013 ; et des

entretiens que nous avons conduits.



Annexe VI : formulaire pour les entretiens semi-directifs
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1. Comment avez-vous agi pour vous faire entendre le la Commission européenne, puis du

Parlement et du Conseil ?

o Plutdt des contacts directs ou d’autres moyens d’action ?

o Plutoét des contacts formels ou informels ?

Comment I'Union européenne a-t-elle agi pour accueillir vos propositions ?

o Y a-t-il eu des évolutions dans son ouverture ?

v L'institutionnalisation de la participation ?

v" Les aides financiéres ?

o La consultation lors de 'lmpact Assessment a-t-elle été un moment important pour
vous ?

o Pensez-vous qu’elle ait eu des effets ?

o Pensez-vous que ce type de consultation institutionnalisée soit une bonne chose pour
vous ?

Quelles étaient vos attentes pour cette réforme ?

o Sont-elles écoutées au méme titre que d’autres revendications ?

o Ressentez-vous des rapports de forces, des possibilités d’alliances avec des
représentants d’autres syndicats, d’'ONG, etc. ?

o Le fonctionnement des institutions limite-t-il votre action d’'une maniére ou d’une
autre ?

o Oula favorise-t-il ?

Pourriez-vous procéder avec moi a une ligne du temps de vos actions ? Avez-vous des
documents pour les différentes étapes ?



Annexe VII : Questionnaire pour I’analyse d’impact
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CONSULTATION FOR THE IMPACT ASSESSMENT ON THE "COMMON
AGRICULTURAL POLICY TOWARDS 2020" PROPOSALS

Meta Informations

Creation date

Last update date

User name

Case Number

Invitation Ref.

Status

Language

I. PERSONAL DATA

1. For the purpose of the analysis of this consultation you want to be identified as:

2. If you are submitting this questionnaire on behalf of an organisation please precise its name, field of
action and your position within the organisation.

3. Please state your name

4, Please state your email address.

5. Is the organisation you are presenting is registered in the Interest Representative Register?

If yes, please state your registration number

If no, register here

6. Please indicate the country you are based in :

7. Received contributions, together with the personal data of the contributor, may be published on the

Il. CONSULTATION QUESTIONS

POLICY SCENARIOS

1. Are the policy scenarios outlined consistent with the objectives of the reform? Could they be

improved and how?
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2. Are there other problems apart from those set in the problem definition section of this document

3. Does the evolution of policy instruments presented in the policy scenarios seem to you suitable for
responding to the problems identified? Are there other options for the evolution of policy instruments
or the creation of new ones that you would consider adequate to reach the stated objectives?

IMPACTS

4. What do you see as the most significant impacts of the reform scenarios and the related options for
policy instruments? Which actors would be particularly affected if these were put in place?

5. To what extent will the strengthening of producer and inter-branch organizations and better access
to risk management tools help improve farmers’ income levels and stability?

6. What environmental and climate-change benefits would you expect from the environment-targeted
payments in the first and the second pillar of the CAP?

7. What opportunities and difficulties do you see arising from a significant increase of the rural
development budget and a reinforcement of strategic targeting?

8. What would be the most significant impacts of a "no policy” scenario on the competitiveness of the
agricultural sector, agricultural income, environment and territorial balance as well as public health?

MONITORING AND EVALUATION

9. What difficulties would the options analysed be likely to encounter if they were implemented, also
with regard to control and compliance? What could be the potential administrative costs and burdens?

10. What indicators would best express the progress towards achieving the objectives of the reform?

11. Are there factors or elements of uncertainty that could significantly influence the impact of the
scenarios assessed? Which are they? What could be their influence?

For other requests please feel free to contact us at :
agri-cap-towards2020®@ec.europa.eu




Retranscription d’entretiens




Entretien 1 ONGE
Entretien avec un membre d’EEB - retranscription
27 juin 2013, 15 h, Bruxelles

Boris Dossin: je suis en deuxieme année de master, et je prépare un mémoire en
gestion de I'environnement, sur le réle de la société civile, plus particulierement le role
des ONG environnementales et des syndicats agricoles, dans la réforme de la PAC
actuelle. Et donc je me demande un petit peu comment les ONG ont participé, comment
elles ont pu donner leur point de vue sur la nécessité d’'inclure des dimensions
environnementales dans la réforme. Je vais commencer par une question assez large. Je
voulais vous demander comment vous aviez agi, quels moyens vous aviez utilisés pour
agir aupres de la Commission et pour vous faire entendre.

Interlocuteur EEB : la Commission ou aussi les autres institutions ?

Boris Dossin : d’abord de la Commission, mais si vous pensez que c’est plus important
au niveau du PE par exemple...

Interlocuteur EEB : de toute facon c’est en plusieurs étapes. Au début on influence la
Commission, puisque c’est elle qui propose. Pour la Commission, alors il y a eu un
processus de consultation publique, comme I'a rappelé le Commissaire a nombre de
reprises ce matin, ou on a participé. Il y a eu une consultation avec quelques questions
ouvertes a tout le monde, comme ils aiment bien faire. Donc stakeholders public
consultation. Donc on a envoyé nos réponses, on a demandé a nos membres de
participer, pour qu’il y ait un poids assez important de la société environnementale, et
aussi aux autres organisations, comme Birdlife, WWF, etc. Mais ce qu’on avait fait en
amont de c¢a, c’était préparer notre position avant que le processus de réforme ne
commence. On avait publié notre vision de la future politique agricole commune, ou on
avait vraiment repensé la structure actuelle. On avait une structure ou il n’'y avait plus
les deux piliers, on avait vraiment un contrat entre les agriculteurs et la société, ou les
agriculteurs s’engageaient, via leur pratique, a produire ce qu’'on appelle des services
écosystémiques, ou alors des biens publics, en retour de I'argent public que les citoyens
s'accordent a leur donner, donc les plusieurs milliards d’euros qui sont dépensés
annuellement pour la PAC. Notre vision, je suis slire qu’'elle a été regardée, puisqu’a
I'époque, moi je travaillais pour la DG AGRI, et je me souviens que c’était sur le bureau
de mon chef. Donc ils 'ont regardée. Maintenant, ¢a faisait partie de plein d’autres
choses, et les agriculteurs aussi avaient publié, pas forcément leur vision, mais leurs
demandes, en amont de la réforme. Donc on a d’abord fait ce travail de réflexion. Enfin,
on, pas moi, parce que je faisais pas partie, mais le BEE.

Puis on a participé, et la j'ai participé aussi, a la consultation publique. On a eu des
réunions bilatérales avec la Commission, les gens de la DG, mais aussi avec le cabinet, en
essayant de pousser des éléments, quand on savait que ¢a n’allait pas forcément du bon
coté, on disait « bon ben voild, on aimerait bien avoir une réunion avec vous ». On a
toujours eu du mal a rencontrer le Commissaire lui-méme, on savait qu’il rencontrait
beaucoup de représentations agricoles, mais les ONG environnementales, en tout et
pour tout, en trois ans on I'a rencontré deux fois, ce qui est quand méme pas beaucoup,
mais on peut dire qu'on a rencontré son staff, son équipe. Et puis les gens de la DG
agriculture on peut les rencontrer facilement, on n’est pas non plus blacklisté ou je ne
sais quoi. Mais donc c’était plutét dans un esprit de collaboration, on a essayé d’étre



constructifs. On a participé aussi a I'étude d’impact, qui était en ligne. Ils ont fait quelque
chose d’assez innovant, d’habitude c’est les services de la Commission qui le fait, entre
quatre murs, avec des experts, mais pas la société civile. La ils ont vraiment voulu
impliquer tout le monde, donc on a essayé de demander a nos membres d’avoir
vraiment tous les exemples, par exemple pour les zones d’intérét écologiques, est-ce que
c’était 5, 10 % ? Nous on arrivait avec des chiffres, pourquoi ¢a devait étre 10 %. En face,
on n’avait que des chiffres: «ah bah non, ¢a va étre de la jachere, donc x % de la
production va étre diminuée », alors que c’était méme pas fondé sur la réalité, puisqu’en
moyenne il y a déja 3,5 % qui existe, etc.

Donc voila, c’est des moyens formels et informels pour résumer.

Et apres, quand la proposition de la Commission est passée en codécision, c’est le
Conseil et le Parlement qui nous intéressaient le plus, surtout quand il s’agissait de
formuler leurs positions, avant le trilogue. Pour le Conseil, c’est nos membres surtout
qui ont les contacts, nous pas trop. Donc on voyait les représentations permanentes,
mais c’est pas la méme chose. Les représentations permanentes, on a juste un débrief de
ce qu'il se passe, ils ont aucun pouvoir politique, ils sont la, c’est le représentation
permanente, mais c’est pas eux qui vont décider, ce sont les exécutants, donc c’est pas la
qu’on peut vraiment influencer a Bruxelles.

Et pour le Parlement, par contre, donc on avait les rendez-vous avez les députés, et puis
essayer d’aider pour les amendements et tout ca. Donc ¢a c’est pas secret, ici c’est les
ONG, enfin pas les ONG, nous on essaye, on a pas tout le temps nos amendements, mais
C’est les stakeholders qui déposent les amendements pour les députés, a moins que le
député refuse, et prenne seulement les idées, ¢a arrive aussi. Mais il y a des fois des
amendements, c’est des copiés collé. Il y a beaucoup d’amendements du COPA qui sont
passés comme ¢a. C’est comme ¢a, c’est la démocratie.

Boris Dossin : et de votre part aussi alors ?

Interlocuteur EEB: alors nous on a essayé oui, maintenant, au niveau du nombre de
nos amendements qui sont passés, comparé a ce qu’il y a en face, c’est limite, mais oui,
effectivement, certains députés écoutent tout le monde, essayent de prendre un peu les
amendements de tout le monde pour vraiment avoir une vue globale. Donc ¢a dépend
vraiment des députés.

Donc voila, et puis bon on a essayé aussi d'utiliser les médias, énormément, puisque c’est
grace a ¢a qu’on est visibles. Et puis on a produit des fact sheets qui montraient un peu
I'état de nos ressources naturelles, et puis surtout en lien avec certaines pratiques
agricoles intensives, et le besoin de réformer la PAC. On a aussi fait une vidéo, et puis on
a aussi organisé des conférences. Voila, c’était pour résumer comment on a essayé
d’influencer le processus, et comment on a communiqué avec les institutions, donc
formel, informel, conférences ou on les a invités, on a essayé aussi de produire du
matériel avec des experts, et puis les médias.

Boris Dossin : et par rapport a ce que vous disiez, du fait que pour une fois ils avaient
ouvert le processus d’analyse d’'impact par exemple, est-ce que vous avez I'impression
que c’est quelque chose de positif pour vous, ou est-ce que ¢a peut étre a double
tranchant ?

Interlocuteur EEB : non je pense que c’est trés bien de faire ¢a, honnétement, plus de
transparence c’est important. Maintenant je vais pas dire que c’est pas bien de faire de la



consultation publique, et d’essayer d’ouvrir pour I'étude d’'impact, parce qu’on sait que
les études d’'impacts sont pas forcément toujours transparentes. C’est pas un secret
quand je dis que la Commission en général, ce qu’elle fait c’est qu’elle a une idée en téte,
donc généralement dans les quatre ou cinq options qu’elle met sur la table, elle a en téte
'option 2 ou 3, et elle va tout faire pour que son étude d’impact justifie pourquoi elle va
prendre I'option 2 ou 3, donc c’est toujours a posteriori, c’est pas une étude d'impact qui
va vraiment changer ce qu’elle veut. Ca reste politique, c’est juste un truc pour justifier
pourquoi elle a pris... C’est plus ou moins orienté. La au moins, ¢ca permettait aux gens
aussi d’avoir la parole. Maintenant j’ai pas 'impression qu'’ils aient vraiment beaucoup
utilisé. Apres ca c’est un avis personnel. Parce quand on regarde I'étude d’impact qui a
été jointe a la proposition législative, en termes d’impacts environnementaux, c’est tres
limite, c’est vraiment que les impacts économiques, alors que nous on avait quand méme
fourni pas mal de choses, ¢ca a pas vraiment été repris.

Boris Dossin : ¢ca reste marginal alors ?

Interlocuteur EEB : oui, c’était un peu la méme chose, c’était pour un peu les conforter
dans leur choix qui était déja fait au préalable, je pense. Parce que la Commission aime
bien se mettre au milieu, enfin il y a les agriculteurs qui vont dire ¢a, les ONG, donc on va
essayer, si on est au milieu, c’est que c’est bon. Et c’est ce qu’avait dit le Commissaire :
« on est au milieu, c’est que c’est bon ». Sauf que maintenant on est partis du milieu pour
arriver plus bas que bas... Donc c’est plus bon.

Boris Dossin: Peut-étre encore, sur cette participation-la en particulier, de I'impact
assessment, pour vous c¢a a pris beaucoup de place dans votre processus ou bien c’était
quelque chose d'un peu marginal ?

Interlocuteur EEB : non, non, on a mis beaucoup d’efforts, moi ¢ca m’a pris beaucoup de
temps, j’ai travaillé plusieurs week-ends dessus, j’étais contente, et puis bon j’ai consulté
mes membres et tout ¢a, donc vraiment on a essayé. Alors apres, comparé aux réunions,
aux conférences qu’on a organisées, etc., c’est pas forcément 'étude d'impact qui a pris
le plus de temps, non. Mais on a fait ¢a sérieusement, parce qu'on s’est dit « on va
participer au jeu, c’est tout. On nous demande de participer, autant le faire sérieusement
et pas... ».

Et puis bon on a beaucoup travaillé avec BirdLife, qui a quand méme, au niveau de ses
membres, il y a quand méme une grande expertise, surtout pour tout ce qui est
développement rural, donc on a quand méme pu bénéficier de leur expertise a ce
niveau-la. Enfin, on s’est plus ou moins aussi donné les informations entre les ONG pour
aussi que le travail soit un peu moins lourd. Parce qu’on travaille toujours en coalition et
étant donné qu’on a pas beaucoup de ressources, on se dit que si on travaille ensemble,
on va étre plus efficaces, etc. Donc c’est pour ¢a que, vous avez souvent dii voir que tout
ce qui a été publié, vers la fin surtout du processus, c’était souvent le BEE, BirdLife et le
WWEF. (C’était nos trois organisations, et en fait trois personnes dans les organisations
qui travaillaient dessus donc... Ca aide quand méme.

Mais en face il y a beaucoup de ressources donc... Puis il faut savoir que c’est pas que les
agriculteurs en face. Enfin, je pense que ceux qui sont dans l'ombre, et qui ont pas
forcément été... Parce qu’il ne faut pas voir ¢ca forcément comme quelque chose de
frontal entre les ONG et les syndicats agricoles, parce qu’au sein déja des syndicats
agricoles, il faut savoir que le COPA ne représente pas nécessairement l'intégralité des



agriculteurs, il y a énormément d’agriculteurs qui sont d’accord avec nous, mais qui
n‘ont pas forcément ni les moyens, ni la capacité, ni le temps de venir a Bruxelles
s’exprimer. On a essayé de faire ca via nos conférences. Ca a marché, mais bon, dans une
certaine mesure. Mais il faut savoir qu’il y a d’autres industries et lobbies, par exemple
les pesticides et les engrais, qui ont tout intérét a ce qu’on ne change pas la PAC actuelle,
parce qu’au final c’est qui qui en bénéficie ? C’est plutdt eux et pas les agriculteurs. Et qui
donc ont poussé pour c¢a. Et finalement, ils ont beaucoup plus de moyens, parce qu'ils
ont I'argent aussi. Et le probleme c’est que certaines personnes dans les organisations
agricoles ont des intéréts directs dans ces industries. Donc forcément ¢a crée certains
problémes, et ¢a crée le résultat qu’on a eu. Voila.

Boris Dossin : vous avez I'air un peu décue...

Interlocuteur EEB: eh ben, on peut pas sauter de joie, vu que c’est pas du tout... On
parle d'un verdissement, c’est pas un verdissement, faut étre réaliste. On va dire en
francais, un verdissement de facade. Il y a un beau principe, mais qui est vide. Donc
voila...

Boris Dossin : ben justement, la question suivante que je voulais vous poser, et j'espere
que ¢a va pas trop remuer le couteau dans la plaie, c’était de savoir si vous pensiez que
les problemes environnementaux étaient écoutés au méme titre que les autres types
d’enjeux, qu'’ils soient économiques ou sociaux...

Interlocuteur EEB : la il faut aussi différencier entre ce que je dis, et le BEE. C’est mon
analyse en tant que personne qui a travaillé sur la réforme du début du processus,
jusqu’a la fin.

Boris Dossin : c’est votre analyse qui m’intéresse.

Interlocuteur EEB: quoique c’est aussi partagé par le BEE. Au début, les enjeux
environnementaux étaient mis sur la table au méme titre que les autres enjeux, et puis
surtout c’était une justification pour cette politique. On a utilisé, instrumentalisé la
thématique du verdissement, et la thématique environnementale, pour justifier un
budget qui n’était absolument plus justifiable. Ca a marché, le Commissaire a réussi,
dans le college des Commissaires, a défendre sa politique et son projet, en utilisant le
verdissement, comme cheval de bataille, et tres vite, a partir du moment ou il a vu que
c’était passé, que le budget allait rester et tout, bah la thématique environnementale a
été la premiére a étre sacrifiée, au fur et a mesure du processus. Donc ¢a c’est le
sentiment qu’'on a. Et je pense que c’est pas une mauvaise, enfin ¢a reste subjectif, d’'un
point de vue d’'une ONG environnementale, mais si on regarde, méme un exemple tout
béte, les dépenses obligatoires pour I'environnement dans le deuxiéme pilier, a la fin
qu’est-ce qu’ils rajoutent? Des mesures d’investissement. Ca n’a rien a voir avec
I'environnement. Alors si, ce sont des mesures d’investissement pour le climat et
I'environnement... On sait ce qu’il va y avoir, des plus grosses machines pour soi-disant
avoir une pulvérisation des pesticides un petit peu plus... Alors qui est-ce qui va s’en
mettre plein d’argent, c’est encore une fois ceux qui vendent les pesticides, ceux qui
vendent les tracteurs. La méme chose pour l'investissement pour le climat, c’est quoi,
c’est construire des granges énormes pour pouvoir mettre toutes les vaches a I'intérieur
comme ¢a il y aura plus de méthane, etc. Du point de vue du bien-étre animal c’est



catastrophique, mais méme au niveau de la biodiversité. Donc c’est un peu des objectifs
contraires. Et donc on a un peu sacrifié 'environnement. Au départ on I'a utilisé pour
justifier. Nous on s’est dit « ben tant mieux, si on peut se mettre d’accord la-dessus. On
sait tres bien que c’était manipulé, mais si au moins on peut avoir un résultat positif
pour l'environnement, tant mieux », puisqu'il y avait des challenges. Moi je dis pas qu’'on
voulait une PAC plus verte parce que c’est joli, mais parce qu’on en a besoin, et parce que
de toute fagon les agriculteurs, si ils ne reconnaissent pas que certaines zones en
Europe, dans vingt ans, on ne pourra plus cultiver dessus, enfin c’est clair, méme avec le
changement climatique, c’est de plus en plus difficile... Mais non, ces objectifs, les
intéréts a court terme, les intéréts acquis, ont primé sur I'environnement au final. Alors
que les objectifs initiaux étaient d’avoir une PAC plus durable, inciter les bonnes
pratiques, et ne pas continuer a avoir des aides perverses, qui incitent a produire plus,
toujours plus, tout en détruisant les ressources naturelles. Donc oui, I'environnement a
certainement souffert un peu des intéréts privés de ceux qui ont négocié.

Et puis il faut savoir que ceux qui négocient sont dans certains cas ceux qui recoivent les
payements. On voit que la COMAGRI a je sais pas combien de membres qui sont
agriculteurs eux-mémes, c’est la méme chose pour les ministres de I’Agriculture,
forcément ils sont pas tres objectifs quand ils décident. Et 'environnement c’est bien,
mais ce qui les intéresse plus c’est, comme les agriculteurs, combien ils recoivent tous
les mois, et pas est-ce qu’il y aura trois papillons en plus sur leurs terres...

Donc voila, méme si le Commissaire disait «il faut pas opposer compétitivité et
environnement », c’est ce qu’il disait beaucoup au début, et finalement on voit que...
Méme si on réécoute le débat d’hier en commission agriculture, on se rend compte que
la thématique environnementale était presque plus 13, en fait. Ou alors elle était utilisée
a mauvais escient, en disant « c’est trop vert, pauvres agriculteurs »... Voila, pour faire
court. Donc vous avez un résumé de comment la thématique environnementale a été
utilisée, puis finalement pour étre complétement manipulée, pour disparaitre finalement
a la fin. Enfin disparaitre... Disparaitre en réalité, tout en étant toujours la sur le papier.
Parce que c’est vrai qu'on ne peut pas dire, il y a trente pour cent, je vais pas dire que
c’est pas vrai. Le Commissaire 'a répété ce matin en étant super fier. Il y a trente pour
cent des aides directes qui vont vers un verdissement. Maintenant quand il dit que tous
les agriculteurs en Europe vont devoir verdir leurs pratiques, et que toutes les terres
agricoles sont concernées, c’est un mensonge, puisque 94 pour cent des exploitations,
par exemple, en ce qui concerne la diversification des cultures, vont étre exemptées
d’'une diversification avec trois cultures. Est-ce que c’est toutes les exploitations
agricoles, non...

Mais c¢a c’est du détail, c’est que du détail, lui il dit ca. Pourtant c’est important. On a un
principe qui est la, mais il y a plus d’exceptions que de regles, et il y aura plus de
personnes qui seront exemptées que de personnes qui devront respecter les pratiques,
donc c’est un peu dommage quoi...

Boris Dossin : C’est un peu du greenwashing au final...

Interlocuteur EEB: ah c’est compléetement du greenwashing, on est arrivé vraiment a
du greenwashing. En plus, 1a on parle uniquement du verdissement, mais il y a plein
d’autres choses qui ont été... La directive sur les pesticides, sur I'’eau, n’a méme pas été
introduite dans la conditionnalité... C'est le B.A.-BA quand méme... De toute facon les
agriculteurs doivent la respecter. Le principe que les agriculteurs qui la respectent pas
devraient, normalement, ne pas recevoir d’aides publiques, ¢a semble logique. C’'est



contraire au principe pollueur-payeur... Normalement on ne devrait méme pas parler de
subvention ici : quelqu'un qui ne respecte pas la loi, qui pollue I'’eau, devrait payer une
amende. La pour le coup, il regoit des subventions, et c’est juste dire «si jamais tu
pollues, tu auras un peu moins de subventions ». Et ben méme pas ¢a, on n’a méme pas
eu ca a la fin. Y aura un accord politique, peut-étre, dans dix ans... Ca dépendra de la
volonté du prochain Commissaire, et du prochain Parlement, et tout ¢a. Donc, voila, c’est
tres positif ce que je dis...

Boris Dossin : je voulais encore vous demander, mais vous avez déja répondu en partie,
par rapport aux autres stakeholders, aux autres membres de la société civile, est-ce qu'il
y a des alliances qui se créent, est-ce qu’il y a des rapports de force que vous ressentez,
des conflits...

Interlocuteur EEB: alors les autres ONG, on est en coalition. Aprées c’est pas toujours
facile, c’est pas non plus toujours rose. Chaque ONG a son cheval de bataille. Nous on est
tres généraux, WWF c’est plus le climat. Donc sur la PAC, c’était difficile de les faire
bouger. Au début, ils voulaient pas travailler sur la PAC.

Boris Dossin : d’ailleurs pour I'impact assessment, je pense qu’ils n’avaient pas rendu
d’avis.

Interlocuteur EEB : non. Il n’y avait personne qui travaillait sur la PAC a ce moment-la...
Enfin si, le WWF France, mais pas le bureau européen. Apres, on travaille aussi avec les
agriculteurs bios. Apres, au plus on s’est rapproché d'un deal final, au plus on se rend
compte que ¢a reste des agriculteurs, donc on n’a pas forcément toujours les mémes...
parce que eux ils ne peuvent pas dire publiquement « scrap the CAP », parce que ¢a reste
quand méme leur gagne pain, leur revenu.

Apres, au niveau des agriculteurs autres que les agriculteurs bios, le COPA, on discute
avec eux dans des plateformes formelles, comme les groupes consultatifs, organisés par
la direction générale agriculture, qui sont en train d’étre réformés. Les agriculteurs sont
d’ailleurs pas contents, parce qu’ils ont trente sieges pour l'instant. Personne n’en a
autant. Le COPA, en fait, ils ont tous leurs membres, tous les Etats qui sont représentés,
et grace a ¢a, ils viennent a Bruxelles et ils organisent a coté leurs réunions de travail,
comme c¢a ils ne doivent pas payer les transports. Nous on essaye, si on peut on le fait
aussi, mais on a pas tous nos membres qui viennent. Et ils sont en train de faire une mini
révolution, parce que la Commission a décidé que, pour plus de justice, pour refléter
aussi I’évolution de la PAC, on parle de PAC avec des demandes de la société, et pas que
des agriculteurs, et donc il faudrait qu’il y ait plus de gens qui participent. Donc les
consommateurs, qu'ils soient plus impliqués, et tout ¢a, les ONG de développement. Et ils
ont dit « bah nous on est pas contre, mais on veut pas que ¢a soit au détriment de notre
nombre de siéges, donc il est hors de question qu’on réduise, il y a des stakeholders qui
sont 1a, mais qui n'ont pas tout a fait leur légitimité a étre la»... on parle des ONG
environnementales par exemple, qui n’ont rien a faire dans la PAC, etc. Pour dire qu’il y a
quand méme certaines tensions, mais bon...

On fait partie de ces groupes consultatifs, moi je suis vice-présidente d'un groupe
consultatif, donc c’est forcément le COPA qui m’a élue, vu qu'’ils représentent la majorité
des sieges, donc ils ont dii voter pour moi. Ma collegue, de BirdLife, est présidente du
groupe agriculture-environnement. Donc, on discute, maintenant c’est pas la que les
décisions sont prises, donc méme si on se dispute un petit peu, qu’'on est pas d’accord,



etc., c'est pas bien méchant. On a peut-étre signé un document ensemble, sur les prairies
permanentes, en trois ans, dans le cadre du groupe consultatif agriculture-
environnement, mais sinon on n’a jamais travaillé ensemble, vraiment. Ce qui est
dommage, parce que je dis pas que nous on a toujours raison sur tout, mais eux non plus,
et le probleme c’est qu’ils le reconnaissent pas. On aurait peut-étre dii mieux
communiquer... mais c’est vraiment pas facile, et y a pas vraiment de volonté de
communiquer avec nous, parce qu’ils savent de toute fagon qu’on sera les moins écoutés,
au final, par les politiciens.

Boris Dossin : ils ont pas vraiment d’intérét ?

Interlocuteur EEB: voila, ils ont pas d’intérét a perdre du temps, a s’embéter avec
nous...

Boris Dossin : etil n'y a pas d’autres syndicats ? Je pense par exemple a Via Campesina...

Interlocuteur EEB : alors Via Campesina, on a ce qu’on appelle CAP NGOs coalition, on a
Via Campesina dedans, donc on a par exemple une mailing-list, ou on a Via Campesina
dedans, on échange des informations. On essaye d’au moins ne pas aller dans des
directions différentes. Mais, s’il n'y avait qu’eux, est-ce qu’on y serait parvenu ? C’est
extrémement difficile parce qu’'eux, en fait, ils ont pas forcément le méme intérét a
défendre les thématiques environnementales qu’ils ne I'ont a défendre une PAC plus
juste. Méme si bien siir c’est tres important pour nous aussi, mais on n’a pas forcément
le méme agenda, et donc c’était pas leur priorité, eux, le verdissement, méme si au final,
c¢a allait aussi mener a une PAC plus juste, parce que finalement, c’est qui les agriculteurs
[qui ont un intérét dans le greening], c’est les petits agriculteurs, c’est beaucoup
d’agriculteurs dans les pays de I'Est. L’agriculture a haute valeur naturelle, on a
beaucoup ca dans les montagnes et dans les pays de I'Est, c’est pas dans le bassin
parisien qu’il y a de I'agriculture a haute valeur naturelle... Et eux, leur premier objectif,
c’était que les gros producteurs, les gros céréaliers, arrétent de s’en foutre plein les
poches. Ce qui était rejoint par la thématique de verdissement, mais eux ils voyaient plus
ca avec la convergence, et avec le capping, la limite des aides. Nous on n’a pas trop
travaillé dessus. C'est vrai qu’on a eu beaucoup de discussions au début, mais on est plus
ou moins d’accord, je pense qu’on va jamais se contredire.

Boris Dossin : il y a pas de tensions ?

Interlocuteur EEB: non, et puis apres il y en a d’autres, comme BEUC, l'organisation
des consommateurs, EuroCoop, avec qui on essayait. On est aussi partis de la CAP NGOs
coalition, mais ils ne se sont pas vraiment investis en fait. IIs ne travaillent pas vraiment
sur la réforme. Donc c’est pas qu’on voulait pas, ou qu’on s’entendait pas, c’est qu’ils ne
travaillaient pas vraiment dessus en fait, donc ils n’avaient pas le mandat de leur
membre pour signer quoi que ce soit, vu qu’y avait personne qui travaillait dessus...

Boris Dossin : c’était pas du tout leur priorité ?
Interlocuteur EEB : non. Ce qui est dommage, parce que... c’est la, aussi, ou on aurait di

avoir plus d’organisations de consommateurs, puisqu’au final, ils ont leur mot a dire. On
paye pour la nourriture, et pour I'instant on paye pour une nourriture pas forcément de



bonne qualité... Et puis y a pas que le fait de payer pour la nourriture, y a aussi le fait de
payer pour réparer les dommages faits a 'environnement, pour de I'eau de qualité,
parce que l'eau est polluée... Donc c’est parce que les gens ne voyaient pas forcément la
réforme de la PAC comme une priorité, et c’est peut-étre pour ¢a qu'on a pas eu des
alliances avec toutes les organisations, comme on aurait di. C’est peut-étre aussi une des
raisons pour lesquelles le résultat n’est pas si brillant.

A la fin, hier, on n’était que trois: WWEF, BirdLife et EEB, méme les autres ONG
environnementales... Il y avait les agriculteurs bios, mais les Amis de la terre, moi je les
ai pas vus. Ils ont réagi, mais ils étaient pas la. C’est déja plus leur priorité. Enfin ¢a n’a
jamais été vraiment leur priorité, et puis on voit qu’ils ont déja tourné la page quoi...
Donc c’est ca. Et puis on peut pas les blamer non plus, c’est parce qu’ils ont pas
forcément les moyens, et puis ca dépend de ce qu’il se passe au niveau européen, dans
leur agenda. Donc voila, c’est pour avoir une analyse un peu plus balancée, et pas
forcément dire qu’on était pas d’accord, c’est qu'’il y a plusieurs raisons qui font qu’on ait
pas toujours une grande coalition.

Boris Dossin : vous arriviez pas toujours a vous mettre d’accord, c’est ¢a qui a créé le
fait que vous n’arriviez pas a faire front ?

Interlocuteur EEB : c’est pas le fait de se mettre d’accord, c’est plutdt qu’il y a certaines
ONG qui étaient pas impliquées autant que nous. Se mettre d’accord... on y arrivait, mais
le probleme c’est qu'on se met d’accord toujours sur le plus petit dénominateur
commun, et donc finalement ce qu’on dit n’a pas vraiment de valeur, parce qu’on ne peut
pas aller sur des trucs vraiment profonds, parce qu’il y aura toujours des dissensions.
Donc c’est ¢a aussi: au plus la coalition est grande, au plus on a de visibilité, mais au
moins on a de contenu. Donc apres c’est trouver le juste milieu. Nous on I'a trouvé avec
le WWF et BirdLife, on était toujours a trois, il y a pas eu vraiment un moment ou on
s’est scindés, apres, en ce qui concerne la coalition plus grande, il y a eu des moments ou
on était pas ensemble. Mais la par exemple, le poster qu’on a publié juste avant 'accord
final, on était 6-7 a signer. Et dedans il y avait les agriculteurs bio... [Is ont pas signé sur
le NO hein, faut bien faire attention, leur logo n’est pas dessus... Mais pour le premier ils
ont signé.

Boris Dossin: encore une question que vous avez aussi déja abordée, au niveau du
fonctionnement des institutions et des intéréts qui y sont représentés, est-ce que vous
voyez des barriéres, ou des opportunités qui s’ouvrent a vous ?

Interlocuteur EEB: je pense qu'on était tous super contents, enfin, tres optimistes
parce que pour la premiere fois, il y avait la codécision, et donc une implication a
hauteur égale du Parlement dans le processus, vis-a-vis du Conseil. Mais on a vite été
décus, parce que la commission [du Parlement européen] qui était chef de file, c’était la
commission agriculture, et la commission agriculture, c’est un mini conseil en fait. Ils
regoivent directement les ordres de leurs ministres nationaux.

Avec les élections arrivant, les dissidents ils osaient pas trop étre dissidents, parce qu’ils
disaient: « ah non, mais moi je voudrais quand méme étre élu », et puis ¢ca dépend
comment ¢a fonctionne dans le pays, mais si c’est des listes, et si c’est untel qui choisit
qui sera numéro je sais pas combien sur la liste, ben il faut quand méme qu'’il fasse
attention. Donc il y avait quand méme des histoires politiques.



Comme je disais, la moitié sont des agriculteurs, donc ils veulent pas que leur propre
argent, ou celui de leur frére, de leur femme (parce qu’en général ils redonnent
I'exploitation quand ils deviennent députés, parce que sinon c’est un peu... Voila...), soit
réduite.

Donc apres, normalement la commission environnement aurait di avoir un réle un peu
plus important, il était décidé, plus ou moins, au début, que la commission
environnement serait impliquée sous la regle 50, c’est-a-dire qu’elle aurait une
coopération renforcée avec la commission agriculture, et donc que les rapporteurs, dans
la commission environnement, auraient été beaucoup plus impliqués dans les
négociations, notamment dans les trilogues, dans les négociations de compromis avant
les trilogues. Sauf que la COMAGRI a refusé, parce que non, méme si on parlait d'un
verdissement de la PAC, l'environnement n’avait pas la légitimité a avoir une
coopération renforcée. Ca montre déja que la thématique environnementale n’était pas
forcément utilisée a bon escient par tout le monde.

Et donc a cause de ¢a, finalement on a eu une grande déception de la part du Parlement,
parce qu’alors qu’on pensait qu’il allait y avoir un contrepoids démocratique face a un
Conseil qui est quand méme extrémement conservateur, enfin le conseil de I'agriculture
c’est quand méme un des plus conservateurs, on n’a pas eu du tout c¢a. Alors
heureusement il y a eu la pléniere en mars, mais c’était juste essayer de réparer ce qui
avait été completement détruit par la COMAGRI avant. On partait d'un truc tellement bas
de la commission agriculture, que la pléniére pouvait qu’essayer de réparer ici ou la,
enlever le double financement... Ah oui, super, effectivement, c’est un principe qui de
toute facon est illégal, je vois pas comment, de toute fagon, ¢a allait passer. Et puis ¢a me
faire rire quand le Commissaire, le ministre, disent « oui, on a mis le principe “non au
double financement” »... Je comprends méme pas comment ils peuvent étre fiers de ¢a,
parce que c’est comme dire aux gens: « vous inquiétez pas, c’est super, on a réussi a
s’accorder a ce qu'on n’utilise pas mal votre argent». Oui, bah tant mieux, on n’en
attendait pas moins, c’est le minimum qu’on puisse leur demander, que les agriculteurs
soient pas payés deux fois pour la méme chose... Enfin, déja qu’ils sont payés beaucoup
pour détruire... Bref, voila. Donc pour le Parlement, malheureusement, comme il n'y a
pas eu une implication de la commission environnement comme il aurait di y avoir,
pour nous c’était extrémement difficile. Il y a eu des gens, au Parlement, qui ont été
super, et des députés qui vraiment se sont battus pour un verdissement de la PAC, au
point qu’ils ont presque été grillés politiquement dans leur pays. [Off the record].

Ce qu'on a vu aussi, la commission agriculture avait dit: «oui, oui, on va faire une
pléniére, comme c¢a c’est tout le Parlement, et puis on aura un grand mandat
démocratique, pour pouvoir négocier ». Tres bien, on s’est dit « bon, ¢a va étre une
pléniére juste pour faire semblant », mais nous on a pris ¢a au sérieux, donc on a
vraiment fait toute une campagne publique, avec une action en ligne, donc e-action, et
des cartes postales, ou on mettait nos recommandations de votes, avec les amendements
qu’ils devaient rejeter, et accepter. Et grace a notre travail, et 1a c’est vraiment grace au
travail des ONG, donc plus ou moins a nos trois organisations, et aussi les agriculteurs
bios, qu'on a retourné certaines choses en pléniére. La commission agriculture ne
s’attendait pas a ¢a, parce qu’en général, ce qui se passe, c’est que les députés en dehors
de la commission chef de file se fient a leurs rapporteurs en disant : « moi je ne suis pas
expert, je vais pas oser m’opposer a lui, parce que je ne connais pas, donc j’ai aucune
légitimité a le faire ». Donc nous on les a briefés, on a envoyé des briefings, on a vraiment
fait un travail du début jusqu’a la fin, et a la fin on envoyait des milliers de mails tous les
jours aux députés, envoyés par nos membres et tout, en disant: « il y a quatre priorités,



il faut vraiment que vous changiez ¢a pour la pléniére ». Donc on s’était concentré sur le
non au double financement, mais aussi sur le verdissement et tout ca. Et on a obtenu
quelque chose, et les députés étaient tellement pas contents, la commission de
I'agriculture a dit que c’était une erreur, que la facon dont les députés européens avaient
voté était finalement une erreur, qu’ils n’avaient pas compris sur quoi ils votaient, parce
qu’en fait, ils ont tout rejeté : tous les compromis ont été rejetés sur le verdissement. Ce
qui veut dire que de facto on retournait a la proposition de la Commission. La position
du Parlement était donc celle de la Commission. Le verdissement, comme proposé par la
Commission, donc un paquet de mesures obligatoire, trois mesures, était la position par
défaut du Parlement. Et 13, les députés PPE : « ah c’est pas possible, c’est pas vrai »... Et
nous quand on avait des réunions avec eux on disait : « non, mais désolé, c’est la position
du Parlement » ; « non, non, c’était une erreur ». Et en fait, ce qu'on a su c’est qu’apres,
quand ils ont... Parce que le probleme, c’est qui négocie ? Les gens de la commission
agriculture, pas le Parlement dans son intégralité évidemment, parce qu'on peut pas
avoir les 754 députés assis dans une grande salle avec tous les Etats membres, etc. Donc
c’est la présidence, la Commission, et les rapporteurs de la commission chef de file, c’est-
a-dire que la commission agriculture. Donc ils ont réinterprété un peu leur mandat, en
se disant « bon, ben voila, c’est plus ou moins ce qu'’ils ont voulu dire hein... Ah c’est un
amendement des Verts ? Non, ¢a on suit pas ! ». Alors que c’était pas un amendement des
Verts, c’était un amendement des Verts qui a été adopté par tous les députés, a la
majorité. Et quand nous on a eu des retours, on a utilisé les médias, on a fait un bulletin
d’opinion et tout, et la le président de la commission agriculture était vraiment en coleére,
et il a envoyé un mail a tous ses membres, mail qu'on a vu: «y a des gens qui disent
qu’on respecte pas notre mandat, c’est pas vrai, ne croyez pas ¢a», donc a tous ses
collegues du groupe socialiste.

Il a aussi essayé de faire une chose qui était choquante, c’est que, grace encore une fois a
notre « vigourosité » [sic], enfin je sais méme pas comment on le dit, et a nos membres
aussi, qui ont vraiment poussé, on a réussi a redéposer plein d’'amendements pour la
pléniere. Ils étaient tellement pas contents qu’il y ait autant d’amendements qu’ils ont
menacé de les filtrer. Donc ils ont fait une commission extraordinaire. Le vote était
prévu pour le mercredi. On a su le vendredi soir que M. De Castro organisait une
commission extraordinaire le lundi soir, pour voter sur les amendements qui avaient été
déposés pour voir s'’ils allaient passer en pléniere ou pas. Si il y avait pas la majorité, ou
un tiers, je sais plus trop, des membres de la commission agriculture, ils ne passaient
pas. Et nous la peur qu’on avait, c’est que tous les membres progressistes, donc tous les
Verts et certains socialistes, ne puissent pas y aller, puisqu’ils avaient été prévenus a la
derniere minute. Parce que les agendas des députés, a Strasbourg, c’est énorme, et donc
que certains amendements, ceux qu’'on préférait, ne passent pas. Et heureusement,
comme on a utilisé les médias, et qu’il y a plein de choses qui sont sorties dans les
médias juste avant, le président de la commission, quand il a commencé, il a dit « bon
bah on a cette réunion, c’était pour voir si les amendements allaient passer en pléniere,
mais moi en tant que représentant de la démocratie, en tant que représentant du groupe
des socialistes et des démocrates, je dis que mon groupe politique doit soutenir que tous
les amendements soient votés en pléniere. Je pense que c’est tres important ». Il avait
completement retourné sa veste, parce qu'’il avait vu que ¢a sentait un peu le moisi, et
qu’il pouvait pas faire ca. S'il y avait autant d’'amendements qui amendaient la position
de la commission agriculture, c’est qu’il y avait un probleme, c’est qu’ils n’avaient pas
écouté la commission environnement, qu’ils n’avaient pas écouté certaines personnes
qui avaient dit «nous on est pas d’accord avec la position de la commission
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agriculture ». Et puis alors apres, ils nous ont mis sur le dos le fait que le pauvre
président, pendant le vote, a fait une crise cardiaque, et il s’est retrouvé a I'hopital. Et
donc ils ont dit que c’était parce qu’il y avait trop d’amendements... Et que c’était a cause
des ONG, et tout ¢a, indirectement. Nous on a dit, et c’est horrible comme justification de
dire ca, mais si on analyse bien, la commission agriculture était responsable, parce que
la commission agriculture a refusé de prendre en compte la voix de tout le monde, donc
les gens pas contents ont déposé plein d’amendements, et si y avait plein
d’amendements, c’est parce que la commission agriculture n’est pas démocratique du
tout.

Donc ¢a résume bien a quel point la commission agriculture est antidémocratique au
possible. C’est un bunker, on a du mal a parler avec les gens, de toute fagon ils veulent
pas nous rencontrer. On te raccroche au nez... Certains députés conservateurs de cette
commission, des qu’ils entendent le mot « environnement », non, hérésie ! Donc, alors
qu’on avait énormément d’espoir dans le Parlement, le fait que tout a été pris en otage
par la commission agriculture et que les bonnes personnes (parce qu'il y en a, il y a
énormément de tres bons députés, et le Parlement européen est extrémement
important) n’ont pas pu s’exprimer. On a essayé de les bloquer, ils y sont quand méme
parvenus, mais apres, vu qu’il y avait encore les trilogues, et que personne pouvait rien
dire, bon ben...

Donc les institutions, démocratiques, en principe oui, mais pas dans leur
fonctionnement, et il y a certaines commissions de parlementaires qui devraient
franchement étre questionnées. Parce que des fois, ce qu'ils font, c’est a la limite du 1égal.
[Is utilisent les textes de loi toujours dans le sens du vent, et donc je pense que c’est
important de savoir que finalement cette réforme, elle a été décidée non pas par le
Parlement, vraiment, dans son intégralité. Dire que, quand il dit « c’est super, c’est la
codécision pour la premiere fois, etc. », malheureusement, c’est juste une poignée. Et
puis maintenant personne va s’opposer, parce que ce serait une trop grande
responsabilité pour les députés extérieurs au débat de voter non. Il y en a qui vont le
faire, mais rejeter le deal maintenant, ce serait vraiment vu comme un échec du
Parlement européen, aussi, alors que c’est la premiere fois qu’il codécide, donc ils vont
étre pris en otage. Ils vont pas oser le faire. Et puis il faut savoir que c’est des « roll call
vote », donc on sait qui a voté quoi, et alors apres les représailles, ils vont les attendre au
tournant... « Tu voulais étre élu, et bien on va voir si c’est le cas... » Enfin bon, c’est de la
politique hein. J'interprete, c’est pas se baser sur des faits ce que je viens de dire, mais
enfin voila...

Donc les institutions, finalement y a que la Commission. Finalement, on a critiqué la
proposition de la Commission au départ, parce que ¢a restait trés moindre, c’était pas la
grande réforme qu’on nous avait promise, mais bon, c’était un pas dans la bonne
direction. Et au final, on s’est retrouvés a la défendre, jusqu'au bout. Alors le
remerciement... Bon alors, forcément, ils sont pas contents, parce que nous on est pas
contents, mais bon on va pas non plus applaudir, c’est pas possible. Puis on va pas
applaudir, pas parce qu’on est vexés qu’ils ont pas suivi nos trucs, c’est parce que cette
réforme n’apportera rien en termes de bénéfices environnementaux dont on a besoin.
Enfin, c’est pas qu’on a besoin parce que les papillons c’est beau, et les abeilles c’est bien,
mais parce que c’est essentiel. Et on voit vraiment pas le changement arriver, alors qu'il
était plus que temps, qu’il y avait une opportunité. Maintenant il faut savoir que le
probléme c’est que, si c’est un vrai fiasco et que dans sept ans on s’en rend compte, les
agriculteurs c’était pas forcément un choix tres stratégique d’étre dans le refus, dans le
déni et tout ¢a. Parce que dans sept ans, les coupes budgétaires pour I'agriculture, c’est
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possible qu’on passe de 58 milliards d’euros a 30 milliards, et la... Alors apres, il faut pas
que les 30 milliards aillent toujours encore aux mémes personnes, c’est toujours le
probléme, mais il y aura peut-étre des choix plus stratégiques qui seront faits, et on aura
peut-étre une Politique Environnementale Commune, qui sait ? Ce serait bien mieux !
Nous on finira peut-étre par... Parce qu'on a été hyper constructifs, ce que les
agriculteurs n’ont pas compris, et j'ai essayé de leur dire ca la derniere fois, c’est que
finalement on les a énormément aidés. Parce que grace aux ONG, qui défendaient un
verdissement de la PAC, mais qui finalement défendaient la PAC, et son budget, et bien
ils ont réussi a sécuriser leur revenu pour les sept ans a venir. Ils peuvent nous dire
merci.

Boris Dossin : mais apres, les gens peuvent pas leur dire merci, a eux...

Interlocuteur EEB : non, et puis nous on pense aussi a nos membres, et aux 15 millions
de personnes qu’on représente... Et on est en devoir de dire la vérité, et la vérité c’est
que c’est un verdissement de facade, un greenwashing, et les principes sont la, on verra
dans sept ans. Il y en a qui disent « oui, c’est une porte ouverte », c’est tres dur de
réformer la PAC, ¢a fait depuis les années 90 qu’on essaye de la réformer, donc c’est pas
comme si c’était la premiere fois... Mais bon voila.

Boris Dossin : j’ai rencontré hier quelqu’un qui travaille a la DG AGR], et il me parlait
encore d’autre chose, il me disait que souvent, ils reprenaient, pour leurs propositions,
des propositions qui émanaient directement de groupes, pas de groupes
environnementaux, mais de groupes qui avaient beaucoup de moyens, et qui savaient
comment formuler les choses, pour qu’elles soient reprises tel quel. Ca, vous le ressentez
aussi ? Parce qu'il disait que ¢a évoluait, qu’ils essayaient de donner par exemple des
fonds a des ONG environnementales, etc.

Interlocuteur EEB: la Commission nous donne de I'argent, on a une grande partie de
notre budget qui vient de la DG environnement, ¢a c’est vrai, ¢a, ¢a fait depuis qu’'on
existe. On existerait pas sans la Commission européenne, ¢a, c’est vrai. Maintenant, elle
nous donne de I'argent parce qu’il y a tellement de lobbying privé a Bruxelles, que s’il n’y
avait pas les ONG, ce serait encore pire que maintenant. Je sais méme pas si on pourrait
encore respirer de I'air pur. Enfin je dramatise, je grossis le trait, mais c’est parce qu’il y
avait un besoin fondamental pour du contre-pouvoir. Et nous, on peut pas se financer
nous-mémes, nos membres, par exemple nos membres espagnols, on peut pas leur
demander une cotisation, avec la crise... Donc on a besoin de fonds externes. Les
fondations c’est bien, mais la Commission nous rapporte, nous donne énormément.
Apres, honnétement, je pense que dans les propositions initiales, la Commission a repris
des choses qu’on avait proposées. Par exemple les zones d’intérét écologiques, c’est
clairement quelque chose qui venait des ONG environnementales, c’est pas les
agriculteurs qui ont proposé ca.

Par contre, et ¢a c’est peut-étre aussi quelque chose qui n’a pas été suffisamment dit de
maniére publique, mais parfois, certains Etats ont plus de pouvoir que d’autres. Surtout
en ce qui concerne l'agriculture. Je vais en mentionner un: la France, puisque je suis
Francgaise. Dans le cabinet du Commissaire, il y a une personne qui a travaillé pour le
ministre de l'agriculture frangais, pendant tres longtemps. Tres francophile, le
Commissaire est extrémement francophile, il ne s’exprime qu’en francais, il a étudié en
France. Quand le Commissaire a l'agriculture a été nommé, a la représentation
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permanente francaise, les gens ont sauté de joie deux fois : pour Barnier [Commissaire
pour le marché intérieur et service], et pour Ciolos. Ca veut tout dire. La proposition de
verdissement, si on regarde les trois mesures, c’est les trois mesures que la France avait
déja mises par le Grenelle, dans la conditionnalité, un peu améliorées. Donc ¢a aurait
permis d’aller un peu plus loin. Par exemple, la France n’avait que 3 %, puis 4, 5,
quoiqu’elle devait aller jusqu’a 7 %, puis finalement elle a changé vu qu’il y a eu la
réforme de la PAC, de zones d’intérét écologique. Bon elle était un peu plus bas. La
diversification des cultures, ¢a y est, et puis la France a aussi une protection des prairies,
a l’échelle de l'exploitation, et c’est un des seuls Etats membres a l'avoir. Donc
finalement, les trois mesures étaient la conditionnalité existante de la France. Bon alors,
c’est peut-étre parce que la France était meilleure que les autres, c’est possible aussi. Ce
qui était proposé, c’était bien. Maintenant, dong, il y a eu l'influence francaise, et puis
pour certaines mesures, comme les 7 %, c’était plus les ONG environnementales. Et puis
apres, tout le reste, par exemple la gestion des risques dans le deuxieme pilier, c’est
clairement pas les ONG environnementales, c’est clairement d’autres organisations qui
ont poussé pour ca. Et puis il faut aussi voir que la PAC s’inscrit dans un contexte
budgétaire assez important, et que toutes les négociations sur le budget ont été
extrémement importantes et ont aussi influencé le contenu de la PAC. Et puis il y a aussi
des choix politiques qui ont été faits, d’amoindrir le deuxieme pilier, plus que le premier
pilier, alors que normalement on aurait di aller dans le sens inverse... Et 13, il y a
certains Etats, comme I'Allemagne qui poussait pour réduire les zones d’intérét
écologique, qui a été tres fort dans les négociations budgétaires, puisque I’Allemagne est
tres forte, donc il y a eu plusieurs influences. Donc les Etats membres, et puis oui, les
groupes. Mais je dois avouer que nous, on a quand méme été un peu écoutés.
Maintenant, c’est important de le reconnaitre, mais un tout petit peu écoutés au début,
pour étre complétement... Bon alors apres, on a eu des réunions jusqu’a la fin, il y a eu
des petites choses qu’'on a réussies...

Mais le probleme c’est que nous, on doit tout le temps justifier, on doit tout le temps
arriver avec des valeurs, des chiffres, des chiffres clairs, corrects, et on va nous
demander c¢a, et ca. Tout le temps. Les agriculteurs ils disent « ah, mais si on fait ¢a, bah
ma production va étre réduite de x pour cent », on leur demande pas si c’est vrai, sur
quoi ils se basent, non, parce que ce sont les agriculteurs, ils ont forcément raison. Donc
¢a, c’est aussi un peu embétant, et ¢a serait bien que ¢a change, parce que nous on essaye
d’étre hyper constructifs, on ramene des tas de trucs, on mobilise nos membres, nos
experts, etc., et puis eux, comme c¢a hop... Donc c’est pas tres équilibré.

Boris Dossin : je crois que jai fait le tour.

Apreés l'enregistrement: ajoute que certaines personnes la confondent avec son
homologue chez BirdLife.
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Entretien 2 ONGE
Entretien avec un membre du WWF European Policy Office
5juillet 2013, 11h, Bruxelles

Boris Dossin : Je prépare mon mémoire sur le role des ONG environnementales et des
syndicats agricoles dans la réforme de la PAC. Donc je suis en gestion de
I'environnement. J'aimerais comprendre un petit peu comment vous avez agi, quels
moyens ont été mis a votre disposition etc. Je vais vous poser quelques questions. La
premiere est assez large, je voulais simplement savoir comment, quels moyens d’action
vous avez utilisés pour ...

Interlocuteur WWF : Basically, as you know, CAP reform is a very long process. It
started already four years ago, and obviously during the course of the years, it depends
on the policy process where you are exactly at as which actions you do. So it depends at
which concrete level you want to discuss the actions we do.

Obviously the most clearly basically actions start perhaps more publically, is, we started
in 2009 with this (at that time I wasn’t around, it was my colleagues), at that time we
had a common paper between several NGOs, as well with some farming organisations,
[FOAM, the organic farmers. And that’s really a common understanding of how the
future CAP should look like.

But obviously then, the Commission comes forward with their proposals, and we’ve
been trying to convince the Commission of our proposal. The Commission receives
inputs for other sides. So the Commission put their proposals on the table, so | presume
you know, on various aspects. Which leads us to change our perspective of this common
understanding paper to be more in line with what the Commission has proposed and
that is the starting point on which we worked, and on which we tried to improve.
Because we were not happy with the Commission’s proposals. So I think that common
paper was the starting point, for us organisations. And then in term of actions, it’s really
depending on which stage the political discussions where at. So obviously in the
beginning it’s still... It enters de European Parliament...

Well the Commission, we lobby the Commission when they work on the legislative
proposals, beforehand you had the communication, then you had the European
Parliament, their positions on the Communication, on which we also were actively
lobbying, in line with our 2009 proposal [le common paper]. We were already with the
Parliament when they had the Lyon report and the Dess report. Then we were already
active. Do you know what are these reports? Because I don’t know at what time you
start your research...

Boris Dossin : [ want to cover the whole process, but I want to focus on the beginning,
the Commission... It really interesting for me, also, to know what you did with the
Parliament and with the Council...

Interlocuteur WWF : yes, so basically the Commission came out with their
communication, I think it was in 2010, yes. And then you had the European Parliament
who did their reaction with, at that 