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The European Community has issued environmental legislation since the 1970s. Without
a clear legal basis in early times of European environmental policy making, this was
frequently justified by competitive reasons, more precisely the need to level out the
playing field for economic actors throughout the Community. With the environment
becoming a more important field of European policy making, the legal foundations for
this policy sector evolved, resulting in a clear legal basis and formal competence for a
European environmental policy introduced under the Single European Act in 1986, and in
the protection of the environment and human health becoming an objective in itself.
European environmental policy making was further strengthened under the Maastricht
Treaty which came into force in 1993 and, most importantly in the context of this thesis,
introduced subsidiarity as a general guiding principle for European policy making. In
parallel with the importance of environmental legislation in European policy making, the
European Commission became increasingly concerned about the policy’s actual
implementation in practice.

We demonstrated in chapter 2 that this institution adopts a top-down view of a policy
process; starting with a policy decision at the European level and successively reaching
the target group in a hierarchical mode, and views implementation as primarily consisting
of monitoring and enforcement. We argued that this view might a priori be adequate
where European environmental policy making consists of regulations, directly applicable
and binding in their entirety, or of highly centralised directives, setting detailed targets to
be met by the regulated agent and foreseeing hardly any discretion on a Member State
level. But it scems less appropriate where the policy consists of rather decentralised
Directives, defining only overall country targets or a general framework and leaving the
means to reach the targets or even the specification of objectives to the Member State
level. We therefore suggested that the dividing line between the role of the Community
and the Member State level in policy making, depends in practice on the degree of
centralisation of the policy decision, i.e. it varies with the degree of discretion foreseen by
a Directive as does the scope of what the implementation comprises. We furthermore
suggested that there exists a second source of discretion to Member States: countries may
try to introduce unforeseen discretion by changing the initial policy objectives during the
implementation step. Where European environmental policies define minimum standards,
and countries weaken these during implementation, such unforeseen flexibility will result
in an implementation gap, namely a discrepancy between the policy objectives and their
application on the ground.

We argued that an important question in this context is that of the optimal level of
discretion, or put differently, the efficient allocation of decision making power between
the European and the Member State levels. And indeed, the European Community aims at
an efficient vertical allocation of policy making tasks between the European and national
level. This is laid down in the subsidiarity principle, which establishes that the
Community shall take action only if and insofar as the objectives of the proposed action
cannot be sufficiently achieved by the Member State level and can, for reasons of the
scale or effects of the proposed action, be better achieved by the Community. This
allowed us to confront the legal point of view the European Commission adopts towards
implementation, according to which any implementation gap is undesirable, with an
alternative, efficiency based view. Qur somewhat provocative suggestion was that an
implementation gap is necessarily inefficient only where the initial policy is efficient.
However, if the European Community adopts highly centralised policies to deal with
problems for which the subsidiarity principle suggests that decentralised policy making is
preferable, the allocation of tasks between the central and decentralised policy levels is
not efficient. The introduction of unforeseen discretion may then theoretically be
efficient, provided the implementation gap actually reduces the inefficiencies of the
policy and does not increase them.
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We additionally provided theoretical evidence for the potential efficiency of
implementation gaps drawn from normative economic theory in chapter 8. In an
application of Becker’s (1968) approach to the environment, we showed in a simple
modelling exercise two ways in which an implementation gap can improve the efficiency
of a policy. Firstly, where policy makers fail to take into account monitoring and
enforcement costs, resulting in a policy that is too strict, imperfect compliance can restore
ex post the efficiency of the policy by reducing the strictness of the standard. This result
is particularly relevant with respect to EU Directives. Indeed, political science scholars,
whose literature was reviewed in chapter 3, have argued that because EU policy makers
are not at all involved in enforcement they are more inclined than others to neglect
monitoring and enforcement costs. Secondly, our simple model established how the
uniform enforcement of an inefficiently uniform regulatory standard can lead to a cost-
effectively differentiated implementation gap. This is relevant to EU policy making as
well, given that the environmental federalism literature, studied in chapter 4, establishes
that higher policy making levels are more likely to enact over-uniform standards.
Therefore, while under the primarily legal perspective of the European Commission any
non-compliance with policy objectives is bad per se, from a normative economic point of
view an implementation gap can well be efficient or cost-effective.

This is the empirical background and theoretical evidence for our two working
hypotheses which we applied to, and which framed and guided our assessment of, the
Council Directive of 21 June 1989 on the reduction of air pollution from existing
municipal waste-incineration plants (89/429/EEC) and its implementation in France,
Germany, the Netherlands and the United Kingdom. The discussion and concluding
remarks below give a general picture of the results from this analysis, structured around
the questions underlying our working hypotheses: Was the implementation of the
Directive restricted to monitoring and enforcement (section 1)? Was the Directive an
efficient policy (section 2)? If yes, the occurrence of an implementation gap would be
inefficient. But if the policy was not efficient, has implementation reduced the
inefficiencies included in this policy (section 3)?

Empirical evidence on implementation being more than enforcement

In this thesis we studied the case of a highly centralised Directive. A priori restricting the
discretion at the local level to the choice between a limited number of abatement
technologies capable of meeting the Directive’s requirements and plant closure, we had
expected that this type of Directive could support the Commission’s definition of
implementation.

The empirical analysis in chapter 7, however, has shown that even in this case
implementation was not restricted to monitoring and enforcement and that it did not only
take place in a top-down way. Indeed, heterogencous local context factors and, most
importantly, various policy interactions with environmental and non-environmental
policies originating both from the European and the national level strongly affected
policy outcomes and resulted in adjustments being made and decisions being taken at the
national level that were not foreseen.

In France, various policy interactions during the 1990s affected the viability of
investment decisions by creating policy uncertainty which led to delays in compliance.
Compliance decisions of large incinerators were strongly affected by the adoption of a
new waste law in 1992 which changed the hierarchy of municipal waste treatment modes;
by debates about regulatory requirements for the treatment of off-gas cleaning residues
which affected the superiority of specific alternative technologies for the abatement of
atmospheric emissions; by the discussions about a new European incineration Directive
which created uncertainty over future regulatory standards; and by renewed changes in
the French waste policy when the Ministry of the Environment demanded a revision of
waste plans to increase the relative proportion of recycling over incineration. In terms of
policy interactions relevant to the compliance decisions of small waste incinerators, it was
especially the French waste policy cutting off landfill as a municipal waste treatment
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alternative which brought the predominantly small municipalities operating these plants
into difficulties as no short term treatment alternatives were available and municipalities
frequently lacked the financial resources to upgrade their plants.

Interactions both with environmental and non-environmental policies also marked
implementation in the UK. While interactions with national Treasury policy, effectively
restricting local budget spending throughout the 1980s and most of the 1990s, rendered
the financing of an upgrade for the majority of the UK’s old and technically outdated
incinerators impossible, interactions with national energy policy significantly improved
the financial viability of the four ‘existing’ municipal waste incinerators equipped with
energy recovery technology. In fact, the Non-Fossil Fuel Obligation required public
electricity suppliers to purchase specified capacity generated from non-fossil fuel sources,
on long term contracts at premium prices. This resulted in the upgrade of only the four
UK waste-to-energy plants and in the closure of the remaining 33 ‘existing” municipal
waste incinerators. The latter strategy was made possible by a further policy interaction -
or rather the absence of a coherent waste policy in the early 1990s- which allowed the
local authorities to marginalise municipal waste incineration from ‘existing’ plant and to
transfer the waste to the relatively cheap and abundant capacity of landfill, an option not
available in France, nor in Germany and the Netherlands.

In the remaining two countries, Germany and the Netherlands, policy interactions resulted
primarily from the fact that these countries had strict pre-existing regulation and co-
implemented stricter national requirements in parallel with the EU Directive while at the
same time defining a priority of incineration over landfill.

The heterogeneity of local context factors and the multiple policy interactions resulted in
distinct compliance paths across the countries studied and suggest a revised definition of
implementation. Implementation of environmental policy in the European context should
rather be viewed as suggested by the IMPOL project: as part of a complex patchwork of
dynamic interactions across a multi-levelled and multi-centred policy system, where the
prevalence of policy interactions is an inevitable by-product of complex policy systems
which are both vertically (territorial differentiation) and horizontally (functional
differentiation) differentiated (cf. Glachant, 2001:182). This makes the case for not over-
emphasising, and not restricting the view to, the role of enforcement in implementation.

It does however not justify neglecting enforcement either. As an expected result of our
analysis, monitoring and enforcement were shown to generally have been in line with the
overall observed compliance outcomes and they were an important factor in reaching
environmental objectives. These variables themselves, however, were not sufficient to
explain the outcomes in isolation. Being endogenous variables, they were influenced by
the degree of autonomy and scope of regulatory authorities, and by public and political
awareness of environmental and health risks.

Results suggesting that the Directive was subject to inefficiencies

The discussion in chapter 3 suggested that in a European context the feature from which
inefficiencies in a policy can arise is often the heterogeneity of national situations, which
are difficult to account for by one common policy. Related to this, we suggested two
approaches to studying the efficiency of the EU Directive: an indirect approach, taking as
a starting point the subsidiarity principle which deals with the efficient allocation of
decision making tasks between the European and the national levels, in order to study
whether, from an economic efficiency point of view, it was justified to adopt a policy to
reduce the emissions from municipal waste incinerators at the European level. And a
direct approach which focuses on the Directive’s contents, i.e. the objectives it defined, in
order to assess whether the policy objectives were sufficiently differentiated to take
account of the heterogeneity of contexts found at a national level.
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From an economic efficiency point of view there was insufficient justification for
adopting a policy to reduce the emissions from municipal waste incinerators at the
European level

Adopting an economic view to analyse whether the Directive was an efficient policy
decision, we used criteria for the efficient allocation of policy-decisions between central
and decentralised policy levels formulated by two strands of economic literature which
have as their objective the analysis of optimal government levels for policy making: the
environmental federalism literature and the literature on strategic environmental policy
making.

Theoretical results from the environmental federalism literature, reviewed in chapter 4,
point to the fact that the European policy could only be justified if there were cost-
savings from centralised regulation in the form of economies of scale or if the
externalities caused by municipal waste incinerators were transboundary and affected the
majority of the European Member States. In this case some centralisation of policy
making would be needed to internalise these inter-jurisdictional externalities from
transboundary pollution, because the national decision makers would not take into
account the preferences of the neighbouring country affected by the pollution spilling
over. Opposite to this, wherever pollutants have only local effects, and there is no
evidence of a race-to-the-bottom, the environmental federalism literature suggests
decentralised policy making, because centralised policy making would lead to solutions
less tailored to local preferences. The issue here clearly is about trading-off the gains
from centralisation against the costs from imposing less differentiated policies upon
heterogeneous groups. Additional justification for centralised policy making, even where
local pollution is at stake, is provided by the strategic environmental policy making
literature. Applied to the case of the municipal waste incineration Directive, the
justification for centralised policy making would require that the markets for waste
incineration were international and that differing costs entailed by heterogeneous
domestic municipal waste incineration regulations caused distortions to European
competition. In this case, governments of countries sufficiently large to affect the terms of
trade might wilfully distort competition by strategically setting municipal waste
incineration regulations that diverge from optimal standards to enhance the market
situation of domestic firms. Centralised policy making would then be required to prevent
destructive interjurisdictional competition, leading to environmental dumping.

Empirical evidence suggested that these considerations could only provide limited
justification for the 1989 Directive. Firstly, even if the assessment of spatial effects of a
number of airborne pollutants covered by the Directive has changed since, under the
pollutants” assessment during the early 1990s it regulated predominantly local pollutants.
Therefore, under the prescriptions from the environmental federalism literature, European
central policy making for the concerned pollutant package, for practical reasons generally
tending to some degree towards harmonisation, was not justified. Secondly, the concern
over a race-to-the bottom is not relevant in the case of municipal waste incineration: the
establishment of such installations is the result of public waste planning in relation to the
required waste disposal capacities and there is hence no reason why specific regions or
countries would attempt to attract all waste incinerators to their jurisdiction. Thirdly, both
the level of transport costs and European as well as national regulations and institutional
constraints limiting the shipping of waste for disposal to the local level explain why
municipal waste incineration markets are predominantly local. Therefore, market
distortions could not justify the European policy either. There were also no indications
that the impact of different waste incineration costs on production costs of those
industrial waste producers whose waste can be incinerated together with municipal waste
led to distortions of product markets. More generally, there is no evidence of
environmental dumping with respect to the regulation of atmospheric emissions from
municipal waste incineration. Countries applied standards that differed in strictness both
before and after the adoption of the Directive’s minimum standards. And in some cases,
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such as Germany and the Netherlands, domestic standards in fact exceeded the strictness
of the European ones.

The policy objectives were not sufficiently differentiated to take account of
heterogeneous national situations

The second approach to assessing the efficiency of the Directive focused on the
objectives defined by this policy. Being able to only apply very general efficiency related
considerations, the analysis in chapter 5 dealt primarily with the Directive’s cost-
effectiveness properties, i.e. with the question of whether the standard differentiation was
sufficient to take account of heterogeneous national situations and to allow for a cost-
effective allocation of abatement effort across pollution sources.

The classical command-and-control regulation of the Directive, with only a limited
differentiation of standards according to some broad plant characteristics, has been
criticised by economists for failing to equalise marginal abatement costs across pollution
sources by tending towards uniform objectives. While not questioning this assessment in
general, we argued that, in practice, the detrimental effects of homogenceous standards on
cost-effectiveness depend on the characteristics of the regulated community: the more
homogenous the abatement costs of the regulated firms are, the smaller the losses in cost
effectiveness. What counts in the end for the cost-effectiveness of the Directive is
therefore its standard differentiation relative to the cost characteristics of the pollution
sources regulated at the time this policy was issued.

Overall, the results of an analysis of the efficiency of the Directive’s contents are
coherent with those of the analysis of the efficiency of the policy-decision making level.
While the criteria according to which the Directive’s standards were differentiated are in
line with cost-effectiveness, and even with efficiency considerations, the Directive’s
standards were too homogencous to equalise marginal abatement costs across polluting
sources. The necessary condition for the potential efficiency of an implementation gap
was thus met. This finding also supports our claim that inefficiencies in the level at which
the policy decision was taken cause inefficiencies in the policy’s contents.

In more detail, we showed that the differentiation of the Directive’s standards according
to some large capacity classes (with stricter emission limits for larger plant) goes in a
cost-effective direction as abatement is subject to economies of scale. We additionally
argued that the setting of weaker standards for smaller plants can be justified by benefit
considerations with respect to emission reductions in rural as opposed to urban arecas. The
external costs caused by emissions are likely to be lower in rural areas, where the
population density is low, than in highly populated urban arecas. Given that small
incinerators are predominantly found in rural areas, the standard differentiation according
to plant size appears as efficient. Coming back to the Directive’s cost-effectiveness
properties, the differentiation between compliance deadlines for ‘new’ as opposed to
‘existing” municipal waste incinerators (immediate compliance deadline for new plant, 6
to 10 years’ time for upgrading existing plant) is also in line with cost-effectiveness
considerations. It takes account of the remaining life-span of incinerators and therefore
leaves ‘existing’ plant some flexibility for the timing of necessary abatement investment
or the phasing out of operations.

Our set of indirect cost indicators furthermore enabled us to gain indications of
differences in the aggregate abatement cost between France, Germany, the Netherlands
and the United Kingdom, on each country’s potential for cost savings through a cost-
effective allocation of abatement effort across plant, and thus on the degree to which the
Directive’s limited standard differentiation matched with the characteristics of the
national incinerator parks. As a result, the Directive’s limited differentiation was indeed
shown to be less detrimental for some countries than for others. Focusing on the capacity
indicator we found that France was clearly in a disadvantageous position: with both high
aggregate compliance costs and a high potential for cost-savings, cost-effectiveness in
this country required highly differentiated policy objectives. In contrast, while overall
compliance costs were also high in the UK, this country’s potential for cost-savings was
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clearly lower. Therefore, the limited differentiation of emission limit values was less
detrimental to cost-effectiveness in the UK. The German case is more or less comparable
to the UK’s, with relatively lower aggregate costs but a similarly low potential for cost-
savings. Finally, the Netherlands represent a case opposite to France. Here, overall
compliance costs were relatively the lowest, but the heterogeneity of the plant park
implied a high cost-saving potential. While a stronger differentiation of objectives in this
country would have allowed an increase in the cost-effectiveness relative to the
Directive’s requirements, the overall detrimental effect of the Directive could be judged
as relatively lower than in France, owing to the relatively low aggregate compliance
costs.

Only limited support for implementation having reduced the inefficiencies
included in the Directive

Two questions are relevant to judge the efficiency of implementation: whether the
specific implementation outcomes diverged from the objectives set by the Directive and,
if so, whether this reduced the inefficiencies of the initial policy. Answers to these
questions were provided by our analysis of the cost-effectiveness of implementation
outcomes relative to the Directive’s objectives in chapter 6 and our study of the driving
forces behind these outcomes in chapter 7. Additional quantitative evidence was provided
in chapter 10 by an econometric study of the objectives followed by the incinerators and
enforcers in France, the implementation case where enforcement of the 1989 EU
Directive was incomplete and where an implementation gap occurred.

3.1 Evidence from a qualitative assessment of the cost-effectiveness of
implementation paths

Note that the following two sub-sections focus specifically on the cost-side of compliance
and enforcement. A more thorough judgement of the implementation outcomes also
accounting for the results with respect to environmental compliance is provided in section
3.3.

Implementation has increased the cost-effectiveness in France and the UK

Being one of the countries for which the Directive’s limited differentiation of standards
was the most detrimental, in terms of cost-effectiveness, amongst the four countries
studied, and being subject to high aggregate compliance costs, the formal transposition of
the maximum flexibility allowed by the Directive into domestic regulation in France was
justified by cost-effectiveness considerations. Also the introduction of further, unforeseen
flexibility, by selective enforcement and an unforeseen extension of compliance deadlines
by several years, seems justified from this point of view.

The study of driving factors behind late compliance and enforcement supports the
suggestion that the chosen strategy aimed at reducing the policy’s inefficiencies with
respect to overall implementation costs. This became obvious when studying how this
country dealt with policy interactions which were shown to have had a decisive impact on
compliance decisions. As discussed above, multiple policy interactions with other
environmental laws impinged upon the decisions whether to invest in abatement
technology or to shut down incinerators by creating policy uncertainty which affected the
viability of investment decisions, especially for large municipal waste incinerators. Given
that investment decisions are generally irreversible, due to the high cost of modifying an
implemented decision, a decision maker will generally prefer flexible choices in uncertain
and irreversible situations. Furthermore, given that the only flexibility plant owners had
was to wait until uncertainty would be reduced, the policy interactions resulted in a ‘wait
and see’ strategy. This hampered investment and compliance decisions and resulted in
late compliance of an important number of large municipal waste incinerators. This does,
however, seem efficient in order to avoid costly investment that proves unviable with
hindsight.
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To some extent this holds also for the strategy adopted by small incinerators. With the
French waste law cutting off landfill as a municipal waste treatment alternative, these
plants -already being disadvantaged with respect to abatement costs owing to €conomies
of scale prevalent in abatement technology, and the concerned municipalities frequently
lacking the financial resources to upgrade their plants- had no short term treatment
alternative. The municipalities hence opted for a reorganisation and coordination of waste
treatment between neighbouring municipalities to create more economic incinerators of
larger capacity. As this was only a medium- to long-term alternative, they frequently tried
to keep operating their non-compliant plants, reportedly until the end of the plants
normal life span. This helped to bring the necessary investment closer in line with
investment cycles while allowing development of more cost-effective alternatives.

We discussed in chapter 8 that regulatory strategies that take account of local preferences
are frequently considered as efficient. Strictly speaking, they are only efficient provided
these preferences also reflect local endowments. To some extent, regulatory decision
making in France appears to have been driven by local considerations. Firstly, to the
extent that the possibility to pass on the costs from abatement investment to households in
the form of increased local taxes can be interpreted as the population’s willingness to pay
for environmental improvements, the mayors -heads of local governments and owners of
the municipal waste incinerators- were shown to have taken local preferences into
consideration when making compliance decisions. Frequently encountering opposition in
passing on their investment costs to households, they weighed up between their political
role of implementing national environmental policy and their more personal political
concerns of gaining and keeping local political support by keeping taxes low and
consequently did not always decide in favour of pollution abatement. Secondly, the
French enforcers also seem to have acted in line with local preferences by applying
formal enforcement steps only after the dioxin issue had become a central media issue in
1997 and public and political opinion shifted in favour of environmental improvements.
However, enforcement seems to have also been hampered by enforcement institutions not
only dealing with environmental policy issues but also being in charge of the economic
development of their region or department, which explains why they frequently have
decided in favour of industrial-economic concerns rather than in favour of the
environment.

The result of a cost-effective implementation is even more obvious in the United
Kingdom, the second country amongst the four studied where upgrading plant to the
Directive’s requirements would have implied significant costs. Again it is policy
interactions that explain the specific compliance path chosen and which led to a cost-
effective compliance result. Cost-effective implementation occurred despite the fact that
the UK reduced the flexibility foreseen by the Directive in its national transposition by
not differentiating standards according to plant size (at least not according to plant size
existing in this country during the early 1990s). Particularly two policy interactions
allowed compliance with the Directive’s requirements while at the same time reducing
implementation costs: the NFFO, which reduced the compliance cost for waste-to-energy
plant and furthered their upgrade, and the availability of the landfill alternative, which
allowed the replacement of outdated plants by this cheaper waste treatment option.

The standards implemented in Germany and the Netherlands were partly cost-
effective but the influence of the Directive was restricted

In clear contrast to France, Germany and the Netherlands implemented domestic
regulations that were even more homogeneous than the Directive’s targets: Similar to the
UK, these countries did not differentiate standards according to plant size. But what is
more, Germany and the Netherlands also reduced the time-span available to incinerators
until compliance was required. They therefore did not only implement stricter national
requirements in parallel with the EU Directive but also reduced the available flexibility to
apply differentiated emission limit values and compliance deadlines, which was in line
with discretion foreseen by the Directive.
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Given Germany’s low potential for cost-savings, and also its lower overall compliance
costs, this homogenous approach was clearly less detrimental in terms of cost-
effectiveness than it would have been, for example, for France. In the Netherlands,
however, the cost-saving potential was important. The only possibility to regain some
cost-effectiveness here consisted in closing down predominantly the smaller (and older)
incinerators, and upgrading the relatively larger (and newer) plants. This solution was
actually applied. One can however assume that in both countries the implementation of
strict domestic legislation was in line with local preferences which created a specifically
advantageous context for compliance. High public and political concern over health and
environmental hazards from waste incineration and administrative blocking tactics by the
public endangered the viability of municipal waste incineration as waste treatment option.
Sufficiently strict regulation and compliance with the related environmental standards
was seen as the sole possibility to regain public acceptance of this waste treatment option
both by the operators of the waste incinerators and the government. From the operator
side the acceptance of strict regulation was further facilitated by the fact that they did not
encounter any difficulty in passing through incineration cost increases, resulting from
investment in abatement technology, to private households. The fact that there was no
strong opposition to the rising local taxes supports the assumption of the public’s
preferences for a cleaner environment.

Additionally, monitoring and enforcement appear to have been cost-effective. Systematic
enforcement was clearly facilitated by an overall low number of ‘existing’ municipal
waste incinerators both in North-Rhine Westphalia (Germany) and the Netherlands.
Moreover, monitoring was to a large extent performed by an automated system, which
did not only monitor but also processed the data to the monitoring authoritics
automatically by telemetric transfer. In these two countries, non-compliance could thus
hardly pass undetected, and a high deterrence of non-compliance could be provided at
relatively low administrative cost.

While in Germany the implementation of homogeneous standards can be considered as
rather cost-effective, the picture is more mitigated in the Netherlands. However, it is not
obvious how to assess the cost-effectiveness of these countries™ compliance paths with
respect to the Directive’s efficiency properties. Indeed, in both cases the Directive itself
was not the major driver in reaching the environmental objectives. Strict pre-existing
regulation and the co-implementation of stricter domestic regulation together with the
Directive explain at least as much the outcomes in Germany and the Netherlands.

3.2 Evidence from an econometric assessment of the French compliance path

Support for our hypothesis, that an implementation gap can potentially enhance the
efficiency of an inefficient policy, was also provided by a review of empirical
econometric studies in chapter 9. It also underlined that whether or not an implementation
gap can be efficient depends on how local discretion is used. Indications that enforcers
target regulated firms according to characteristics which are in line with efficiency
considerations, for example by focusing on damage related to non-compliance, were
found in practically all econometric studies reviewed. To the extent that enforcers behave
in this way we argued that implementation outcomes tend towards efficiency, and might
sometimes even enhance efficiency relative to a policy’s objectives. However, it was also
shown that enforcers hardly ever follow unbiased objectives when enforcing regulation.
Instead, the majority of enforcers were found to also act according to personal-political
considerations and to react to potential political pressures. Finally, to a certain extent
there were also indications of enforcers targeting high cost plants which is rather in line
with compliance maximisation. To the extent that such a strategy targets non-compliant
plants irrespective of costs and benefits of enforcement, it is clearly not efficient.

The finding of a variety of alternative objectives determining enforcer behaviour in other
econometric studies pointed to the importance of covering a large set of explanatory
variables, including political ones, to allow for a test of alternative behavioural patterns
when studying enforcement in France. Given, however, that the regulated actors in our
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case were not the generally studied private firms but instead public firms owned by
political actors (mayors), we suggested that political variables should also be considered
when investigating the objectives that drove compliance behaviour.

As an interesting finding it was shown that French municipal waste incinerators, despite
being public utilities owned by a political actor, made compliance decisions largely in
line with a cost-minimising behaviour. Indeed, compliance tended to increase, and to
occur earlier, with the size of incinerators and the length of the remaining life span for
abatement investment. However, we also found significant results for one political
variable tested: the ‘greenness’ of the municipality government by which the incinerators
were owned had an impact on early compliance. We interpreted this as indication that
mayors in municipalities with an environmentally aware constituency considered it more
favourable to invest in abatement equipment than to keep local taxes low. To the extent
that the political variable reflects local preferences, the plants™ behaviour can be
considered as being in line with efficiency considerations. This finding also complements
a further result from the qualitative analysis in chapter 7: that municipalities with
constituencies that preferred lower taxes over environmental improvements frequently
delayed investment. As one counter-intuitive result with respect to compliance behaviour,
and which is not directly reconcilable with efficiency, we found that newer plants were
more likely to close down than older plants.

Finally, we investigated differences in the behaviour of private and public plant operators
which constitutes a difference to other studies that investigate public versus private
ownership status. Recall that private operator status is not the same as privatisation. All
municipal waste incinerators were owned by local municipalities, where some delegated
the services to private operators. Our study might suggest that private and public
operators behaved similarly, which is not completely implausible because the mayor as
owner always had the final decision about abatement investment and compliance. For the
same reason, we could not study whether enforcers are maybe more reluctant to apply
strict enforcement measures towards public than towards private plants.

Unlike other econometric studies on compliance and enforcement ours focused on initial
compliance. This had one major implication for enforcer activity: a theoretical result from
chapter 8 suggested that it was not so much monitoring that was at stake, the non-
/compliance status of plants was perfectly known to the local enforcers. Insofar it was the
deterrence effect of penalties that counted for reaching compliance. Overall, the
econometric study did not yield strong results with respect to the enforcers’ objective
functions, which is largely explained by an insufficient number of enforcement
observations in the sample. For the same reason, we also encountered problems in
reaching significant results over two-stage estimation, necessary to determine the
interdependence of compliance and enforcement decisions. Consequently, caution is
necessary when interpreting the results of the more naive models, because these are at
risk of being biased. One counter-intuitive result is however worth mentioning: the fact
that enforcers seem to target rather older plants, which were less likely to comply. This
strategy comes closer to one following compliance maximisation than efficiency
objectives, except if it could be proven that these older plants are causing disproportional
environmental damage.

While the economic study did not yield strong results with respect to the French
enforcer’s behaviour, compliance decisions of the regulated agent were found to largely
have been in line with cost-effectiveness considerations. In this respect the econometric
study backs the findings of the qualitative assessment with respect to the cost-
effectiveness of the Directive’s implementation in France.
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3.3 Implementation has partly increased cost-effectiveness but not necessarily
efficiency

One can conclude that at least in three out of four cases studied here the actual
implementation paths were adapted to the countries’ plant park cost characteristics. What
is more, in France and in the UK implementation partly reduced the inefficiencies
included in the Directive by these countries implementing more cost-effective solutions.
But while the UK managed to reconcile cost-effective implementation with
environmental compliance, France reduced the Directive’s cost-ineffectiveness by
introducing unforeseen discretion, resulting temporarily in an implementation gap. We
have therefore shown that an implementation gap, considered as undesirable from a legal
point of view, can be cost-effective from an economic point of view.

It is outside the scope of this thesis to solve the trade-off between cost-effectiveness and
potentially lower benefits from the compliance solution implemented. This implies that
we can not finally assess whether the implementation path adopted by the UK has
increased the efficiency of the Directive. Indeed, the landfill solution may possibly have
been more damaging than alternative incineration using modern abatement technology.
Efficiency then depends on the balance between the cost-reductions achieved through
cost-effective implementation and potential cost increases in the form of increased
environmental damage. The same holds for France, the only country amongst the four
studied where an implementation gap occurred. While this implementation path has partly
reduced the Directive’s cost-ineffectiveness, it is possible that these cost gains have been
over-compensated by higher damage resulting from emissions from non-compliant
incinerators.

Concluding remarks and open issues

A number of further issues arise from the analysis undertaken in this thesis and its results
open several questions relevant to efficient and effective European environmental policy
making.

4.1 Ex ante or ex post flexibility to cope with national heterogeneity and
unexpected policy interactions?

Two general findings of the thesis call for flexibility and a decentralisation of decision
making power to the Member State level. Firstly, local context factors were shown to
deeply affect the overall costs of implementing a European policy: the allocation of
compliance costs across different pollution sources as well as the costs for enforcers.
With this they also impact on the efficiency of the specific compliance decisions. It is
worth recalling that the empirical case studies showed that context factors were not only
heterogeneous across, but also within different European countries. The relevant issue is
thus to devise both environmental policies and implementation procedures that fit the
particular context. As far as the objective of a cost-effective allocation of overall control
costs is concerned, attainable through properly taking into account local conditions -and
to the extent that spill-over effects of pollutants and competition concerns do not call for
central and harmonised policy making policy- recommendations of economic theory are
unambiguous. They suggest that decisions should in principle be left to the national level
or even be further decentralised to a local level.

Secondly, we suggested in our revised definition of implementation that a primary focus
on monitoring and enforcement of every implementation step is not adapted where
interactions with parallel policies occur. The policy interactions that influenced the
compliance decisions in the empirical case studies, frequently, were not predictable at the
time the EU Directive was adopted. They were hence not anticipated by the European
legislation and required adaptations during the implementation stage. In the case studies
there are examples of positive policy interactions, such as the NFFO facilitating the
upgrade of energy-to-waste plant in the UK, but also of negative policy interactions,
specifically those environmental policies creating uncertainty in the French
implementation process and resulting in plants adopting a ‘wait and see” strategy. All the
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parallel policies clearly had an effect on costs, creating opportunities where the impacts
were positive or additional constraints where impacts were negative. The central issue
then is again to provide for an implementation context that is able to adjust at low cost,
which implies suggestions not only for a flexible policy design but also for flexibility in
implementation.

But how should national discretion and flexibility be reached? We showed that there exist
generally two forms of flexibility for the national level: ex anfe discretion, foreseen by a
centrally determined policy, and ex post discretion, not foreseen but re-introduced by the
countries during the implementation step. Is it preferable to create central level policies
that leave a large room for discretion to the local level or rather to accept the
reintroduction of some unforeseen discretion -potentially resulting in an implementation
gap- during the implementation step?

While this question cannot be answered conclusively, the following considerations are
possible: One major difference in ex ante as opposed to ex post flexibility consists in the
respective decision maker. In the former case the policy objectives result from a
European consensus, in the latter case they are decided by national regulators. If the
environmental issue being regulated concerns pollution characterised by spill-over
effects, ex post flexibility is likely to lead to problems, more specifically to national
regulators not taking into account the externalities that domestic pollution sources cause
in neighbouring countries when making policy decisions. In this case European policy
making is necessary and one can argue that the European consensus should define the
perimeter of flexibility left to the Member States ex anmfe. As a second difference,
compared to the European level, the national decision maker is better informed about the
local situation and hence better placed to achieve results adapted to the local level. This
calls for ex ante flexibility with respect to the correct allocation of overall abatement
efforts between polluting sources. A third major difference consists in the timing of
decisions. Even if the decision on the perimeter of flexibility left to national decision
making is correctly chosen ex ante, unexpected changes may result in these decisions no
longer being efficient from an ex post view. This could justify ex post flexibility: firstly, it
will be easier for decentralised systems to adjust when unexpected changes occur than for
a central (European) level to review the whole system. Secondly, unanticipated changes
or policy interactions frequently occur at a Member State level and not in all countries at
the same time (cf. Glachant 2001: 7-8 and 194-195).

4.2 Integration and coordination to better deal with policy interactions?

In the implementation cases studied here, parallel policies had negative impacts on
compliance, especially in France. One could argue that policy uncertainty introduced by
several parallel waste related policies in this country might have been avoided by a
broadened scope of the European policy overcoming policy fragmentation. This would
call for integrated environmental policies, to exploit synergies and avoid inconsistencies.
Integration on a higher policy level also seems necessary where policy interaction with
non-environmental policies occur and is in line with what the European Commission
advocated in its fifth environmental action programme: to integrate, at an EU level,
environmental and sectoral policies. This need for greater integration has begun to be
recognised at the EU level also by the Amsterdam Treaty and ‘Cardiff” process (see for
example Kraemer, no date).

It is more ambiguous how to best counter un-anticipated policy interactions at a
decentralised level. Focusing on cost-effectiveness of implementation, one may argue that
un-anticipated policy interactions between different environmental policies, and between
environmental and non-environmental policies, at a decentralised level could be avoided
through horizontal coordination. To some extent such coordination between
environmental and non-environmental policies should have been facilitated by the non-
specialist enforcement agencies as found in France. These were responsible both for the
enforcement of environmental requirements and for the economic development of their
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region. However, this union of different objectives under one institution contributed to a
drawback with respect to environmental effectiveness.

4.3 Multiple needs for information provision

Finally, and linked to the preceding discussions, the findings of our analysis suggest
several reasons for increasing the level of information available on environmental policies
and their implementation.

The first is related to necessary but unexpected policy changes. The political science
literature subsumed under the ‘administrative fit” approach (cf. for example Knill, 1997a)
suggested that it was possible to predict the effectiveness of implementation based on a
comparison of the fit between an EU policy’s requirements in terms of policy design and
policy contents and the administrative structures in terms of regulatory approach,
structure and style. This is to some extent contradicted by our finding of a prevalence of
unforeseeable policy interactions, which suggests that actual implementation outcomes
can easily diverge from predicted outcomes. Therefore, to understand how
implementation processes unfold in practice and to allow for policy learning, it is
important to undertake ex post analyses.' As suggested in Glachant (2000), their results
should also be linked to those of ex ante cost-benefit analyses, as recently promoted by
the European Commission in order to gain more experience in these exercises.

The need for such analysis in itself calls for more information being made available. It
has become obvious in this thesis that an assessment of policies according to economic
efficiency criteria becomes rather difficult in the presence of many externalities, market
failures or transboundary pollution, primarily because of a lack in information on costs
and local preferences. This underlines the usefulness of reporting requirements introduced
in European directives, and suggests that these should be enlarged to a reporting of
reasons for difficulties encountered during implementation and for decisions taken that
diverge from the initial policy objectives.

The third reason is related to public and political awareness about environmental issues
and their impact on compliance and enforcement decisions. Taking France as an example,
enforcer behaviour was not static over time. It had been low while emissions from
municipal waste incineration were not an issue of public concern, but once this concern
had risen and environmental and health hazards had become an important media issue,
formal enforcement steps were ultimately applied to all non-compliant plants. Together
with the findings from the other three countries’ case studies this suggests that high
public and political awareness of environmental and health hazards can facilitate
implementation, by introducing additional incentives for enforcement and compliance,
and by impacting on the public’s willingness to bear the costs of environmental
improvements. This seems to be particularly important for compliance in the case of
public utilities, frequently financing abatement investment through local taxes, while
more empirical investigation is needed on the question whether enforcers behave
differently towards private and public companies. All in all, this finding underlines the
importance of reporting requirements in the Directives and of the public disclosure of
monitoring data. It also highlights the need for appropriate public education and
awareness-raising if pollution monitoring data is to be meaningful to the publics
concerned. Where necessary, European measures to promote public education and
information concerning such hazards should therefore form part of, or accompany, future
EU and national policies.

! This is also in line with other political science approaches, which suggest taking a broader view of studying
implementation and at concentrating on the processes relating to how and why which decisions are taken over
time (cf. Smith, 2000).
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Chapitre 11 Résultats généraux et remarques finales

La Communauté européenne produit de la 1égislation environnementale depuis les années
1970. Manquant de bases juridiques bien définies a ses débuts, la politique
environnementale européenne était fréquemment justifiée par des arguments relevant des
regles de concurrence, plus précisément par le souci d’éviter des pratiques
discriminatoires entre tous les acteurs économiques de la Communauté. A mesure que
I'environnement a pris de 'importance dans la politique européenne, le droit européen de
I’environnement s’est développé. Une base juridique claire et une compétence formelle
pour la politique environnementale européenne ont ¢té introduites par 1’Acte Unique
Européen en 1986, la protection de l'environnement et de la santé humaine devenant un
objectif en soi. La politique environnementale européenne a été de nouveau renforcée par
le Traité de Maastricht, entré en vigueur en 1993. Ce qui est important dans le contexte de
cette these est que ce Traité a introduit la subsidiarité comme principe directeur général
de la politique européenne. En parall¢le avec l'importance grandissante de la 1égislation
environnementale, la Commission européenne s’est de plus en plus préoccupée de la mise
en ocuvre de la politique en pratique.

Nous avons montré¢ dans le chapitre 2 que la Commission adopte une approche ‘fop
down’, le processus politique commengant par une décision politique au niveau européen
et atteignant successivement le cible de la politique de fagon hiérarchique, et qu’elle
considére I’implémentation comme un ensemble de mesures de suivi et de contrdle pour
I’essentiel. Nous avons argumenté que ce point de vue pourrait étre a priori justifié
lorsque la politique environnementale européenne se traduit par des réglements
directement applicables et ayant un caractere obligatoire dans leur intégralité, ou par des
directives fortement centralisées, qui prescrivent des objectifs détaillés a atteindre par
l'acteur soumis a la réglementation et qui prévoient un pouvoir discrétionnaire limité au
niveau de I'Etat membre. Mais ce point de vue semble moins approprié lorsque la
politique consiste en des directives plutdt décentralisées, qui définissent uniquement des
objectifs nationaux agrégés ou un cadre général, et qui laissent aux Etats membres le
choix des moyens pour atteindre les objectifs, voire dans certains cas la spécification
d'objectifs. Nous avons donc suggéré que la ligne de démarcation entre le réle de la
Communauté et celui des Etats membres dépend en pratique du degré de centralisation de
la décision politique, c'est-a-dire qu’elle varie avec le degré de pouvoir discrétionnaire
prévu par une Directive, ainsi que par la portée de I'implémentation. De plus, nous avons
montré qu’il existe une deuxieme source de pouvoir discrétionnaire pour les Etats
membres : en changeant les objectifs politiques initiaux, les pays peuvent essayer
d’introduire des marges de manceuvre non prévues au cours de I'implémentation. Lorsque
des politiques environnementales européennes définissent des normes minimales, et
lorsque les pays les affaiblissent pendant I’implémentation, cette flexibilité¢ non prévue va
induire un ‘implementation gap’, a savoir un écart entre les objectifs annoncés de la
politique et leur application sur le terrain.

Nous avons soutenu qu'une question importante dans ce contexte est celle du niveau
optimal de pouvoir discrétionnaire, ou dit différemment, la répartition efficace de pouvoir
décisionnel entre les niveaux ecuropéen et nationaux. Et en effet, la Communauté
curopéenne vise une répartition verticale efficace de tiches politiques entre le niveau
européen et le niveau des Etats membres. Cet objectif est inscrit dans le principe de
subsidiarité, qui établit que la Communauté prendra des mesures seulement si et dans la
mesure ou les objectifs de l'action envisagée ne peuvent pas étre réalisés de mani¢re
suffisante par les Etats membres et peuvent donc, en raison des dimensions ou des effets
de l'action envisagée, étre mieux réalisés au niveau communautaire. Ceci nous a permis
de confronter le point de vue juridique qu’adopte la Commission européenne vis-a-vis de
la mise en ocuvre, et selon lequel n'importe quel déficit d’implémentation est indésirable,
avec un point de vue alternatif, basé sur l'efficacité. Notre proposition, qui peut étre
considérée comme un constat un peu provocateur, tait qu'un ‘implementation gap® n’est
inefficace que si la politique initiale est efficace. Cependant, lorsque la Communauté
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européenne adopte une politique fortement centralisée pour traiter de problémes pour
lesquels le principe de subsidiarité¢ suggére qu’une politique décentralisée est préférable,
l'attribution de taches entre les niveaux politiques central et décentralisés n'est pas
efficace. L'introduction de pouvoir discrétionnaire non prévu peut se révéler
théoriquement efficace, a condition que le déficit d’implémentation réduise les
inefficacités de la politique et ne les augmente pas.

En outre, en nous fondant sur la théorie économique normative, nous avons apporté des
arguments théoriques pour démontrer l'efficacité potenticlle d un ‘implementation gap’
dans le chapitre 8. En appliquant 1’approche de Becker (1968) a l'environnement, nous
avons présenté, dans un exercice de modélisation simple, deux cas de figure qui illustrent
comment un ‘implementation gap’ peut améliorer l'efficacité¢ d'une politique. Dans le
premier cas, lorsque les décideurs ne prennent pas en compte les colits administratifs de
suivi et de contrdle, et lorsque, par conséquent, la politique qui en résulte est trop stricte,
une mise en conformité imparfaite peut rétablir ex posr l'efficacité¢ de la politique en
réduisant la sévérité de la norme. Ce résultat est particulie¢rement attendu en ce qui
concerne les Directives européennes. En effet, les chercheurs en sciences politiques, dont
la littérature a €t€ passée en revue dans le chapitre 3, soutiennent que les décideurs de
I'UE, n’étant pas du tout impliqués dans le suivi et le contrdle, sont plus enclins que
d'autres a négliger les colits de suivi et de controle. Dans le second cas de figure, notre
mode¢le simple a permis de démontrer comment un suivi et un contréle uniformes d'une
norme uniforme et inefficace peuvent conduire a un ‘implementation gap’ caractérisé par
un bon rapport cotit-efficacité. Ceci est €galement important pour la politique européenne,
¢tant donné que la littérature du fédéralisme environnemental, étudiée dans le chapitre 4,
¢tablit que le risque de normes trop uniformes augmente avec le niveau de centralisation
du pouvoir décisionnel qui les établit. Par conséquent, alors que dans la perspective
principalement juridique de la Commission européenne, le non-respect d'objectifs
politiques est mauvais per se, d'un point de vue économique normatif, un ‘implementation
gap’ peut étre efficace ou du moins améliorer le rapport coit-efficacité.

Les €léments précédents constituent le contexte empirique et les constats théoriques sous-
jacents aux deux hypothéses de travail qui ont encadré et guidé notre évaluation de la
Directive du Conseil du 21 juin 1989 sur la réduction de la pollution atmosphérique
d'incinérateurs des déchets municipaux ‘existants’ (89/429/CEE) et de sa mise en oeuvre
en Allemagne, en France, aux Pays-Bas ¢t au Royaume-Uni. La discussion et les
remarques finales ci-dessous donnent un apergu général des résultats de cette analyse, qui
sont structurés autour des questions étant a la base de nos hypothéses de travail : La mise
en ocuvre de la Directive, a-t-clle ¢té limitée au contrdle et au suivi (section 1) ? La
Directive, a-t-elle €t€¢ une politique efficace (section 2) ? Si oui, l'existence d'un
‘implementation gap’ serait une source d’inefficacité. Mais si la politique n'a pas été
efficace, la mise en ceuvre, a-t-elle réduit les inefficacités que comportait cette politique
(section 3) ?

L’implémentation est souvent plus que le suivi et le contréle d’un point de
vue empirique

Nous avons étudié, dans cette thése, le cas d'une Directive fortement centralisée, limitant
a priori le pouvoir discrétionnaire du niveau local au choix entre un nombre restreint de
technologies de dépollution susceptibles de respecter les objectifs de la Directive et la
fermeture d’installations. Nous nous attendions a ce que ce type de Directive puisse
correspondre a la définition de la Commission sur la mise en oeuvre.

Cependant, I'analyse empirique, menée dans le chapitre 7, a montré que méme dans ce
cas, la mise en oeuvre ne s’est pas limitée aux seuls contrdle et suivi et qu'elle ne s’est pas
déroulée uniquement selon une approche ‘fop-down’. En effet, des facteurs liés a
I’hétérogénéité des contextes locaux et, le plus important, des interactions diverses avec
des politiques environnementales €t non environnementales, ayant leur origines tant au
niveau européen que national, ont fortement affecté les résultats politiques, conduisant a
des réajustements et a des décisions non prévus au niveau national.
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En France, pendant les années 1990, diverses interactions politiques ont eu un impact sur
la viabilité¢ des décisions d'investissement, en créant des incertitudes, ayant entrainé des
retards dans la mise en conformité. Les décisions de mise en conformité des grands
incinérateurs ont été fortement influencées par 1'adoption d'une nouvelle loi frangaise sur
les déchets en 1992 qui a modifi¢ la hiérarchie des modes de traitement des déchets
municipaux ; par des débats sur les exigences régulatrices pour le traitement des résidus
de fumée d’incinération d’ordures ménageres (REFIOM) qui ont eu un effet sur la
supériorité de certaines technologies de réduction d'émissions atmosphériques par rapport
a d’autres ; par les discussions d'une nouvelle Directive européenne sur I’incinération qui
a créé une incertitude sur les futures normes régulatrices ; et par de nouveaux ajustements
de la politique frangaise des déchets lorsque le Ministere de 'Environnement a exigé une
révision des plans départementaux d’¢limination des déchets afin d’augmenter la
proportion du recyclage relativement a celle de l'incinération. En termes d'interactions
politiques qui ont eu une incidence sur les décisions de mise en conformité des petits
incinérateurs de déchets, c'est plus spécifiquement la politique frangaise des déchets qui a
créé des difficultés pour les collectivités, généralement de petite taille, exploitant ces
installations, en interdisant la mise en décharge comme alternative de traitement des
déchets municipaux. Dans ces cas précis, aucune alternative de traitement des déchets
n’était disponible a court terme, et bien souvent ces collectivités ne disposaient pas de
ressources financiéres pour mettre a niveau leurs incinérateurs.

Des interactions avec des politiques tant environnementales que non environnementales
ont ¢galement marqué la mise en oeuvre au Royaume-Uni. Tandis que des interactions
avec la politique nationale du Ministére des Finances, limitant les dépenses budgétaires
locales pendant les années 1980 et la plupart des années 1990, ont rendu impossible le
financement d'une mise a niveau pour la majorit¢ des incinérateurs vieux et
techniquement obsolétes, des interactions avec la politique nationale énergétique ont
significativement amélioré la viabilité financiére des quatre incinérateurs de déchets
municipaux 'existants', équipés avec une technologie de récupération d'énergie. En fait, la
politique de la ‘Non-Fossil Fuel Obligation’ (NFFO) exigeait que les fournisseurs publics
d'¢lectricité achétent une certaine capacité, générée a partir de sources de combustibles
non fossiles, sur des contrats a long terme a des prix avantageux. Cela a conduit a la seule
mise a niveau des quatre incinérateurs de déchets a récupération d’énergie du Royaume-
Uni et a la fermeture des 33 autres incinérateurs de déchets municipaux 'existants'. Cette
fermeture d’installations a ¢té rendue possible par une autre interaction politique -ou
plutot par I'absence d'une politique de déchets cohérente au début des années 1990- qui a
permis aux autorités locales de marginaliser l'incinération des déchets municipaux par des
installations 'existantes' et de transférer les déchets vers les décharges dont la capacité
¢tait abondante ¢t le prix plus faible. Cette option n’était disponible ni en France, ni en
Allemagne et aux Pays-Bas.

Dans les deux autres pays, en Allemagne et aux Pays-Bas, des interactions politiques se
sont manifestées principalement en raison des réglementations strictes dont disposaient
déja ces pays au moment de 1’adoption de la Directive. Ils ont ainsi mis en ocuvre des
objectifs nationaux plus séveres que ceux de la Directive européenne, en privilégiant dans
le méme temps, l'incinération des déchets par rapport a leur mise en décharge.

L'hétérogénéité des facteurs de contexte local et les interactions politiques multiples ont
conduit a des voies de mise en conformité distinctes a travers les pays étudiés, et
I’influence de ces facteurs suggere une révision de la définition de mise en oeuvre.
L’implémentation de politiques environnementales dans le contexte européen devrait
plutot étre vue, comme cela est préconisé dans le projet ‘IMPOL’, comme faisant partie
d'un patchwork complexe d'interactions dynamiques a travers un systeme politique,
caractérisé par des multiples niveaux et centres, ou 1’apparition d'interactions politiques
est un sous-produit inévitable des systemes politiques complexes qui sont verticalement
(différenciation territoriale) et horizontalement (différenciation fonctionnelle) différenciés
(cf. Glachant, 2001:182). Cela suggére de ne pas trop focaliser sur le role du suivi et du
contrble dans la mise en ceuvre, et de ne pas se limiter a ces aspects.
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Cependant, ce constat ne justific pas pour autant de négliger le suivi et le contrdle. Nous
avons montré dans notre analyse que le suivi et le controle ont généralement &t
conformes aux résultats de mise en conformité observes, et qu’ils constituent des facteurs
importants pour l'atteinte des objectifs environnementaux. Ces variables elles-mémes
n'étaient toutefois pas suffisantes pour expliquer les résultats de maniére isolée. Etant des
variables endogénes, clles ont été influencées par le degré d'autonomie et I’étendue du
rayon d’activité des autorités régulatrices et par la prise de conscience des opinions
publique et politique des risques environnementaux et sanitaires.

Résultats indiquant des inefficacités inhérentes a la Directive

La discussion dans le chapitre 3 a suggéré que les sources d’inefficacité d une politique
dans un contexte européen résident souvent dans I'hétérogénéité des situations nationales,
qui sont difficiles a appréhender par une politique commune. A ce propos, nous avons
proposé deux approches pour 1'é¢tude de l'efficacité de la Directive européenne : une
approche indirecte, prenant comme point de départ le principe de subsidiarité qui a
comme objectif la répartition efficace des taches décisionnelles entre les niveaux
européen et nationaux, pour étudier si, du point de vue de 1'efficacité €économique, il était
justifi¢ d’adopter au niveau européen une politique visant a réduire les émissions des
incinérateurs de déchets municipaux ; et une approche directe qui se concentre sur le
contenu de la Directive, c'est-a-dire sur les objectifs que celle-ci a défini, pour évaluer si
ces objectifs ont été suffisamment différenciés pour tenir compte de I'hétérogénéité des
contextes nationaux.

Du point de vue de l'efficacité économique, les justifications pour adopter au niveau
européen une politique visant a réduire les émissions des incinérateurs de déchets
municipaux étaient insuffisantes

Adoptant un point de vue économique pour analyser si la Directive a constitu¢ une
décision politique efficace, nous avons utilis€¢ des critéres de répartition efficace des
décisions politiques entre les niveaux centraux et décentralisés formulés par deux champs
de la littérature économique qui analysent les niveaux gouvernementaux optimaux pour la
définition d’objectifs politiques : la littérature du fédéralisme environnemental et la
littérature sur la politique environnementale stratégique.

Des résultats théoriques de la littérature du fédéralisme environnemental, que nous
passons en revue dans le chapitre 4, indiquent que la Directive de 1989 pourrait
seulement étre justifiée par ’existence des économies résultant d’une réglementation
centralisée sous forme d'économies d'échelle ou par des externalités transfrontiéres
résultant de I’incinération des déchets municipaux qui ont un impact sur la majorit¢ des
Etats membres européens. Dans ce cas, une centralisation de la politique serait nécessaire
afin d’internaliser ces externalités interjuridictionnelles de la pollution transfronticre, car
les responsables nationaux ne tiendraient pas compte des préférences des pays voisins
atteints par le transfert de pollution. Contrairement a cela, lorsque les polluants ont
seulement des effets locaux et lorsqu’il n'y a aucune preuve d’un ‘race-fo-the-bottom’, la
littérature du fédéralisme environnemental recommande une politique décentralisée, car
des décisions politiques centralisées meneraient a des solutions moins adaptées aux
préférences locales. La question ici est clairement celle d’un arbitrage entre les bénéfices
de la centralisation et les colits résultants de 1’imposition d une politique moins adaptée a
des groupes hétérogenes. Une justification supplémentaire pour une politique centralisée,
méme dans les cas de pollution locale, est fournie par la littérature sur la politique
environnementale stratégique. Appliquée au cas de la Directive relative a l'incinération
des déchets municipaux, la justification pour une politique centralisée exigerait que les
marchés d'incinération des déchets soient internationaux, et que des différences de colit
induites par les réglementations domestiques hétérogenes aient créé des distorsions de la
concurrence européenne. Dans ce cas, des gouvernements de pays suffisamment grands
pour influencer les termes de I’échange pourraient délibérément fausser la concurrence en
définissant d’une fagon stratégique des réglementations domestiques d'incinération des
déchets municipaux qui divergent des normes optimales afin d’augmenter la situation
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compétitivité des firmes domestiques. Une politique centralisée serait alors nécessaire
pour empécher une concurrence entre juridictions destructive qui ménerait a un dumping
environnemental.

Les résultats empiriques montrent que les considérations ci-dessus fournissent une
justification limitée a la Directive de 1989. Premicrement, méme si I'évaluation des effets
spatiaux d'un nombre de polluants atmosphériques couverts par la Directive a changé
depuis, suite a I'évaluation des polluants au début des années 1990, cette politique a
réglementé des polluants ayant des effets principalement locaux. Donc, conformément
aux prescriptions de la littérature du fédéralisme environnemental, une politique centrale
européenne -pour des raisons pratiques inclinant généralement vers un certain degré
d'harmonisation- n'a pas ¢ét€¢ justifice pour I'ensemble des polluants concernés.
Deuxiemement, le souci d'un ‘race-to-the-bottom’ n'a pas de pertinence dans le cas de
l'incinération des déchets municipaux : la création de telles installations est le résultat
d’une planification publique par rapport aux capacités d’¢limination des déchets
nécessaires et il n'y a 1a aucune raison pour que des régions ou des pays essayent d'attirer
tous les incinérateurs de déchets sous leur juridiction. Troisiemement, les colits de
transport ainsi que des réglementations et des contraintes institutionnelles tant
européennes que nationales, qui limitent le transfert des déchets devant étre ¢liminés a un
périmetre local, expliquent pourquoi les marchés d'incinération des déchets municipaux
sont principalement locaux. En conséquence, les distorsions de concurrence ne permettent
pas non plus de légitimer la politique européenne. Il n'y a pas davantage d’¢léments
indiquant que l'impact des différents cofits d'incinération des déchets sur les coiits de
production des producteurs de déchets industriels, dont les déchets peuvent étre incinérés
avec les déchets municipaux, aient conduit a des distorsions sur les marchés de produit.
Plus généralement, il n'y a pas de preuve d’un dumping environnemental en ce qui
concerne la réglementation des émissions atmosphériques des incinérateurs de déchets
municipaux. Les pays ont appliqué des valeurs limites d’émissions qui ont différé par leur
sévérité tant avant qu'apres l'adoption des normes minimales de la Directive. Et dans
certains cas, comme ceux de I'Allemagne et des Pays-Bas, les normes nationales ont en
fait excéd¢ la sévérit¢ des normes européennes.

Les objectifs politiques n'ont pas été suffisamment différenciés pour tenir compte
des situations nationales hétérogénes

La deuxieme approche pour évaluer l'efficacité¢ de la Directive s'est concentrée sur les
objectifs définis par cette politique. Ne pouvant appliquer que des considérations
d'efficacité trés générales, nous avons principalement ¢tudié dans I'analyse décrite dans le
chapitre 5 les propriétés du rapport coit-efficacit¢ de la Directive, a savoir si la
différenciation des objectifs était suffisante pour tenir compte des situations nationales
hétérogeénes et pour permettre une répartition des efforts de réduction de la pollution entre
les diverses sources polluantes qui montre un bon rapport cott-efficacité.

Le type de réglementation classique de ‘command-and-control’ de la Directive, dont les
objectifs ont ¢t¢ différenciés uniquement selon quelques larges caractéristiques
d’installations, a été critiqué par des économistes en raison de son incapacité a égaliser les
colits marginaux de dépollution entre les sources polluantes, précisément a cause de cette
tendance a uniformiser les objectifs. Sans remettre en question cette évaluation dans son
cadre général, nous avons argumenté¢ que, en pratique, les effets négatifs de normes
homogenes sur le rapport coit-efficacité dépendent des caractéristiques des cibles de la
réglementation : plus les colits de dépollution des firmes soumises a la réglementation
sont homogenes, plus les pertes en termes de coit-efficacité sont petites. En définitive, ce
qui importe en termes de coit-efficacité de la Directive est la différenciation de ses
objectifs par rapport aux caractéristiques de colit des sources polluantes au moment ou
cette politique a été décidée.

En général, les résultats de ’analyse de l'efficacité du contenu de la Directive sont
cohérents avec ceux de l'analyse de l'efficacit€¢ du niveau politique décisionnaire. Tandis
que les criteres selon lesquels les normes de la Directive ont été différencices sont
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conformes a l'analyse coiit-efficacité, et méme aux considérations d'efficacité, les
objectifs de la Directive cux-mémes ¢ctaient trop homogenes pour égaliser les coflits
marginaux de dépollution des sources polluantes. La condition nécessaire pour qu’'un
‘implementation gap’ soit potenticllement efficace a ¢té ainsi satisfaite. Ce résultat
soutient ¢galement notre affirmation selon laquelle une politique déterminée a un niveau
décisionnel inapproprié ou inefficace engendre des inefficacités dans le contenu de cette
politique.

Plus précisément, nous avons montré que la différenciation des normes de la Directive
uniquement selon quelques grandes classes de capacités (avec des limites d'émissions
plus strictes pour des installations plus grandes) va dans la direction d’un bon rapport
colit-efficacité, car la dépollution est soumise aux économies d'échelle. De plus, nous
avons montré que la définition d’objectifs plus limités pour les petites installations peut
étre justifié par des considérations coiits - bénéfices, en ce qui concerne les réductions
d'émissions dans les zones rurales par rapport aux zones urbaines. Les colits externes
causés par les émissions vont probablement étre moins élevés dans les zones rurales ou la
densité de population est faible, que dans les zones urbaines fortement peuplées. Etant
donné que les petits incin€rateurs sont principalement situés dans les zones rurales, la
différenciation des objectifs seclon la taille des installations parait efficace. La
différenciation des échéances de mise en conformité pour les 'nouveaux' incinérateurs de
déchets municipaux et ceux 'existants' (échéance immédiate de mise en conformité pour
les nouvelles installations, échéance de 6 a 10 ans pour mettre & niveau les installations
existantes) est ¢galement conforme aux considérations de ’analyse coiit-efficacité. Elle
tient compte de la durée de vie restante des incinérateurs et laisse donc un certain degré
de flexibilité aux installations 'existantes' pour choisir le moment d'investissement dans
les technologies de dépollution ou d’arrét progressif de l'exploitation.

Nos indicateurs indirects de colit nous ont en outre permis d obtenir des indications sur
les différences dans les colits agrégés de dépollution entre la France, I'Allemagne, les
Pays-Bas et le Royaume-Uni, sur le potentiel de chaque pays a réduire les colits a travers
une répartition des efforts de dépollution entre les installations qui réponde au critere
cott-efficacité, et ainsi sur le degré auquel la différenciation limitée des normes de la
Directive s'accordait avec les caractéristiques des parcs d'incinérateurs nationaux. Par
conséquent, nous avons montré que la différenciation limitée des objectifs de la Directive
a été effectivement moins négative pour certains pays que pour d'autres. En nous
focalisant sur I'indicateur de capacité, nous avons montré que la France était clairement
dans une position désavantageuse, tant a cause des ses colts agrégés de mise en
conformité ¢levés qu’a cause de son haut potentiel de réduction des colits. L’analyse
cott-efficacit¢ dans ce pays exigeait des objectifs politiques fortement différencics.
Méme si les colits agrégés de mise en conformité étaient également importants au
Royaume-Uni, le potentiel d’économies de colits dans ce pays était, contrairement a la
France, clairement plus faible. La différenciation limitée de valeurs limites d'émissions
¢tait donc moins négative en termes de coiit-efficacité dans le Royaume-Uni. Le cas
allemand est plus ou moins comparable a celui du Royaume-Uni, avec des colits agrégés
relativement plus faibles, mais un potentiel de réduction des cofits aussi faible qu’au
Royaume-Uni. Au Pays-Bas, finalement, les colits agrégés de mise en conformité étaient
relativement les plus faibles, mais ’hétérogénéité¢ du parc d'installations impliquait un
potentiel d’économies de cotit €levé. Tandis qu'une plus forte différenciation d'objectifs
dans ce pays aurait permis une amélioration du rapport cott-efficacité par rapport aux
exigences de la Directive, l'effet négatif total de la Directive peut étre jugé comme
relativement plus faible qu'en France, car les cofits agrégés de mise en conformité étaient
relativement faibles.
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La réduction des inefficacités inhérentes de la Directive par
I’implémentation n’est validée que par des résultats partiels

Deux questions pertinentes doivent étre pos€es pour juger de l'efficacité de
I'implémentation : les résultats spécifiques de la mise en ceuvre ont-ils divergé des
objectifs de la Directive ; et, s'il en est ainsi, cela a-t-il réduit les inefficacités de la
politique initiale ? Notre analyse cofit-efficacit¢ des résultats de I'implémentation relatifs
aux objectifs de la Directive dans le chapitre 6 et notre ¢tude des facteurs déterminant ces
résultats dans le chapitre 7 apportent des réponses a ces questions. Des preuves
quantitatives supplémentaires ont ¢été fournies dans le chapitre 10 par une étude
¢conométrique des objectifs suivis par les propriétaires d’incinérateurs et les inspecteurs
en France, seul pays ou le suivi et le controle de la Directive européenne de 1989 étaient
incomplets et ou un ‘implementation gap’ est apparu.

3.1 Résultats d'une évaluation coiit-efficacité qualitative des choix de mise en
oeuvre

Notons que les deux sections suivantes sont spécifiquement consacrées a ’aspect colit de
la mise en conformité, du suivi et du contréle. Un compte-rendu plus approfondi des
résultats de mise en ceuvre, qui prend également en compte les résultats relatifs a la
conformité environnementale, est fourni dans la section 3.3.

L’implémentation a amélioré le rapport coiit-efficacité en France et au Royaume-
Uni

Etant I'un des pays pour lesquels la différenciation limitée des objectifs de la Directive
¢tait la plus négative en termes de colt-efficacité, et Stant soumis a des coflits agrégés de
mise en conformité élevés, la transposition formelle de la flexibilité maximale permise
par la Directive en loi nationale en France a été justifiée par des considérations de colit-
efficacité. Aussi l'introduction de flexibilité supplémentaire non prévue, a travers un suivi
et un contrdle s€lectifs et une extension non prévue des échéances de mise en conformité
de plusieurs années, semble justifiée de ce point de vue.

L'¢tude de facteurs qui ont conduit a la mise en conformité et & un suivi et un contréle
tardifs soutient la proposition selon laquelle la stratégic choisie a vis€¢ a réduire les
inefficacités de la politique en ce qui concerne les coiits agrégés de mise en ocuvre. Cela
s’est avéré évident en étudiant comment ce pays a fait face aux interactions politiques qui,
comme nous l'avons montré, ont eu un impact décisif sur les décisions de mise en
conformité¢. Comme nous I’avons vu ci-dessus, les interactions politiques multiples avec
d'autres lois environnementales ont créé des incertitudes politiques qui ont influencé la
viabilit¢ des décisions d'investissement, particulicrement pour les grands incinérateurs de
déchets municipaux, et ont donc affecté les décisions d’investir dans la technologie de
dépollution ou de fermer les incinérateurs. Etant donné que les décisions d'investissement
sont généralement irréversibles, en raison des colits de modification prohibitifs d’une
décision de mise en oeuvre, un décideur préférera généralement des choix flexibles dans
des situations incertaines et irréversibles. En outre, étant donné que la seule flexibilité
dont disposaient les propriétaires des installations ¢tait d’attendre la réduction de
l'incertitude, les interactions politiques ont abouti a une stratégie 'd"attendre et voir' (‘waif
and see’). Cette stratégie a entravé des décisions de mise en conformité et a conduit a une
mise en conformité tardive d'un nombre important de grands incinérateurs de déchets
municipaux. Cependant, cette stratégie parait efficace en permettant d’éviter des
investissements coliteux qui pourraient apparaitre non viables rétrospectivement.

Dans une certaine mesure, ces résultats sont également valables pour la stratégie adoptée
par des petits incinérateurs. Etant donnée que la loi frangaise sur les déchets a exclu la
mise en décharge comme alternative de traitement des déchets municipaux, ces
installations -qui ¢taient déja désavantagées en ce qui concerne les colits de dépollution a
cause des ¢conomies d'échelle dans la technologie de dépollution, et qui étaient la
propriété des collectivités locales qui manquaient souvent de ressources financi¢res pour
les mettre a niveau- n'avaient aucune alternative de traitement a court terme. Par
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conséquent, les municipalités ont opté pour une réorganisation et une coordination du
traitement des déchets entre des municipalités voisines afin de créer des incinérateurs plus
¢conomiques d’une plus grande capacité. Comme c'était seulement une alternative de
moyen a long terme, les collectivités locales ont, dans la majeure partie des cas, essay¢ de
continuer a exploiter leurs installations non conformes jusqu'a la fin de la durée de vie
normale des incinérateurs, ainsi que cela ressort des entretiens que nous avons pu avoir.
Cela a aid¢ a rapprocher l'investissement nécessaire des cycles d'investissement et a
permis, en méme temps, de développer des alternatives d’un meilleur rapport cofit-
efficacité.

Ainsi que nous I’avons exposé dans le chapitre 8, les stratégies régulatrices qui tiennent
compte des préférences locales sont fréquemment considérées comme efficaces. A
proprement parler, elles ne sont efficaces que si ces préférences refletent également la
situation locale. D une certaine fagon, les décisions réglementaires en France semblent
avoir été guidées par des considérations locales. Premi¢rement, dans la mesure ou la
possibilité de transférer les coiits de l'investissement de dépollution aux ménages a travers
une augmentation des impots locaux peut Etre interprétée comme la volonté de la
population de payer pour des améliorations environnementales, nous avons montré que
les élus des collectivités locales, ayant la responsabilité des incinérateurs de déchets
municipaux, ont pris en compte les préférences locales dans leurs décisions de mise en
conformit¢. Rencontrant fréquemment une opposition au transfert des colits
d’investissement aux ménages, ils ont arbitré entre la responsabilité qui leur incombait de
mettre en ocuvre la politique environnementale nationale et leur intérét politique d’¢lu
local visant a obtenir et a garder un appui électoral en préservant un taux d’imposition
locale relativement faible, c'est-a-dire, en ne se décidant pas toujours en faveur d’une
réduction de la pollution. Deuxiémement, les inspecteurs frangais semblent également
avoir agi conformément aux préférences locales. Ils n’ont appliqué des mesures de suivi
et de contréle formelles uniquement apres que la question des dioxines soit devenue un
intérét central de médias en 1997 et que l'opinion publique et politique ait changé en
faveur des améliorations environnementales. Cependant, le suivi et le contréle semblent
avoir €té génés par le fait que les institutions de suivi et de contréle ne soient pas
seulement en charge de la politique environnementale, mais ¢galement responsable du
développement économique de leur région ou département. Ceci explique pourquoi les
inspecteurs ont fréquemment décidé en faveur des préoccupations économiques et
industrielles plut6t qu'en faveur de celles relatives a la préservation de I'environnement.

Le résultat d'une mise en ocuvre ayant un bon rapport coit-cfficacité¢ est encore plus
¢vident au Royaume-Uni, le second des quatre pays ¢tudi€s ou la mise a niveau des
installations selon les exigences de la Directive se serait traduite par des colits importants.
De nouveau, ce sont des interactions politiques qui expliquent les choix spécifiques qui
ont ¢t faits et qui ont conduit & une mise en conformité ayant un bon rapport coiit-
efficacité. Ce résultat a pu &étre obtenu bien que le Royaume-Uni ait atténué, dans la
transposition nationale du texte européen, le degré de flexibilité prévu par la Directive en
ne différenciant pas les objectifs selon la taille des installations (du moins pas selon les
capacités des installations en place dans ce pays au début des années 1990). Deux
interactions politiques en particulier ont permis d’atteindre la conformité¢ avec la
Directive en réduisant en méme temps les colits de mise en ocuvre : la NFFO (Non-
Fossil-Fuel Obligation), qui a réduit le colit de mise en conformité pour les installations a
récupération d’énergic et qui a favoris¢ leur mise a niveau ; et la disponibilité des
décharges, qui a permis de remplacer des installations obsolétes par cette alternative de
traitement de déchets moins cotiteuse.
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Les normes mises en oeuvre en Allemagne et aux Pays-Bas ont eu en partie un bon
rapport coiit-efficacité mais l'influence de la Directive a été limitée

Contrairement a la France, 1'Allemagne et les Pays-Bas ont mis en ocuvre des
réglementations domestiques qui €taient encore plus homogenes que les objectifs de la
Directive : comme le Royaume-Uni, ces pays n'ont pas différencié les normes selon la
taille des installations. Mais de plus, 1'Allemagne et les Pays-Bas ont également réduit les
délais laissés aux exploitants des incin€rateurs pour &tre en conformité. Ils ont donc non
seulement mis en oeuvre des exigences nationales plus strictes que celles de la Directive
européenne, mais ont ¢galement -conformément au pouvoir discrétionnaire prévu par la
Directive- réduit la flexibilité prévue qui permettait d’appliquer des valeurs limites
d'émissions ¢t des €chéances de mise en conformité différenciées.

Etant donn¢ le faible potentiel de réduction des colits en Allemagne, ainsi que ses colits
de mise en conformité relativement faibles, cette approche homogene était clairement
moins nuisible en termes de colit-efficacité¢ que cela n’aurait été le cas, par exemple, pour
la France. Aux Pays-Bas, cependant, le potentiel de réduction de cofits était important. La
seule possibilité d’améliorer le rapport cotit-efficacité a ici principalement consisté dans
la fermeture des incinérateurs les plus petits (et les plus vieux) et dans la modernisation
des installations relativement plus grandes (et plus récentes). Cette solution a en effet été
appliquée. On peut cependant supposer que dans ces deux pays la mise en ocuvre de la
législation domestique stricte était conforme aux préférences locales qui ont créé un
contexte spécifiquement avantageux pour la mise en conformité des installations. Un
souci public et politique €leve par rapport aux risques environnementaux et sanitaires liés
a l'incinération des déchets et des tactiques de blocage administratif par le public ont mis
en danger la viabilité de Dincinération des déchets municipaux comme option de
traitement des déchets. Une réglementation suffisamment stricte et le respect des normes
environnementales correspondantes ont été considérés comme ['unique possibilité¢ de
regagner l'acceptation publique de cette option de traitement des déchets tant par les
opérateurs des incinérateurs que par le gouvernement. Du c¢Oté des opérateurs,
l'acceptation d’une réglementation stricte a aussi été facilitée par le fait qu'ils n'ont pas
rencontré¢ de difficultés pour transférer aux ménages les augmentations des colits
d'incinération résultant de l'investissement dans la technologie de dépollution. Le fait qu'il
n'y ait pas eu de forte opposition a des augmentations d’impots locaux soutient
I’hypothése que le public avait des préférences pour un environnement plus propre.

De plus, le suivi et le controle semblent avoir eu un bon rapport colit-efficacité. Le suivi
systématique a été clairement facilité par un faible nombre d’incinérateurs des déchets
municipaux existants tant en Rhénanie du Nord Westphalie (Allemagne) qu’aux Pays-
Bas. En outre, le controle a été en grande partie exécuté par un systéme automatis€, qui a
non seulement controlé les données, mais qui a ¢galement transféré les données
automatiquement aux autorités par télémétric. Dans ces deux pays, le non-respect de la
réglementation pouvait difficilement ne pas étre détecté et une forte dissuasion au non-
respect Etait possible a un colit administratif relativement faible.

Tandis qu'en Allemagne, on peut considérer que la mise en oeuvre de normes homogenes
n’¢tait pas en contradiction avec les criteres cout-efficacité, 1'image est plus mitigée aux
Pays-Bas. Cependant, il n'est pas évident d’évaluer le rapport coiit-efficacité des voies de
mise en conformité dans ces pays au regard des propriétés d'efficacité de la Directive. En
effet, dans les deux cas la Directive elle-méme n'était pas le moteur principal pour
atteindre les objectifs environnementaux. La réglementation préexistante et stricte ainsi
que la mise en oeuvre des réglementations domestiques plus strictes que la Directive de
1989 expliquent au moins pour autant que cette politique européenne les résultats en
Allemagne et aux Pays-Bas.
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3.2 Résultats d'une évaluation économétrique des choix frangais de mise en
conformité

Un appui a notre hypothese selon laquelle un ‘implementation gap’ peut potenticllement
augmenter l'efficacité d'une politique inefficace a ¢galement €t¢ fourni par une revue
d'études économétriques empiriques dans le chapitre 9. Celle-ci a également souligné que
I"efficacit¢ potentielle d’un déficit dans la mise en ceuvre dépend de la fagon dont le
pouvoir discrétionnaire local est utilis¢. Pratiquement toutes les €tudes économétriques
passées en revue indiquent que les inspecteurs ciblent des firmes soumises a la
réglementation selon des caractéristiques conformes aux considérations de 1’analyse colit-
efficacité, en se focalisant par exemple sur les dommages li€s au non-respect de la
réglementation. Dans la mesure ou les inspecteurs ont un tel comportement, nous avons
avancé que les résultats de la mise en oeuvre tendent vers l'efficacité et qu’ils pourraient
parfois méme augmenter l'efficacité par rapport aux objectifs de la politique. Cependant,
nous avons également montré qu’en mettant en application une réglementation, les
inspecteurs ne suivent presque jamais des objectifs non biaisés. La majorité des
inspecteurs agissent selon des considérations personnelles et politiques et réagissent aux
pressions politiques potentielles. Finalement, nous avons ¢galement mis en ¢vidence que
les inspecteurs ciblent parfois des installations caractérisées par des cotts élevés, ce qui
est plutdt conforme a I"objectif de maximisation de la conformité. Dans la mesure ou une
telle stratégie cible des installations non conformes sans tenir compte des cofits et des
bénéfices du suivi, elle est clairement non efficace.

Les résultats, dans d'autres études économétriques, indiquant que de multiples objectifs
alternatifs déterminent le comportement de 'inspecteur ont souligné l'importance de
couvrir un grand nombre de variables explicatives, y compris des variables politiques,
pour pouvoir tester les facteurs déterminant le comportement des inspecteurs en France.
Etant donné, cependant, que les acteurs soumis a la réglementation dans notre cas
n'¢taient pas des installations privées, souvent ¢étudiées dans d’autres Etudes
¢conométriques, mais des installations relevant de la responsabilit€ des ¢lus locaux, nous
avons préconis¢ qu’en examinant les objectifs guidant le comportement de mise en
conformité¢, il fallait également considérer des variables politiques.

Bien que les incinérateurs des déchets municipaux frangais relévent d’une responsabilité
publique (et donc politique), nous sommes parvenus a un résultat qui montre que les
décisions de mise en conformité¢ qui ont &té prises étaient en grande partic cohérentes
avec un comportement visant a la minimisation de cofits. En effet, la mise en conformité a
augmentg, et est arrivée plus rapidement, pour des incinérateurs plus grands et avec une
durée de vie résiduclle plus longue pour amortir l'investissement de dépollution.
Cependant, nous avons ¢galement trouvé des résultats significatifs pour une variable
politique : des communes aux gouvernements ‘verts’ ont mis en conformité leurs
incinérateurs plus rapidement. Nous avons interprété ce fait comme l'indication que les
¢lus des collectivités, avec un corps ¢électoral plus conscient des risques
environnementaux, ont jugé préférable d'investir dans I'€quipement de dépollution plutot
que de maintenir un faible niveau d’impdts locaux. Dans la mesure ou la variable
politique reflete des préférences locales, on peut considérer le comportement des
installations comme ¢tant conforme aux considérations d'efficacité. Ce résultat est
complémentaire d’un autre résultat de l'analyse qualitative conduite dans le chapitre 7, a
savoir que des communes avec des c¢lecteurs préférant de faibles implts aux
am¢éliorations environnementales ont souvent retardé l'investissement. Un résultat contre
intuitif en ce qui concerne le comportement de mise en conformité, et qui n'est pas
directement conciliable avec l'efficacité, est que les installations plus récentes avaient une
probabilité de fermeture plus élevée que les installations plus anciennes.

Enfin, nous avons ¢tudi€¢ les éventuelles différences de comportement entre les
exploitants d’installations privées et publiques. Cet aspect est relativement différent des
autres ¢tudes qui cherchent a identifier les différences de comportement entre
propriétaires publics et privés. Rappelons que le statut d'exploitant privé en France n'est
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pas de méme nature qu’une entreprise purement privée. Tous les incinérateurs de déchets
municipaux relevent de la responsabilité des collectivités locales ; mais certaines ont
délégué le service a des opérateurs privés. Notre étude pourrait suggérer que des
exploitants privés et publics se soient comportés de la méme fagon, ce qui n'est pas
completement invraisemblable, sachant que les €lus, en tant que responsables du service
ont toujours la décision finale par rapport a l'investissement de dépollution et a la mise en
conformité. Ce fait explique aussi pourquoi nous ne pouvions pas €tudier la question de
savoir si les inspecteurs étaient ou non moins disposés a appliquer des mesures de suivi
strictes aux installations publiques.

A la différence d'autres études économétriques sur le respect, le suivi et le contrdle, la
nétre s’est focalisée sur le probleme de conformité initiale. Cela avait une implication
principale pour l'activité de I’inspecteur : un résultat théorique du chapitre 8 a suggéré
que le probleme de I'inspecteur n’était pas tellement le contréle de la conformité,
I"inspecteur local connaissant parfaitement le statut de non-/respect de la réglementation
par les incinérateurs. Pour autant, c'était I'effet de dissuasion des sanctions qui comptait
pour atteindre le respect de la réglementation. Dans 1’ensemble, 1'é¢tude économétrique n'a
pas fournie de résultats forts en ce qui concerne les fonctions d’objectifs des inspecteurs,
ce qui s explique en grande partie par un nombre insuffisant d”observations de suivi dans
I'échantillon. Pour la méme raison, nous avons rencontré des problémes pour obtenir des
résultats significatifs dans des modeles a deux €tapes, qui permettraient de déterminer
l'interdépendance des décisions de mise en conformité et de suivi. Par conséquent, il faut
étre prudent en interprétant les résultats de modeles plus naifs, parce qu’ils risquent d’étre
biaisés. Un résultat contre intuitif vaut cependant d’étre mentionné : le fait que les
inspecteurs semblent cibler plutot des installations anciennes, qui avaient une probabilité
moins forte de se mettre en conformité¢. Cette stratégic s’approche plus de la
maximisation de mise en conformité que des objectifs d'efficacité, sauf si on pouvait
prouver que ces installations plus anciennes causent des dommages environnementaux
disproportionnés.

Tandis que I'étude économique n'a pas fourni de résultats forts par rapport au
comportement des inspecteurs frangais, nous avons constaté que les décisions de mise en
conformité des acteurs soumis a la réglementation ont été, en grande partie, conformes
aux considérations de coat-efficacité. A cet égard, 1'étude économétrique renforce les
résultats de I'évaluation qualitative par rapport a 1’analyse coit-efficacité¢ de la mise en
ocuvre de la Directive en France.

3.3 La mise en oeuvre a en partie amélioré le rapport coiit-efficacité, mais pas
nécessairement l'efficacité

On peut conclure qu'au moins dans trois des quatre cas €tudiés ici les choix de mise en
ocuvre réelles ont été adaptés aux caractéristiques de colit des parcs d’incinérateurs des
pays. De plus, en France et au Royaume-Uni, la mise en oeuvre a en partie réduit les
inefficacités que comportait la Directive ; ces pays ayant mis en ocuvre des solutions
présentant un meilleur rapport cotit-efficacité. Mais tandis que le Royaume-Uni a réussi a
réconcilier une mise en ocuvre d’'un bon rapport colt-efficacité¢ avec le respect des
normes environnementales, la France a réduit I'inefficacité de la Directive en regagnant
du pouvoir discrétionnaire non prévu, résultant temporairement en un ‘implementation
gap’. Nous avons donc montré qu'un ‘implementation gap’, considéré comme indésirable
d'un point de vue juridique, peut étre favorable du point de vue économique de ’analyse
colit-efficacité.

Il n’est pas dans le champ de cette these de se prononcer sur 1’arbitrage entre 1”obtention
d’un bon rapport coiit-efficacité et des bénéfices potenticllement plus faibles résultant des
choix de mise en conformité¢ qui ont été faits. Cela implique que nous ne puissions pas
finalement évaluer si les choix de mise en oeuvre adoptés par le Royaume-Uni ont
augmentg l'efficacité de la Directive. En effet, la solution de mise en décharge des déchets
pourrait avoir été plus nocive pour ’environnement que I’alternative de I’incinération
utilisant des technologies de dépollution modernes. L'efficacité dépend alors du bilan
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entre les réductions de colit réalisées par la mise en oeuvre ayant un bon rapport colit-
efficacit¢ et des augmentations de colit potenticlles sous forme de dommages
environnementaux plus €levés. Le méme raisonnement peut &tre tenu pour la France, le
seul pays parmi les quatre €tudié¢s pour lequel nous avons constaté un ‘implementation
gap’. Tandis que la mise en oeuvre a en partie réduit 'inefficacit¢ de la Directive en
termes de coits, il est possible que ces gains de colt aient ¢té surcompensés par des
dommages plus ¢levés résultant des émissions d'incinérateurs non conformes.

Remarques finales et questions ouvertes

Un certain nombre de points résultent de l'analyse conduite dans cette these, et ses
conclusions ouvrent sur plusieurs questions pertinentes pour une politique
environnementale européenne efficiente et efficace.

4.1 Flexibilité ex ante ou ex post pour faire face a I'hétérogénéité nationale et aux
interactions politiques inattendues ?

Deux résultats généraux de la thése vont dans le sens d’une plus grande flexibilité et
d’une décentralisation du pouvoir décisionnel vers les Etats membres. Premi¢rement,
nous avons montré¢ que des facteurs liés au contexte local affectent profondément les
colits de la mise en ocuvre d’une politique européenne : la répartition des cotits de mise
en conformité entre les sources polluantes ainsi que les colits d’inspection. Par
conséquent, ils impactent aussi sur l'efficacit¢ de décisions spécifiques de mise en
conformité. Il faut se rappeler que les études de cas empiriques ont montré que les
facteurs liés au contexte n’ctaient pas seulement hétérogenes entre les différents pays
européens, mais également a l'intérieur d’'un méme pays. Le probléme est donc de
concevoir des politiques environnementales aussi bien que des procédures de mise en
oeuvre qui soient adaptées a un contexte particulier. Quant a l'objectif d’une répartition de
colits de dépollution ayant un bon rapport cott-efficacite, qui est accessible par une prise
en compte correcte des conditions locales -¢t dans la mesure ou les effets transfrontiéres
des polluants ainsi que les préoccupations de concurrence ne nécessitent pas une politique
centrale ¢t harmonisée- les recommandations de la théorie €conomique sont sans
ambiguité. 1ls suggérent que les décisions devraient en principe &tre prises au niveau
national, voire au niveau local.

Deuxiemement, dans notre définition révisée de la mise en ceuvre, nous avons propose
qu'une focalisation, essenticllement sur le suivi et le contréle de chaque ¢tape de mise en
ccuvre, n'est pas adaptée en présence d’interactions avec d’autres politiques. Bien
souvent, les interactions politiques, qui ont influencé les décisions de mise en conformité
dans les études de cas empiriques, n'étaient pas prévisibles au moment de ’adoption de la
Directive européenne de 1989. La réglementation européenne ne les a donc pas anticipées
et des adaptations pendant la mise en ceuvre ont €t¢ nécessaires. Dans nos études de cas se
trouvent des exemples d'interactions politiques positives, comme la NFFO (‘Non-Fossil
Fuel Obligation’) qui a facilité la mise a niveau des incinérateurs a récupération d’énergie
au Royaume-Uni, mais ¢galement des exemples d'interactions politiques négatives,
comme les politiques environnementales qui ont crée de 1'incertitude dans le processus
d’implémentation en France et qui ont conduit les installations & une stratégic
d’attentisme. Toutes ces politiques paralléles avaient clairement des effets sur les cotits,
créant des opportunités lorsque les impacts Etaient positifs, et des contraintes
supplémentaires lorsque les impacts €taient négatifs. Le probleme principal est alors de
nouveau de garantir un contexte d’implémentation qui est capable de s'adapter a faible
colit, ce qui implique des propositions non seulement pour une conception flexible de la
politique, mais aussi pour une flexibilité dans la mise en oeuvre.

Mais comment faudrait-il introduire du pouvoir discrétionnaire ¢t de la flexibilité au
niveau national ? Nous avons montré qu'il y a généralement deux formes de flexibilité
pour I’Etat Membre : un pouvoir discrétionnaire ex anfe, qui est prévu par la politique
centrale, et un pouvoir discrétionnaire ex post, c'est-a-dire des marges de flexibilité qui ne
sont pas prévues mais que les pays récuperent pendant I’étape de la mise en ocuvre. Est-il
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préférable de créer des politiques centrales qui prévoient de larges marges de manceuvre
pour le niveau local ou est-il plutdt préférable d’accepter que les pays regagnent un
certain niveau de pouvoir discrétionnaire qui n’est pas prévu -conduisant potenticllement
a un déficit dans la mise en ocuvre- pendant I’implémentation ?

Sans pouvoir définitivement répondre a cette question, les considérations suivantes sont
possibles : une différence principale entre flexibilité ex anfe et ex post réside dans la
nature du décideur dans chacune des deux situations. Dans le cas d une flexibilité ex ante,
les objectifs politiques résultent d'un consensus européen ; dans le cas d’une flexibilité ex
post, ils sont décidés par des régulateurs nationaux. Si le probléme environnemental en
question est caractéris¢ par des effets transfronticres, la flexibilité ex post risque de créer
des problemes, notamment un manque de prise en compte dans les décisions politiques
par des régulateurs nationaux des effets externes que les sources polluantes nationales
causent dans des pays voisins. Dans ce cas, une politique européenne est nécessaire et on
peut argumenter que c¢’est le consensus européen qui devrait définir le périmétre de
flexibilité laissé aux Etats membres ex anfe. Une deuxiéme différence est que le décideur
national est mieux informé de la situation locale que le décideur européen, et par
conséquent, plus 2 méme d’obtenir des résultats qui sont adaptés a la situation locale.
Cela nécessite une flexibilité ex ante en ce qui concerne la répartition correcte des efforts
de dépollution entre les sources polluantes. Une troisieme différence a trait au moment de
la prise de décision. Méme si le périmétre de flexibilité¢ prévu pour les décisions
nationales est correctement fix¢ ex ante, des changements imprévus peuvent conduire a ce
que ces décisions ne soient plus efficaces d'un point de vue ex post. Cela pourrait justifier
une flexibilité¢ ex post. Premi¢rement, il sera plus facile pour des systemes décentralisés
de s'adapter a des changements inattendus que de procéder a une révision du systeme
entier par le niveau central (européen). Deuxiemement, des changements imprévus ou des
interactions politiques peuvent souvent se produire au niveau d’un Etat membre mais pas
nécessairement dans tous les pays au méme moment (cf. Glachant 2001 : 7-8 et 194-195).

4.2 Intégration et coordination pour mieux faire face aux interactions politiques ?

Dans les cas de mise en oeuvre étudiés ici, certaines politiques paralléles ont eu des
impacts négatifs sur la mise en conformité, particulierement en France. On pourrait
argumenter que l'incertitude politique introduite dans ce pays par plusieurs politiques
paralleles qui étaient lices aux déchets pourrait avoir été ¢vitée par une politique
curopéenne plus large, surmontant les difficultés résultant de politiques fragmentaires.
Ceci serait un argument en faveur des politiques environnementales intégrées, afin
d’exploiter des synergies et d’éviter des incohérences ou contradictions. L'intégration a
un niveau politique plus ¢levé semble également nécessaire lorsqu’il existe des
interactions avec des politiques non environnementales, ce qui est conforme aux
préconisations de la Commission européenne dans son cinquiéme programme d'action
pour ’environnement : intégrer, au niveau européen, les politiques environnementales et
sectorielles. Ce besoin d’une plus grande intégration a aussi commence a tre reconnu au
niveau européen par le Trait¢ d'Amsterdam et le processus de 'Cardiff' (voir par exemple
Kraemer, no date).

Il est moins évident de répondre aux interactions politiques non anticipées au niveau
décentralis¢€. Pour ce qui est du rapport coit-efficacité¢ de la mise en oeuvre, on pourrait
supposer qu’au niveau décentralisé des interactions politiques non prévues entre
différentes politiques environnementales, et entre des politiques environnementales et non
environnementales, pourraient &tre évitées par une coordination horizontale. Dans une
certaine mesure, une telle coordination entre des politiques environnementales et non
environnementales aurait di étre facilitée par les services de suivi et de contréle
prédominants en France, dont les attributions ne se¢ limitent pas aux seuls aspects
environnementaux. Ceux-ci ¢taient responsables tant pour le suivi et le contréle des
exigences environnementales que pour le développement économique de leur région.
Cependant, cette union d'objectifs différents dans une secule institution a constitué¢ un
inconvénient, en ce qui concerne l'efficacité environnementale.
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4.3 Besoins multiples de mise a disposition d'information

Finalement et suite aux discussions précédentes, les résultats de notre analyse suggerent
plusieurs raisons en faveur d’une augmentation du niveau d'information disponible sur la
politique environnementale et sa mise en oeuvre.

La premicre raison est li¢e aux changements de politique qui sont nécessaires mais
inattendus. La littérature appartenant aux sciences politiques et qui est englobée par
I’approche du ‘i’ administratif (cf. par exemple Knill, 1997a) a suggéré qu'il était
possible de prévoir I'efficacité de la mise en oeuvre sur la base d’une comparaison du “fit”
entre les exigences d'une politique européenne en termes de conception et de contenu de
la politique, et les structures administratives en termes d'approche, de structure et de style
régulateurs. Ceci est en partie contredit par notre résultat qui montre une prédominance
d'interactions politiques non prévisibles, ce qui semble indiquer que les résultats réels de
mise en ocuvre puissent facilement diverger des résultats prévus. Donc, pour comprendre
comment les processus de mise en ocuvre se déroulent en pratique et pour rendre possible
un apprentissage politique, il est important d'entreprendre des analyses ex post. Ainsi
qu’il est propos¢ dans Glachant (2000), les résultats de telles analyses devraient é&tre
rapprochés de ceux issus d'analyses colit-bénéfice ex ante, lesquelles ont ¢té récemment
préconisées par la Commission européenne, afin de gagner plus d'expérience dans ce type
d’exercices.

Deuxieémement, le besoin en lui-méme de ce genre d’analyse appelle a la mise a
disposition de plus d'informations. Dans cette thése, il apparait évident qu'une évaluation
des politiques selon des criteres d'efficacit¢ économique devient assez difficile en
présence de nombreuses externalités, de dysfonctionnements du marché ou de pollution
transfronticre, principalement a cause d'un manque d’informations sur les coits et les
préférences locales. Cela souligne l'utilit¢ des exigences de reporting introduites dans les
directives curopéennes, et suggere que le reporting devrait également concerner les
raisons expliquant les difficultés rencontrées pendant la mise en ceuvre ainsi que celles
expliquant les prises de décision qui divergent des objectifs politiques initiaux.

La troisieme raison est liée a la prise de conscience par les opinions publique et politique
des problémes environnementaux et a leur impact sur les décisions de mise en
conformité, de suivi et de contréle. En prenant la France comme exemple, le
comportement des inspecteurs n'était pas statique dans le temps. Leurs activités ont €t
faibles tant que les émissions d'incinération de déchets municipaux ne constituaient pas
un enjeu primordial pour ’opinion publique, mais une fois que cette derniére s’en est
montrée soucieuse et que les risques environnementaux et sanitaires soient devenus un
sujet important dans les médias, des mesures formelles de suivi ont ¢t¢ finalement
appliquées a toutes les installations non conformes. Ce résultat, combiné avec les résultats
des études de cas des trois autres pays, indique qu’une forte sensibilisation des opinions
publique et politique aux risques environnementaux et sanitaires peut faciliter la mise en
ocuvre, en créant des incitations supplémentaires pour le suivi, le contréle et la mise en
conformité, et en incitant les individus a supporter les colits nécessaires a 1’amélioration
de Denvironnement. Cela semble étre particulicrement important pour la mise en
conformité des services publics environnementaux ou urbains, qui financent le plus
souvent l'investissement de dépollution par les impdts locaux, alors que plus
d’investigations empiriques sont nécessaires pour déterminer si les inspecteurs se
comportent différemment envers les firmes privées et les firmes publiques. Ce résultat
souligne l'importance des exigences de reporting dans les Directives ainsi que de la mise
a disposition du public des résultats des contréles. 11 met aussi en évidence le besoin de
programmes appropriés d’éducation et de sensibilisation du public pour que les données
des contrdles environnementaux soient compréhensibles par le public concerné. Lorsque
cela est nécessaire, des mesures pour promouvoir 1’éducation et ’information du public
par rapport a ce type de risques devraient donc faire partie de, ou accompagner, les
futures politiques européennes et nationales.
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