o
L

DE PARIS
Colleége doctoral

ECOLE DES MINES

N° attribué par la bibliothéque

THESE

pour obtenir le grade de
Docteur de ’Ecole des Mines de Paris
Spécialité “Economie et Finance™

présentée et soutenue publiquement par
Simone SCHUCHT

le 8 décembre 2004

UNE EVALUATION INTER-DISCIPLINAIRE DE LA MISE EN (EUVRE D’UNE
POLITIQUE ENVIRONNEMENTALE EUROPEENNE
LA DIRECTIVE RELATIVE AUX INCINERATEURS
DES DECHETS MUNICIPAUX (89/429/CEE)

AN INTER-DISCIPLINARY ASSESSMENT OF THE IMPLEMENTATION OF A
EUROPEAN ENVIRONMENTAL POLICY
THE MUNICIPAL WASTE INCINERATION DIRECTIVE (89/429/CEE)

Directeur de these : Matthieu GLACHANT

Jury
Bernard BARRAQUE (ENSPC, Paris) Président
Jens HORBACH (Hochschule Anhalt, Bernburg) Rapporteur
Marc De CLERQ (Université Gent, Belgique) Rapporteur

Matthieu GLACHANT (ENSMP, Paris) Examinateur







Résumé

Résumé

Dans ses publications, la Commission européenne indique régulicrement des différences
entre les objectifs définis par les Directives environnementales européennes et leur mise
en ccuvre dans les Etats membres. Tandis que, du point de vue juridique de cette
institution, de tels déficits dans la mise en ceuvre (‘implementation gaps’) sont non
désirables, d’'un point de vue économique normatif, ils peuvent &étre justifiés, dans
certains cas, par des considérations d’efficacité¢ si la politique initiale comporte des
inefficacités.

La thése porte sur la mise en ceuvre (implémentation) des Directives environnementales
curopéennes. Plus précisément, elle évalue de maniere approfondie I’efficacité de la
Directive 89/429/CEE relative aux émissions atmosphériques des incinérateurs des
déchets municipaux existants et le cout-efficacité de sa mise en ccuvre en France, en
Allemagne, aux Pays-Bas ¢t au Royaume Uni. L’un des axes directeurs de ce travail a
consisté a déterminer si des inefficacités potentielles de la politique auraient pu justifier,
d’un point de vue économique, I'existence d'un ‘implementation gap” et si la mise en
ceuvre a (en partie) amélioré I"efficacité de la politique.

Une revue des origines fréquentes de déficits dans la mise en ceuvre de la politique
environnementale européenne proposées par la littérature des sciences politiques souligne
deux caractéristiques de la politique européenne : la séparation des compétences entre la
définition d’une politique et sa mise en ceuvre, qui se traduit potentiellement par un
mangque de prise en compte des problémes de mise en ceuvre par les décideurs pendant la
conception d’une politique ; et I’hétérogénéité des situations nationales qui sont difficiles
a appréhender par une politique commune. Les deux caractéristiques sont importantes par
rapport aux colits de mise en ceuvre, dans la mesure ou un enseignement de la théorie
¢conomique préconise que la minimisation des cofits agrégés d’une politique nécessite de
prendre correctement en compte les situations locales.

L étude de Defficacité ¢conomique de la Directive relative aux incinérateurs des déchets
municipaux par rapport a la répartition des taches entre le niveau européen et celui des
Etats membres, et par rapport au cott-efficacité de la différenciation des objectifs indique
que cette politique n’a probablement pas ¢ét€ optimale. Par conséquent, nous analysons a
partir d”études de cas, si et dans quelle mesure la mise en ceuvre a réduit ces inefficacités.
Pour la France, la thése comporte également une analyse économétrique des déterminants
du comportement des inspecteurs en charge du contréle et de I'implémentation sur le
terrain. Les résultats indiquent que deux pays ont réussi a réduire leurs colits pendant la
mise en ceuvre, ¢t au moins dans un cas la mise en ceuvre a en effet amélioré le rapport
cotit-efficacit¢ de la Directive européenne. En revanche, savoir si ’efficacité globale de
cette politique a été améliorée reste une question ouverte.

Mots clés :

Politique environnementale européenne, mise en ceuvre (‘implémentation’), suivi et
contrdle, mise en conformité, déficit dans la mise en ceuvre, efficacité économique,
cotit-efficacité, politique environnementale stratégique,  fédéralisme
environnemental, études économétriques, facteurs guidant le comportement des
acteurs, principe de subsidiarité



Abstract

Abstract

In its communications, the European Commission regularly points to a shortfall between
the objectives defined by European environmental Directives and their implementation in
the Member States. While from the legal perspective of this institution, such
implementation gaps are undesirable, from a normative economic point of view they can
in certain cases be justified by efficiency considerations, provided the initial policy is
subject to inefficiencies.

This thesis analyses the implementation of European environmental Directives. More
specifically, it studies in detail the efficiency of the Council Directive of 21 June 1989 on
the reduction of air pollution from existing municipal waste-incineration plants
(89/429/EEC) and the cost-effectiveness of its implementation in France, Germany, the
Netherlands and the United Kingdom. One of the guiding questions is whether possible
inefficiencies in this policy may have justified an implementation deficit from an
economic point of view and whether implementation has (partly) restored the efficiency
of the policy.

A review of frequent origins of implementation gaps in European environmental policy
suggested by political science based literature highlights two features of European policy
making: the separation of competences in policy making and implementation which
potentially results in policy makers neglecting implementation issues during the policy
design phase; and the heterogeneity of national contexts which are difficult to
accommodate by one European policy. Both are important with respect to implementation
costs, as one lesson of economic theory is that minimising the overall costs of a
regulation requires to properly take into account local situations.

Studying the economic efficiency of the municipal waste incineration Directive with
respect to its allocation of tasks between the European and the Member State levels and
with respect to the cost-effectiveness of its standard differentiation suggests that this
policy was probably not optimal. Subsequently, the thesis investigates in a case study
based analysis whether and in how far implementation processes have reduced these
inefficiencies. Additionally, for France, the thesis includes an econometric analysis of the
factors driving the behaviour of the enforcers in charge of the implementation on the
ground. The results suggest that two countriecs managed to reduce costs during
implementation and that at least in one case implementation has actually reduced the cost-
ineffectiveness of the European Directive, while it remains open whether this policy’s
efficiency overall has been increased.

Key words:

Luropean environmental policy, policy implementation, monitoring and
enforcement, compliance, implementation gap, economic efficiency, cost-
effectiveness, goal attainment, strategic environmental policy making,
environmental federalism, econometric studies, driving forces, subsidiarity
principle
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Chapitre 1: Introduction générale

Chapitre 1 Introduction générale

L’ étape de mise en ocuvre (‘implémentation’) des Directives européennes dans le cycle
politique constitue le principal objet abordé dans cette these. Cette étape se définit comme
I’ensemble des phénomeénes régulateurs intervenant a la suite de 1’adoption d’une
Directive. Afin d’illustrer notre analyse, nous avons retenu la Directive du Conseil du 21
juin 1989 relative a la réduction de la pollution atmosphérique des incinérateurs de
déchets municipaux existantes (89/429/CEE)'. Nous procédons a I’évaluation et a la
comparaison, d’un point de vue économique, de la performance de la mise en ceuvre de
cette Directive dans quatre pays : I’Allemagne, la France, les Pays-Bas et le Royaume-
Uni.

1 Le point de vue de la Commission européenne sur la question de la mise en
oeuvre

En mati¢re d’environnement, la Communauté européenne a commencé a Iégiférer dans
les années 1970. Au cours des 30 derni¢res années, elle a adopté environ 300 lois,
comprenant des directives, des réglements et des recommandations, auxquelles vient
s’ajouter un grand nombre de communications et autres documents politiques
(http://Ihtee. meng .auth. gr/AIR-EIA/air-¢ia-cu html). Aujourd'hui, la politique
environnementale représente un domaine important dans I’action de 1’Union européenne,
s’appliquant a pratiquement toutes les questions environnementales : pollution
atmosphérique, qualité de 1'eau, gestion des déchets, protection des sols et lutte contre le
bruit. Mais en pratique, savoir si la politique atteint ou non ses objectifs, dépend en
grande partie, de I’étape d’implémentation dans le cycle politique. Il v a donc de bonnes
raisons de préter attention a la mise en ceuvre des politiques.

La mise en ocuvre des politiques environnementales européennes suscite actuellement un
grand intérét aupres des décideurs politiques et des scientifiques. Ce ne fut pas toujours le
cas. Pendant la premic¢re décennie de politique environnementale européenne, la
Communauté a favorisé 1’¢laboration de régles relatives au contrdle de 1I'implémentation
de la politique par les Etats membres, ce qui se refléte dans le manque de reconnaissance
de cette question dans les trois premiers Programmes d'Action pour I'Environnement
(adoptés en 1973, 1977 et 1983).> Depuis lors, la mise en oeuvre de la politique
environnementale européenne est devenue un sujet politique et les discussions sont
centrées sur la question d’un ‘déficit dans la mise en oeuvre ' ou d’un ‘implementation
gap'.

La Commission européenne adopte un point de vue juridique sur ce sujet, considérant que
le but est de parvenir a ce qu’il n’y ait aucune différence entre les objectifs définis par les
politiques et les résultats de leur mise en oecuvre. Ce point de vue se retrouve dans les
statistiques d'infraction que cette institution publie régulicrement depuis 1984 sous la
forme des Awnnual Reports on the Application of Community Law. Depuis 1997, la
Commission publie également les Annual Surveys on the Implementation and
Enforcement of Community Environmental Law. La finalité de ces statistiques d'infraction
est d'évaluer dans quelle mesure les Etats membres mettent réellement en ocuvre la
politique environnementale ecuropéenne et de mesurer ainsi 'ampleur du déficit
d’implémentation. Il est important de noter que les statistiques d'infraction publié¢es par la
Commission européenne montrent effectivement 1’existence d’un ‘implementation gap’.
En 1995, par exemple, la transposition dans leur législation nationale, de 9% des
Directives environnementales européennes n’a pas €té notifiée par les Etats membres et
256 suspicions d’infractions au droit communautaire de l'environnement ont ¢té relevées
dans la méme année. Néanmoins, de nombreuses imperfections liées aux données ne

! Par la suite désigné comme 'la Directive européenne’, ou ' la Directive de 1989'".
2J0O € 112,20.12.1973;, JO C 139, 13.6.1977, et JO C 46, 17.2.1983 respectivement.
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permettent pas d”appréhender correctement le niveau du déficit dans la mise en ocuvre de
la politique environnementale européenne.

De plus, la Commission européenne voit la mise en oeuvre comme ¢tant principalement
un probléme de suivi et de controle. Cette position se refléte dans la définition de
I"implémentation proposée par la Commission, et elle est encore plus explicite dans la
Résolution de Conseil de 1997 sur the drafiing, implementation and enforcement of
Community environmental law (97/C 321/01) qui met essentiellement I'accent sur le suivi
et le contrdle, les exigences de reporting, les sanctions et les inspections. La Commission
curopéenne adopte en fait une approche fop-down, a savoir celle d'un processus politique
commengant par une décision au niveau européen et atteignant le groupe cible par étapes
successives selon un mode hiérarchique.

Le point de vue de la Commission sur I'implémentation et sur les ‘implementation gaps’
n'est pas le seul point de vue possible. Premicrement, la théorie économique peut apporter
un ¢éclairage différent sur les ‘implementation gaps’. En fait, la conformité parfaite avec
des directives environnementales peut étre considérée comme inefficace. Cette opinion a
¢té¢ avancée pour la premicre fois par Gary Becker, en 1968, dans son article s€minal
Crime and Punishment: An Economic Approach, qui ne traitait pas spécifiquement de
I'environnement mais développait de fagon plus générale un modéle économique du
crime. Le raisonnement est que le respect d’une loi ne peut pas étre considéré comme
allant de soi. Par conséquent, des ressources privées et publiques sont consacrées pour
lutter contre les infractions a la loi. Becker modélise la politique optimale en tenant
compte des dépenses administratives de suivi et de contrdle de la législation, et montre
comment la politique suivie différe de la politique optimale si les colits de suivi et de
contrble ont ¢t négligés. 11 indique en particulier qu'il n'est pas économiquement efficace
de mettre complétement en ocuvre une politique dont les objectifs ont été définis sans
tenir compte des dépenses administratives liées a sa mise en oeuvre. Ce résultat est
pertinent dans le cas des Directives européennes. Comme nous le montrons dans ce
travail, les décideurs politiques européens n’étant pas du tout impliqués dans le suivi et le
contrdle, ils sont enclins & ne pas prendre en compte les colits de suivi et de contrdle
inhérents a la mise en ceuvre de la politique.

Deuxiémement, en examinant certaines Directives environnementales européennes plus
en détail, il devient évident que celles-ci différent dans le degré de flexibilité ou de
pouvoir discrétionnaire qu'elles laissent au niveau national. En fait, il existe un type de
Directives qui définit des objectifs fortement spécifiés et détaillés pour chaque source
réglementée, comme c’est le cas de la Directive sur les incinérateurs de déchets
municipaux étudiée ici. Un autre type de Directives laisse plus de flexibilité au niveau
national, en définissant, par exemple, uniquement des plafonds nationaux d’émissions.
C’est le cas de la Directive 88/609/CEE relative aux émissions atmosphériques des
grandes installations de combustion. Pour les installations ‘existantes’, cette Directive
¢tablit seulement des objectifs nationaux agrégés de réduction des €missions pour chaque
Pays membre. Le choix d'instruments politiques pour atteindre ces objectifs, ainsi que la
répartition des objectifs nationaux de réduction, entre les diverses sources polluantes, sont
laissés aux Etats membres. En général, moins les objectifs définis par une Directive sont
spécifiés, plus la Directive est décentralisée, et plus de pouvoir discrétionnaire est laissé
au niveau des Etats membres. 1l est important de noter que la flexibilité et le pouvoir
discrétionnaire se traduisent par des marges de manceuvre décisionnelles pour 1'Etat
membre. La séparation de taches entre le niveau européen et national peut donc varier
selon les Directives, et I'implémentation de Directives décentralisées comporte plus que
la mise en pratique d'objectifs définis au niveau centralisé.
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2

Motivation, objectifs et méthodologie
2.1 Notre cadre d’évaluation de I’'implémentation

Les divergences entre a) le point de vue de la Commission européenne sur l'efficacité
comme parfaite atteinte des objectifs et le point de vue économique sur I'implémentation
efficace de la politique et b) Uapproche ‘fop-down” qu’adopte la Commission européenne
vis-a-vis de I'implémentation des politiques et le constat que certaines Directives exigent
plus du niveau national qu’un simple suivi et contréle d’objectifs prédéterminés, sont les
points de départ de cette thése. En conséquence, nous formulons deux hypotheses de
travail :

Hypothése 1 : Bien souvent, la mise en ceuvre d’une directive environnementale
européenne ne se¢ limite pas uniquement au suivi et au contréle. En
pratique, le champ de I’implémentation dépend du degré de centralisation
des décisions politiques.

Hypothese 2 :  Du point de vue de l'efficacité¢ économique, un ‘implementation gap’
peut étre jugé efficace, ou du moins avoir un bon rapport cotit-efficacité,
a condition que la politique initiale comporte des inefficacités.

Concernant la premicre hypothése, un lien entre la question de 'efficacité et la répartition
des taches entre le niveau européen et le niveau national a ¢té établi par le principe de
subsidiarité. Pour les domaines qui ne relévent pas de la compétence exclusive de la
Communauté, ce principe a ¢t¢ introduit dans le Trait¢ de Maastricht (c'est-a-dire le
Traité sur I'Union européenne), qui est entré en vigueur le 31 décembre 1993, comme un
des principes politiques directeurs de 1'Union européenne.” Le principe de subsidiarité
définit, en termes légaux, que la répartition verticale des taches entre les différents
niveaux politiques doit &tre basée sur des considérations d'efficacité :

Selon le principe de subsidiarité, la Communauté ne doit intervenir 'que si et dans la mesure
ou les objectifs de l'action envisagée ne peuvent pas étre réalisés de manicre suffisante par
les Etats membres et peuvent donc, en raison des dimensions ou des effets de I'action
envisagée, étre micux réalisés au niveau communautaire' (article. 3b, nouveau numérotage
article 5).

Le principe de subsidiarité poursuit deux objectifs. D'une part, il établit une base légale
pour que la Communauté puisse agir si un probléme ne peut pas étre efficacement résolu
par les Etats membres a leur niveau. D'autre part, il donne l'autorit¢ aux Etats membres
dans les cas qui ne peuvent pas &tre traités plus efficacement par l'action
Communautaire.* En établissant une présomption pour la décentralisation, la charge de la
preuve relevant du niveau européen, la formulation du principe dans le Traité implique
qu’une politique européenne centralisée n’est efficace que s’il peut étre montré que les
Etats membres ne peuvent résoudre efficacement le probleme et qu’il apparait plus
appropri¢ de le traiter au niveau européen. Sous cet angle, lorsque les Etats membres
peuvent suffisamment ou mieux atteindre les objectifs d'une action proposée, la
Communauté doit déléguer l'autorité au niveau national pour décider des mesures
adéquates. Si dans ce cas de figure, la Communauté européenne adopte malgré tout des
politiques fortement centralisées, alors la répartition des taches entre les niveaux central
et décentralisé n'est pas efficace.

En ce qui concerne la deuxieme hypothese, il est important de préciser que jusqu'ici nous
n’avons pris en considération que le niveau de décentralisation et de pouvoir décisionnel
qui ont €t¢ prévus par une politique européenne. Cependant, il existe une deuxiéme forme
de pouvoir discrétionnaire : en ne respectant pas tous les objectifs d’une politique

* Ce principe sapplique 4 la politique de 'UE en général et pas seulement a la politique environnementale.

* Conformément aux procédures de la Commission introduites en 1992 (‘Edinburgh Guidelines ©), tous les
projets de propositions du Conseil et du Parlement européen doivent étre évalués par rapport a leur
compatibilité avec le principe de subsidiarité (HOLSCEC, 1997/98).
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curopéenne, les pays membres peuvent regagner de marges de manoeuvre
supplémentaires non prévues par la politique. Nous proposons donc qu’un
‘implementation gap’ puisse Ctre interprété comme la réintroduction, par des pays
membres, d’un pouvoir décisionnel non prévu. Ceci implique que, si la politique initiale
comporte des inefficacités -par exemple parce qu’elle n’est pas assez décentralisée-, la
réintroduction de pouvoir discrétionnaire non prévu, se concrctisant par un
‘implementation gap’potentiel, pourrait réduire 1’'inefficacité des objectifs politiques
initiaux. Cependant, 1'existence des inefficacités dans les objectifs politiques initiaux n’est
que la condition nécessaire pour qu'un ‘implementation gap’ puisse améliorer I’efficacité.
La condition suffisante nécessite que le ‘gap” dans l'implémentation réduise les
inefficacités de la politique et ne les augmente pas.

2.2 Objectifs

L'objectif central de la thése est d'évaluer, a ’aide du cadre défini ci-dessus, la Directive
de 1989, relative aux incinérateurs de déchets municipaux et sa mise en ocuvre. Avec
cette directive, nous examinons 1'implémentation d une politique fortement centralisée
qui définit des objectifs politiques trés spécifiques et qui, a priori, ne prévoit quasiment
pas de pouvoir discrétionnaire au niveau des Etats membres. Cette directive représente
une réglementation classique du type ‘command-and-control’, définissant des valeurs
limites d'émissions pour une variét¢ de polluants atmosphériques émanant des
incinérateurs de déchets municipaux et des échéances de dépollution qui sont
différenciées uniquement pour un nombre trés limité de catégories de capacité
d’installations (avec des valeurs limites d'émissions plus strictes et des échéances plus
courtes pour les incinérateurs les plus grands).

Ceci est d’autant plus important que dans le contexte européen, 1'hétérogénéité des
situations nationales constitue souvent le facteur d’inefficacités de la politique. Plus les
objectifs sont spécifiés et moins ils sont différenciés, plus les chances sont grandes que
les objectifs de la politique ne soient pas efficaces par rapport a tous les Etats membres et
a toutes les sources polluantes. En effet, a cause de son incapacité a différencier les
normes environnementales selon les caractéristiques de chaque source polluante, la
réglementation du type ‘command-and-control’ est critiquée par la théorie €conomique
dans la mesure ou elle ne permet pas d’égaliser les colits marginaux de dépollution des
diverses sources polluantes, ni, par conséquent, d’atteindre les objectifs
environnementaux globaux au moindre cofit.

Cette Directive est donc un exemple intéressant pour dtudier la pertinence de nos
hypothéses : d'une part on s'attend a ce que 'implémentation, dans le cas d'une politique
fortement spécifiée, consiste principalement en un suivi et un contrdle ; d'autre part, il est
probable que les normes définies par la Directive ne permettent pas de minimiser les
colits de dépollution des diverses sources polluantes induisant que la Directive comporte
des inefficacités.

Les FEtats membres, ont-ils essay€¢ de réintroduire du pouvoir discrétionnaire ?
Qu’implique ceci pour les résultats de I'implémentation de la Directive tant en termes de
conformité qu’en termes de cout-efficacit¢ ? Conformément a ce qui a été avancé
jusqu'ici, les principales questions, en particulier par rapport a la mise en oeuvre de la
Directive relative aux incinérateurs de déchets municipaux, et plus généralement par
rapport a la politique environnementale européenne et son implémentation, auxquelles
cette thése veut répondre sont :

= Qu’implique le principe de subsidiarité, pour la politique européenne et pour sa
mise en ocuvre et, plus spécifiquement, pour 1'efficacité¢ de la Directive de 1989,
relative aux incinérateurs de déchets municipaux ?

= Quels sont les facteurs qui expliquent le comportement de mise en conformité des
acteurs soumis a la réglementation et celui des inspecteurs dans 1’implémentation
de la Directive de 1989 en Allemagne, en France, aux Pays-Bas et au Royaume-
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Uni ? Qu'est-ce qui peut Etre dit des résultats de I'implémentation tant en termes de
conformité qu’en termes de cott-efficacité ?

= Y a-t-il des preuves théoriques et empiriques qu'un ‘implementation gap’ puisse
améliorer l'efficacité des politiques environnementales et, si oui, dans quelles
circonstances ?

= Quelles propositions peuvent en étre tirées pour la politique environnementale
européenne et pour une implémentation qui soit efficace a la fois sur les plans
environnemental et cott-efficacité ?

L’examen des processus complexes qui ont lieu et/ou qui jouent un réle dans
I"implémentation des politiques environnementales européennes rend intéressante
l'analyse développée dans cette thése, aussi bien d'un point de vue politique que
théorique. Le succés de la politique environnementale européenne relative a la pollution
industrielle dépend d’une implémentation efficace dans tous les Etats membres. Or, la
mise en ceuvre d’une politique se trouve confrontée a des contextes nationaux différents,
comme par exemple les systemes politiques et administratifs, les modes de suivi et de
contréle, les réglementations domestiques, les structures industrielles ou les pressions
environnementales (pergues). Ce n’est pas seulement la politique européenne qui doit
tenir compte de ces différences d’ordre local, mais également la politique
environnementale nationale, et dans les deux cas, la mise en oeuvre est soumise a des
restrictions de ressources. Comment de tels facteurs influencent-ils la mise en oeuvre et
les choix de mise en conformit¢ ? Une évaluation ex anfe de ces facteurs et une
anticipation du comportement des agents régulateurs et de ceux soumis a la
réglementation pourraient-clles aider 2 mieux concevoir les politiques futures (au niveau
curopéen et national) pour les rendre plus efficaces et éviter les ‘implementation gaps’
fréquemment cités (cf. par exemple Collins & Earnshaw, 1993; Jordan, 1999) ? Un
pouvoir discrétionnaire au niveau local est-il nécessaire et devrait-il étre directement
prévu dans la politique ?

Bien que moins central dans l'analyse en général, un deuxiéme aspect doit E&tre
mentionn¢. L étude d’une industrie appartenant au secteur du traitement des déchets
révele un cas spécifique : la mise en conformité, le suivi et le contréle qui ne concernent
pas l'agent classique soumis a la réglementation mais des monopoles locaux de services
environnementaux ou urbains publics, relevant de la responsabilité des collectivités
locales soit dans le cadre d’une gestion directe, soit en recourant a des entreprises privées
par I'intermédiaire d’une délégation de service public. Un tel hybride d’entités polluantes
n'est pas exceptionnel dans les secteurs du transport, de I'eau, de I'énergie ou des déchets
et comme tels, ils sont fréquemment les cibles des politiques environnementales. La
littérature normative sur le suivi et le contrdle (‘monitoring and enforcement’) a accordé
moins d'attention a cet aspect : L hypothese a été faite que les entités soumises a la
réglementation développent un comportement qui vise a maximiser le profit. Cette
hypoth¢se pourrait étre 1égitime dans le cas d’entreprises de droit privé, mais peut étre
moins appropri¢e pour les services environnementaux ou urbains appartenant aux
collectivités locales. Lorsque le pollueur est un agent public, ses préférences pourraient a
priori différer de celles des décideurs industriels (privés). L'analyse par rapport a la
réglementation et I'implémentation des politiques pourrait donc &tre également
intéressante  dans des  industriecs comparables, comme les installations
d’approvisionnement en ¢au potable et d’assainissement.

2.3 Une analyse empirique et interdisciplinaire d’une question normative

L'analyse conduite dans cette thése se situe au croisement de plusicurs disciplines : elle
adopte un point de vue économique pour 1’évaluation de l'efficacité de la Directive de
1989 ainsi que pour 1”’évaluation cofit-efficacit¢ des résultats de la mise en ocuvre dans les
quatre Etats membres sélectionnés. Dans le cas frangais, concernant I’implémentation, la
derni¢re évaluation est complétée par une étude économétrique des facteurs qui ont
déterminés les choix de mise en conformité, de suivi et de controle.
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Les sciences politiques ont fait preuve, dans le passé, d’un intérét trés prononcé pour la
politique environnementale ecuropéenne et sa mise en ceuvre comme en témoigne
I’abondante littérature dans cette discipline. Nous avons donc passé en revue cette
littérature, notamment au regard de son apport sur les principaux facteurs explicatifs des
‘implementation gaps” dans la politique environnementale européenne. Enfin, nous
présentons le point de vue juridique de la Commission européenne sur 1I’implémentation,
le suivi et le contréle.

Dans la mesure ou nous cherchons a identifier les facteurs déterminant les résultats de la
mise en oeuvre des politiques environnementales, on peut dire que nous suivons plutot
une approche empirique et positive, en s¢ demandant ' que se passe-t-il en pratique’,
qu’une approche consistant a recommander 'ce qui devrait étre fait' pour atteindre des
résultats efficaces. Cependant, nous faisons appel a des considérations normatives pour
¢valuer les résultats trouvés. Cette approche positive et empirique se refléte dans deux des
analyses effectuées dans la thése et qui en constituent son coeur :

»  Une série d'¢tudes de cas empiriques qui représente une évaluation ex post de
I"implémentation de la Directive européenne de 1989, relative aux incinérateurs
de déchets municipaux, en Allemagne, en France, aux Pays-Bas et au Royaume-
Uni. L'analyse se compose d'une part de 1’¢tude des résultats de I'implémentation
en termes d’atteinte des objectifs et de colit-efficacité, et d’autre part, de 1’¢tude
d’un ensemble de facteurs susceptibles d’expliquer ces résultats. Cette premicre
analyse s’appuie sur la revue de documents politiques, de textes réglementaires et
d’évaluations empiriques ainsi que sur de nombreuses entrevues avec des parties
prenantes.

* Une analyse économétrique des choix de mise en conformité, de suivi et de
contrle en France, qui vise a déterminer si, et dans quelle mesure, les acteurs
soumis a la réglementation et les inspecteurs ont suivi des critéres d'efficacité, ou
s’ils ont obéis a d'autres considérations.

Plan de thése détaillé

L'analyse est développée sur neuf chapitres se répartissant en trois partics. La partic A
comprend deux chapitres qui définissent et encadrent la question de I'implémentation de
la politique environnementale européenne et son étude. Nous confrontons le point de vue
juridique de la Commission européenne avec un point de vue alternatif, bas¢ sur
I’efficacité, et nous décrivons les sources fréquentes de problémes, inhérents a la
politique environnementale européenne et a son implémentation. Les quatre chapitres
suivants forment la Partic B et se concentrent sur la Directive relative aux incinérateurs
de déchets municipaux et son implémentation dans quatre Etats membres. Tandis que les
deux premiers chapitres de cette partie sont consacrés a ’analyse de l'efficacité de la
Directive, les deux derniers décrivent sa mise en oeuvre au niveau des pays et présentent
les facteurs déterminant les résultats de la mise en oeuvre. L objectif de la Partie C est de
proposer une analyse ¢conométrique de la mise en oeuvre de la Directive européenne en
France, seul pays parmi les quatre étudics ou le suivi et le contréle ont ¢té incomplets et
ou un ‘implementation gap’ est apparu. Les deux premiers chapitres de cette partie
examinent deux champs de la littérature économique en vue de I'é¢tude économétrique,
laquelle est effectuée dans le dernier chapitre.

Partie A: Présentation du débat sur 'implémentation

Le chemin analytique de cette premicre partic de la thése peut €tre décrit comme suit.
Aprés une présentation du point de vue de la Commission ecuropéenne sur
I"implémentation de la politique environnementale européenne et sur son évaluation, nous
montrons le contraste entre une ¢valuation basée sur le point de vue juridique de cette
institution et une approche ¢conomique basée sur l'efficacité. Plus précisément, nous
soutenons que pour des raisons d'efficacité, un ‘implementation gap’ peut étre justifié
dans certaines conditions. Cette discussion est complétée par I'étude des sources
potenticlles de déficit d’implémentation, dans le contexte de la politique
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environnementale européenne, suggérées par des chercheurs en sciences politiques. Les
objectifs principaux de la partic A sont donc de présenter les discours sur la mise en
ocuvre tenus par des acteurs de la politique européenne et par des chercheurs en sciences
politiques, et d’établir le cadre général pour [’évaluation de l'efficacité de
I"implémentation dans les parties suivantes.

Chapitre 2:  L’implémentation de la politique environnementale dans un contexte
européen : vers une recherche d’efficacité

Dans le but d’exposer le sujet de I'implémentation de la politique environnementale
européenne, le chapitre 2 décrit les regles juridiques sous-jacentes a la mise en ocuvre des
politiques environnementales, de leur suivi et de leur contréle. Notons que nous ne
considérons pas le fait que celles-ci puissent différer des regles ayant cours pour les
autres catégories de politique. Nous présentons la définition de I'implémentation donnée
par la Commission européenne ainsi que son interprétation de 1"“implementation gap’,
comme tout ¢cart entre les objectifs d'une politique et ses résultats dans les pays
membres. Nous montrons que le point de vue de la Commission, visant a minimiser la
taille du déficit d’implémentation, est d”ordre principalement juridique. Nous présentons,
par la suite, les outils de suivi et de contrdle de la Commission ainsi que la séparation des
taches de suivi et de contréle entre la Communauté ct les Etats membres, en mettant en
¢vidence un certain nombre de problemes générés par les outils disponibles. L’existence
de ces problémes suggere de passer en revue les statistiques sur la mise en conformité
publi¢es par la Commission européenne, afin d’évaluer 1'existence et 1’ampleur du déficit
d’implémentation dans la politique environnementale. Alors que ces statistiques apportent
en effet des éléments d’information sur existence d’un ‘implementation gap’ dans la
politique environnementale européenne, des imperfections et incohérences diverses liées
aux statistiques disponibles empéchent d’évaluer correctement le degré de non-respect de
la politique environnementale. Cela implique également des difficultés d’évaluation du
déficit d’implémentation du point de vue de la Commission européenne qui se focalise
sur 'ampleur de celui-ci.

L approche de la Commission sur I'implémentation des politiques peut étre qualifi¢e de
gestionnaire, 1'implémentation étant considérée comme un processus fop-down, c'est-a-
dire comme un processus qui commence par une décision politique au niveau européen et
qui se déploie progressivement vers la cible de la politique de fagon hiérarchique. Cela
revient a considérer la mise en ccuvre des politiques comme étant essenticllement un
probleme de suivi et de contrle. Qui plus est, ce regard suggere une séparation claire
entre la prise de décision politique, ayant licu au niveau communautaire, et la mise en
oeuvre, relevant principalement de la responsabilité des Etats membres. A l'aide
d’exemples de Directives européennes, nous montrons que cet instrument politique peut
étre différencié en plusieurs types, en fonction du degré de pouvoir discrétionnaire laissé
aux Etats membres. En nous appuyant sur cet argument, nous soutenons que la prise de
décision politique se prolonge, en pratique, jusque dans I’étape de I'implémentation
lorsqu une Directive laisse une marge de manceuvre aux Etats membres. Par conséquent,
nous développons I'hypothese que la mise en ocuvre comporte souvent plus que le suivi et
le contrdle des objectifs définis & un niveau politique central.

Insatisfait, donc, avec la vision traditionnelle de ce que I'implémentation est dans un
contexte européen, nous soulevons la question si le point de vue de la Commission sur la
mise en ocuvre n’est pas trop focalis¢ sur une réduction du niveau du déficit dans
I"implémentation, et nous suggérons une analyse de l'implémentation et du déficit
d’implémentation potentiel qui est basée sur l'efficacité économique. Si les Directives
différent par la marge de flexibilité laissée a la prise de décisions politiques au cours de
I'implémentation, c'est-a-dire par le degré auquel les processus décisionnels sont
décentralisés au niveau national, il semble raisonnable de s’interroger sur les conditions
nécessaires a lefficacité d’une décentralisation de pouvoir décisionnel.

Cette question, c¢'est-a-dire la répartition efficace des taches entre le niveau central (1'UE)
et le niveau décentralisé (I'Etat membre), est précisément le coeur du principe de
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subsidiarité, lequel est 1'un des principes guidant la politique de la Communauté. Notons
que le principe de subsidiarité est généralement discuté par rapport a la prise de décision
politique et non par rapport a I'implémentation. Le fait que certaines Directives soient
moins rigides dans leurs spécifications, ¢t permettent, voire exigent, des décisions
décentralisées pendant I’¢tape de 'implémentation établit un lien direct entre la question
de la subsidiarit¢ et celle de DI'implémentation. Par conséquent, nous proposons
d'appliquer la subsidiarité non seulement a 1’étape de prise de décision politique initiale
mais ¢galement a la mise en ocuvre des politiques européennes.

En s’appuyant sur ce principe, nous suggérons, premicrement, que les politiques
européennes qui n'attribuent pas un pouvoir de décision au niveau politique appropri¢
sont susceptibles de comporter des objectifs politiques inefficaces. Pour la Directive
relative aux incinérateurs de déchets municipaux, nous ¢tudions cette question dans les
chapitres 4 et 5.

Deuxieémement, nous faisons I'hypothése que lorsque des politiques comportent des
inefficacités, un ‘implementation gap’ peut potenticllement rétablir l'efficacité de la
politique inefficace. Comme conséquence directe de cela, nous soutenons, finalement,
que lorsque la décentralisation du processus décisionnel est désirable, il y a deux voies
alternatives par lesquelles on peut donner le pouvoir décisionnel au niveau local : a) la
flexibilité¢ et le pouvoir discrétionnaire peuvent étre prévus par la politique, ce qui se
traduit par des Directives qui définissent des objectifs généraux et qui laissent le pouvoir
de spécifier ces objectifs, ou les moyens pour les atteindre, au niveau national, et b) en ne
respectant pas tous les objectifs d’une Directive, les pays peuvent essayer d’introduire des
marges de pouvoir discrétionnaire supplémentaires et non prévues. Dans ce sens, on peut
interpréter un ‘implementation gap” comme une réintroduction de flexibilité non prévue
par des pays membres pendant la mise en ocuvre.

Notons que I'on peut considérer la proposition qu'un déficit d’implémentation peut &tre
potenticllement efficace comme un constat un peu provocateur. Tandis que cette
proposition peut clairement étre soutenue dans une analyse théorique de bien-€tre comme
celle de Becker (1968), ceci est plus difficile dans notre étude empirique de
I’implémentation. Nous discutons cet aspect dans la partie B de la these.

Chapitre 3:  Les études des sciences politiques sur la politique environnementale
européenne : comment expliquent-elles un ‘implementation gap’ ?

Le résultat de Iexistence des ‘implementation gaps™ dans la politique environnementale
européenne souleve la question des raisons de ce déficit, et plus particulicrement, si 1’on
peut supposer que la mise en ocuvre des politiques européennes fasse 'objet de
difficultés spécifiques. Avant d’étudier, dans la partic B de cette thése, une politique
européenne spécifique, le chapitre 3 passe en revue les facteurs explicatifs des
‘implementation gaps’ propos¢€s par des ¢tudes empiriques et théoriques conduites par des
politologues ayant ¢tudié la mise en ocuvre des politiques environnementales dans le
contexte de I'Union Européenne.

Dans ce chapitre, nous examinons a quel point la mise en ocuvre de la politique
environnementale européenne est susceptible d’étre plus complexe que la mise en ocuvre
des politiques domestiques. Nous présentons un certain nombre de facteurs, inhérents a la
politique environnementale européenne, pouvant expliquer les problemes de
I’implémentation. Nous proposons de distinguer les raisons (empiriques) avancées par
cette littérature en deux catégories : celles qui ont trait a l'architecture institutionnelle de
I'Union européenne - en particulier une sé€paration des compétences - et aux procédures
décisionnelles déterminant les choix politiques ; et celles qui découlent de la volonté de
concevoir et de mettre en ceuvre la méme politique pour des contextes nationaux trés
hétérogénes.

Ces derniéres sont particulicrement concernées par un potenticl manque de compatibilité
(‘misfit’) entre 1’approche d’une politique européenne et des objectifs et des traditions
administratives nationales, notamment en termes de style politique, d’objectifs
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régulateurs et de structures administratives de mise en oeuvre de la politique.
Contrairement aux autres approches présentées dans ce chapitre, la littérature qui se
concentre sur la compatibilité (°fir") administrative entre traditions nationales et exigences
des politiques européennes vise a développer un modele qui permet de prédire des
résultats de I’implémentation.

Par rapport a notre analyse, un résultat général pouvant Etre tiré de la littérature des
sciences politiques est le besoin d’adopter une approche large a I’étude de processus de
mise en oeuvre et aux facteurs influengant potentiellement leurs résultats en pratique. Un
autre résultat concerne l'accent trés faible que cette littérature met sur un des acteurs clefs
dans la mise en ocuvre : l'acteur soumis a la réglementation.

Partie B: Une évaluation de Defficacité et du cout-efficacité de
I’implémentation

Dans cette seconde partie, nous analysons l'efficacité de la Directive européenne et de sa
mise en oeuvre en Allemagne, en France, aux Pays-Bas et au Royaume Uni. Les chapitres
4 et 5 sont consacrés a 1'étude de la condition nécessaire pour qu'un ‘implementation
gap’ soit potenticllement efficace, a savoir si la Directive de 1989 comporte des
inefficacités. Nous utilisons deux approches pour ¢tudier l'efficacité de la Directive
relative aux incinérateurs de déchets municipaux. La premiére approche est indirecte et
procédurale. Elle se focalise sur l'efficacit¢ de la répartition des taches décisionnelles
entre I'Union européenne et les Etats membres (chapitre 4). La deuxiéme approche est
directe et substantive. Elle se concentre sur le contenu ou les objectifs de la Directive
(chapitre 5).En raison d'un manque de données monétaires sur les dommages induits par
les principaux polluants ¢mis par les incinérateurs de déchets, comme les dioxines, ainsi
que sur les bénéfices respectifs des réductions d'émissions, nous ne pouvons pas
appliquer une approche en termes d'efficacité¢ complete dans cette derniere analyse. Nous
avons donc eu recours, en grande partie, a un critére plus modeste et nous étudions le
cotit-efficacité¢ des objectifs de la Directive. Cependant, lorsque cela est possible, nous
complétons 1’analyse colit-efficacit¢ par des considérations sur les bénéfices
environnementaux.

Les chapitres 6 et 7 analysent ex post les voies de mise en oeuvre de la Directive et les
résultats obtenus en Allemagne, en France, aux Pays-Bas ¢t au Royaume Uni. Le fait que
dans le processus politique européen les ajustements aux conditions locales ont
typiquement lieu au cours de I'é¢tape d’implémentation justific 1’évaluation du cofit-
efficacité des moyens de mise en oeuvre choisis par les pays.

Chapitre 4:  Une évaluation économique de la Directive 89/429/CEE : La décision
politique a-t-elle été prise au niveau approprié?

Ce chapitre traite de l'efficacité de la répartition des pouvoirs décisionnels entre 1'Union
européenne et les Etats membres, ce qui constitue également le fond du principe de
subsidiarité. Le principe de subsidiarité¢ est un principe politique général. Pour devenir
opérationnel et pour évaluer dans quelles circonstances on peut s'attendre a ce que la
Communauté européenne puisse réaliser les objectifs d’une politique environnementale
plus efficacement que le niveau national et vice versa, le principe de subsidiarité doit étre
complété par des critéres d'évaluation.

Nous utilisons les critéres de répartition efficace des taches, entre des niveaux politiques
différents, proposés par deux champs de la littérature économique : la littérature sur le
fédéralisme environnemental (‘environmental federalism’) et la littérature sur la politique
environnementale stratégique (‘strategic environmental policy making’). Tandis que la
premicre concerne principalement les effets spatiaux des polluants, la seconde discute la
possibilité que les gouvernements puissent -dans les cas ou ils ne disposent pas des
instruments politiques appropriés, a savoir les instruments de la politique du commerce et
de la concurrence- définir leur politique environnementale de mani¢re stratégique, afin
d’obtenir des avantages compétitifs. Nous concluons de la littérature du fédéralisme
environnemental qu’une politique européenne centrale par rapport aux ¢missions des
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incinérateurs de déchets municipaux peut étre justifiée, notamment dans les cas de
pollution transfrontiere. La définition des politiques au niveau centralisé¢ est alors
nécessaire pour correctement internaliser les colits externes sur 1’ensemble des pays
concernés. Du point de vue de la littérature sur la politique environnementale stratégique,
l'intervention de 1'UE peut en outre étre justifiée pour éviter la définition stratégique des
politiques environnementales nationales dans un contexte de libre échange en
concurrence imparfaite. Dans ce contexte, des gouvernements nationaux peuvent &tre
incités a €laborer des normes politiques qui divergent des objectifs optimaux de politique
environnementale, espérant gagner ainsi des avantages compétitifs dans le commerce
international. Dans un tel cas, d'un point de vue économique, l'intervention de 1'UE est
justifiée méme s’il s’agit de polluants dont les effets sont locaux. Il faut ajouter que dans
certaines situations spécifiques, la littérature du fédéralisme environnemental peut
¢galement fournir une justification a une politique centrale réglementant des polluants
locaux : lorsque la concurrence pour I"activit€¢ économique et les recettes fiscales entre les
collectivités locales meéne a une course vers le bas (‘race-to-the-bottom™) en matiére de
réglementation environnementale.

Un examen des objectifs de la Directive a 'aide de ces critéres suggere que, d'un point de
vue économique, les justifications pour une Directive européenne (centralisée) sur la
pollution atmosphérique des incinérateurs de déchets municipaux étaient relativement
faibles. Nous montrons, premicrement, que - du moins selon une perception historique -
la plupart des polluants réglementés ont ¢été considérés comme ayant des effets spatiaux
limités. Des effets transfrontaliers (“spillover effects’) ne pouvaient donc pas justifier la
politique au niveau central, du moins pas pour I’ensemble des polluants. En outre, aucun
¢lément ne permet d’affirmer que les Etats membres se soient trouvés engagés dans une
course vers le bas (‘race-to-the-bottom’) en matiére de normes environnementales leur
permettant d’obtenir des colits d’incinération plus faibles et se traduisant par une
concurrence destructive. Nous montrons que la sévérité des réglementations nationales, et
par conséquent les coflits locaux d'incinération des déchets, sont restés hétérogenes apres
la mise en oeuvre de la Directive, et que certains pays appliquent des valeurs limites
d'émissions plus strictes que celles exigées par la politique européenne. Enfin, nous
soutenons que des distorsions de march¢ entre les pays ne sont pas en jeu non plus, ce que
nous justifions aussi bien par l’existence d'autres réglementations (nationales et
internationales) que par I'importance des cotits de transport qui exigent et/ou favorisent le
recours aux incinérateurs proches des lieux de production des déchets. Les marchés
d’incinération de déchets sont donc locaux.

Le fait que la Directive relative aux incinérateurs de déchets municipaux n’a
probablement pas été optimale, au regard de la répartition des taches entre le niveau
européen et le niveau national, semble indiquer que des processus d’implémentation
nationaux peuvent avoir amélioré l'efficacité, et que les tentatives de certains Etats
membres d’introduire de la flexibilit¢ supplémentaire -en adaptant les objectifs de la
Directive au contexte local- peuvent se justifier d'un point de vue économique. Mais
avant d’évaluer empiriquement le cotit-efficacité¢ de la mise en ocuvre de la Directive
dans les chapitres 6 et 7, nous procédons, dans le chapitre 5, a une approche directe a
I'évaluation de l'efficacité de la Directive.

Chapitre S:  Les propriétés d'efficacité du contenu de la Directive

Lorsque la répartition verticale des tiches n'est pas optimale, les résultats en termes
d'objectifs politiques risquent ¢également de ne pas €tre optimaux. Dans le chapitre 5, nous
examinons si les objectifs politiques de la Directive européenne comportent des
inefficacités.

Dans un contexte européen, 1'hétérogénéité des situations nationales, dont la prise en
compte s’avere difficile pour la politique ecuropéenne, est bien souvent ['une des
principales sources d’inefficacité. Une comparaison des contextes d'incinération des
déchets municipaux dans les Etats membres européens avant 'adoption de cette Directive
met en évidence leur hétérogénéité. Cette hétérogénéité se manifeste par l'importance
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que cette option de traitement des déchets a joué dans la gestion des déchets municipaux a
travers les Etats membres, par les réglementations domestiques vis-a-vis des émissions
atmosphériques d'incinérateurs de déchets municipaux existants avant ’adoption de la
Directive et par le niveau d'intégration de technologies de dépollution dans les
incinérateurs. La question est donc de savoir si les objectifs politiques ont &t
suffisamment différenciés pour tenir compte de cette hétérogénéité des contextes
nationaux.

Le rapprochement entre la différenciation des objectifs de la Directive et les
caractéristiques de colit des parcs d’incinérateurs au niveau national nous permet
d'évaluer les objectifs de la Directive en termes de colit-efficacité. L approche coiit-
efficacité, l'atteinte d'un niveau de qualité environnementale donné au moindre cotit,
exige une prise en compte des contextes locaux. Les objectifs de la Directive peuvent-ils
étre considérés comme inefficaces dans la mesure ou la Directive ne définit des valeurs
limites d'émissions et des ¢chéances de mise en conformité différenci€es que pour un
nombre limité de catégories d’installations ? Il est important de noter que le degré exact
auquel des normes environnementales homogénes sont contre-productifs dans une
approche cott-efficacité dépend des caractéristiques des sources polluantes réglementées,
et en particulier de leur hétérogénéité.

Il s’est avéré étre difficile d'obtenir des données quantitatives comparables sur les cotits
réels des installations. Pour faire face a ce probleéme, nous développons une méthode
basée sur des indicateurs indirects de colit qui sont plus facilement observables que les
colits eux-mémes. Un premier indicateur indirect utilisé est la taille des incinérateurs
définie par la capacité d'incinération des déchets car la dépollution est caractérisée par des
économies d'échelle. Un deuxiéme indicateur est lié a I'dge des installations. Etant donné
que les coilits de mise en conformité, qu’ils soient liés a l'investissement dans les
¢quipements de dépollution ou a la fermeture d’une I’installation, dépendent du moment
dans le cycle de vie d'un incinérateur auquel cette décision intervient, nous déterminons
un age pour lequel les colits de mise en conformit¢ sont les plus élevés et nous
définissons la déviation de I'dge d'une installation de 1'dge du colit maximal comme notre
deuxi¢me indicateur. Avec l'aide de ces indicateurs nous pouvons décrire les parcs
d’incinérateur en termes de colits de mise en conformité. Il faut noter que les
caractéristiques des parcs nationaux d’incinérateurs détermineront non seulement le cofit
de mise en conformité global entrainé par la Directive, mais aussi le potentiel
d’économies réalisables a travers une répartition des efforts de réduction qui ait un bon
rapport coit-efficacité. Nous avons ¢valué ce dernier a l'aide de deux indicateurs de cotit
supplémentaires : la valeur de la dispersion de capacité des installations et la valeur de
I'écart-type de ’age des installations.

En étudiant d'abord la différenciation des normes de la Directive, nous soutenons qu'elle
comporte des aspects qui vont dans le sens d’un bon rapport colit-efficacité, par exemple
en définissant des valeurs limites d'émissions plus strictes pour les incinérateurs de plus
grande taille, tenant ainsi compte des économies d'échelle dans la réduction de pollution.
On peut méme argumenter que des normes plus faibles pour des incinérateurs plus petits
sont compatibles avec des considérations de colit-bénéfice. Les petits incinérateurs se
trouvent principalement dans des zones rurales, ou la densité de population, et par
conséquent les colits externes induits par les émissions, sont plus faibles. Cependant, la
pollution locale exige que les normes soient adaptées a la situation locale, tandis que la
différenciation des normes de la Directive est limitée a quelques grandes catégories de
capacité. On peut ainsi s'attendre a ce que cette différenciation soit insuffisante.

Dans ce contexte il est important que notre analyse montre que les colits agrégés de mise
en conformité ¢taient en effet trés hétérogenes au sein des Etats membres, le Royaume-
Uni et la France ¢étant dans une position désavantageuse par rapport aux deux autres pays.
De plus, le potentiel de réduction des colits est variable d’un pays a lautre, les parcs
d’incinérateurs frangais et hollandais disposant du potentiel de réduction des coiits le plus
¢levé. Cela signifie également que la différenciation des normes de la Directive n’a pas
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réussi a égaliser les colits marginaux de dépollution des diverses sources, et que le rapport
cotit-efficacité¢ des objectifs de la Directive n’est pas optimal. Les éléments développés
dans ce chapitre viennent donc corroborer les résultats du chapitre précédent en ce qui
concerne des inefficacités contenues dans la politique initiale.

Ces inefficacités constituent la condition nécessaire pour qu™un ‘implementation gap’ soit
potenticllement efficace Dans quelle mesure l'introduction, au cours de la phase
d’implémentation, de plus de flexibilité par rapport aux objectifs politiques initiaux est —
elle économiquement justifiée ? Cela dépend de chaque cas particulier et nécessite des
analyses approfondies des processus de mise en ocuvre et de la rationalité sous-jacente a
la prise de décisions spécifiques en matiere de mise en conformité, de suivi et de contréle.
Nous effectuons une telle analyse pour quatre Etats membres (1" Allemagne, la France, les
Pays-Bas et le Royaume-Uni) dans les deux chapitres suivants.

Chapitre 6: Une évaluation de la conformité environnementale et du coiit-
efficacité - 'implémentation de la Directive 89/429/CEE

L’analyse développée dans ce chapitre recourt a deux critéres, le rapport cotit-efficacité
et la réalisation des objectifs (le niveau d'accomplissement des objectifs définis pat la
Directive), pour évaluer ex post les résultats de la mise en oeuvre de la Directive en
Allemagne, en France, aux Pays-Bas et au Royaume Uni. La finalité de ce chapitre est,
d’une part d'examiner si la mise en ocuvre a (en partie) réduit les inefficacités que
comporte la Directive et qui ont été identifiées dans les deux chapitres précédents, et
d’autre part, d’en déduire quels effets sur la mise en conformité peuvent étre recensés.

Le critére de réalisation des objectifs se rapporte a tous les objectifs formulés par la
Directive, ceux liés aux émissions aussi bien que ceux d’ordre administratif. Nous
¢tudions la conformité avec des exigences administratives en décrivant et en évaluant les
caractéristiques principales de la transposition de la Directive dans le cadre [égislatif
national. Quant a l'atteinte des objectifs environnementaux, elle est évaluée a travers une
¢tude des technologies de dépollution utilisées et a travers une étude des informations
relatives aux niveaux d'émissions réels et aux infractions par rapport aux valeurs limites
d'émissions.

Comme premier résultat important, nous constatons que la non-conformité n'a pas été un
résultat fréquent, bien au contraire. Bien que les Pays-Bas et le Royaume-Uni aient
rencontré¢ quelques problemes dans la transposition formelle de la Directive, ces deux
pays et 'Allemagne se sont mis en conformité avant 1’échéance. En effet, a cause d’une
réglementation domestique qui était plus stricte que la Directive, ces trois pays ont
dépassés les exigences environnementales de la Directive. En France -bien que ce pays
ait transpos¢ exactement les limites d'émission prévues par la Directive-, un nombre
significatif d'incinérateurs de déchets municipaux n’ont pas respecté les objectifs a
I’échéance et le retard dans la mise en conformité a pris jusqu'a 6 ans. 1l est important
d’ajouter que, dans nos études de cas, atteinte (et méme les dépassements) des objectifs
environnementaux doit étre interprétée avec prudence. Premiérement, 4 études de cas sont
clairement insuffisantes pour tirer des conclusions générales. Deuxiémement,
I'échantillon de pays pourrait étre non représentatif pour I'Union européenne et introduire
un biais dans les résultats de mise en conformité, par exemple en excluant des pays du
sud, comme la Grece, I'ltalie, 'Espagne et le Portugal, fréquemment décrits comme
présentant des problemes de mise en conformité plus répandus.

L'¢tude montre aussi que les pays ont suivi des voies distinctes pour la mise en
conformité. Tandis que I'Allemagne a mis a niveau presque tous les incinérateurs de
déchets municipaux existants, les Pays-Bas ont ferm¢ plus de 50 % de leur parc
d’incinérateurs existant et remplacé cette capacité par des de nouvelles installations, de
plus grande capacité. La voie suivie par le Royaume-Uni peut étre décrite, a quelques
exceptions prés, comme une 'mise en conformité par fermeture d’installations. Presque
tous les incinérateurs existants ont ¢té fermés et les déchets ont été transférés en grande
partie dans des décharges. Les quelques incinérateurs ayant échappé a la fermeture ont été
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mis aux normes pour respecter la réglementation domestique plus stricte. En France, la
majorité des grands incinérateurs ont ¢té¢ mis aux normes (pour certains, la capacité a été
réduite, faisant face ainsi a des exigences moins strictes, et quelques incinérateurs ont €t
fermés) et la majorité des nombreux petits incinérateurs a €t¢ fermée.

Quant a I'analyse des caractéristiques cotit-efficacit¢ des voies de mise en ocuvre des
quatre pays, nous constatons que 1'Allemagne, les Pays-Bas et le Royaume-Uni, dans
leurs transpositions nationales, ont au moins formellement réduit la différenciation des
objectifs de la Directive et ont ainsi mis en oeuvre des objectifs encore plus homogenes
que ceux de la Directive. Contrairement a ces trois pays, la France a transpos¢ exactement
les objectifs de la Directive et, de plus, a différencié¢ davantage les ¢échéances de mise en
conformité, a travers un suivi ¢t controle et une mise en conformité sélectifs. Par
conséquent, la France est un exemple de pays qui, pendant 'implémentation de la
politique européenne, a introduit du pouvoir discrétionnaire non prévu par celle-ci.

Nous montrons aussi que la mise en oeuvre n’a pas eu un aussi bon rapport cofit-
efficacité dans tous les pays. L'approche discrétionnaire en France peut étre justifiée par
des cofits agrégés de mise en conformit¢ importants dans ce pays et par son potentiel de
réduction des cotits. Et tandis que la mise en oeuvre uniforme et inflexible en Allemagne
a ¢été ¢galement conforme a son parc d’incinérateurs qui ¢tait plutdt homogene, les
objectifs homogenes qui ont été définis aux Pays-Bas semblent étre en contradiction avec
I"approche colit-efficacité. Cependant, dans une certaine mesure, les Pays-Bas ont atténué
cette contradiction en mettant principalement a niveau les installations pour lesquelles les
colits de dépollution ¢taient relativement plus faibles et en arrétant 1’exploitation des
autres installations. Le Royaume-Uni a suivi une trajectoire de mise en conformité
distincte, en marginalisant le recours a l'incinération par les incinérateurs de déchets
municipaux 'existants' et en transférant les déchets vers les décharges, alternative de
traitement des déchets la moins chere.

En somme, ce chapitre suggere qu'au moins dans trois des quatre pays, les voies de mise
en ocuvre sont conformes aux considérations de 1’approche colt-efficacit€. Qui plus est,
du point de vue des colits de mise en conformité, de suivi et de contrdle, la mise en
ocuvre en France ¢t au Royaume-Uni a, dans une certaine mesure, réduit les inefficacités
de la politique initiale. Mais tandis que le Royaume-Uni a ainsi réussi a respecter les
objectifs de la Directive d'une fagon qui garantit un bon rapport cotit-efficacité, cela n’a
¢té le cas en France qu’au détriment de la conformité environnementale.

Chapitre 7:  Les facteurs déterminant les choix nationaux de mise en conformité

Le chapitre 6 a donné les premicres indications relatives a ’approche cofit-efficacité des
diverses trajectoires de mise en ocuvre. Un jugement plus sophistiqué de cette question
exige une ¢tude des facteurs déterminant ces choix et plus particulicrement des raisons
expliquant les choix de suivi et de contréle des inspecteurs et ceux de mise en conformité
des incinérateurs. La finalité de ce chapitre est, donc, d'évaluer si les décideurs nationaux
ont intentionnellement essayé de réduire, pendant la mise en ceuvre, les inefficacités de la
Directive. A cette fin, nous analysons dans une perspective historique les principaux
facteurs déterminant les résultats spécifiques dans chacun des quatre Etats membres. Une
attention particuliére est accordée a I'hétérogénéité des contextes dans les quatre pays
¢tudiés. En prenant une approche large, ['étude prend en compte les systeémes
administratifs en place, la politique préexistante réglementant la pollution atmosphérique
des incinérateurs de déchets municipaux, les interactions avec d'autres politiques tant
environnementales que non environnementales, les intéréts des acteurs et les rapports de
force entre les acteurs, ainsi que l'importance accordée au niveau national a ce sujet de
réglementation environnementale. A la différence de la majorité des approches de
sciences politiques passées en revue dans le chapitre 3, notre étude de 1'implémentation
de la Directive relative aux incinérateurs de déchets municipaux met un accent spécifique
sur les colts supportés par les acteurs soumis a la réglementation ainsi que sur leurs
motivations. D autres facteurs pris en compte et non discutés par les études de sciences
politiques sont, par exemple, la structure industrielle et la structure de marché de
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l'industrie réglementée, ainsi que I’étendue du champ d’action des services de régulation.
Nous confrontons également nos résultats avec les explications, proposées par les
sciences politiques, relatives a la divergence des niveaux d’efficacité de I'implémentation
entre les différents pays.

L’un des résultats majeurs de cette analyse est l'impact des interactions multiples avec
d’autres politiques tant environnementales que non environnementales sur les résultats de
mise en ceuvre, ainsi que l'incertitude et 'anticipation régulatrices qui en résultent. Dans
les cas ou des interactions politiques ont réduit les colits de la mise en ceuvre, elles ont
entrain¢ des effets positifs sur la mise en conformité. Dans les cas ou elles ont augmenté
ces coiits, elles ont eu des impacts négatifs. Ces résultats soutiennent la proposition ci-
dessus selon laquelle des considérations de colit ont clairement déterminé les choix de
mise en conformit¢ en France et au Royaume-Uni. L'analyse montre également que les
processus de mise en oeuvre hollandais et allemand ont été beaucoup moins conditionnés
par la Directive européenne que cela n’a €t€ le cas dans les deux autres pays. Finalement,
le suivi et le contréle ont généralement €t€ conformes aux résultats de mise en conformité
observés et ils ont représenté¢ un facteur explicatif important de ces résultats. Ayant
cependant un statut de variables endogenes, il n’a pas été possible d’isoler leur pouvoir
explicatif. Ils sont plutdt influencés par le degré d'autonomie et I'étendue du champ
d’action des autorités régulatrices ainsi que par la prise de conscience des opinions
publique et politique des risques environnementaux et sanitaires.

Si on met en relation les résultats de la mise en oeuvre dans les quatre Etats membres
¢tudiés, ainsi que les facteurs susceptibles d’avoir favorisé ou empéché une mise en
ocuvre efficace de la politique, avec les suggestions plus générales de la littérature des
sciences politiques qui ont été présentées dans le chapitre 3, on peut noter deux résultats :
nos ¢études de cas ne valident que partiellement le modele de ‘fir” administratif ; mais ils
soutiennent clairement les avantages d’une approche large dans 1’étude des processus
d’implémentation afin de comprendre et d’expliquer les résultats observés dans chaque
cas spécifique.

Partie C: Une évaluation économétrique de la conformité, du suivi et du
controle

Dans les chapitres précédents, nous avons insisté sur le fait que la mise en oeuvre ne se
réduit souvent pas seulement au contréle et au suivi. Cela ne remet cependant pas en
question le fait que le suivi et le controle représentent un aspect important de la mise en
ocuvre. La finalité de cette derni¢re partie est d’analyser la mise en oeuvre de la Directive
de 1989 en France a I’aide de modeles économétriques. Le choix de la France s’explique
par le fait qu’elle est le seul pays parmi les quatre €tudi€s ou le suivi et le contrdle ont
¢tés imparfaits et ou un niveau significatif de non-respect de la réglementation a pu étre
observé.

En vue de cette analyse, qui est effectuée dans le chapitre 10, nous examinons deux
champs de la littérature économique : la littérature sur le suivi et le controle (‘monitoring
and enforcement literature’, chapitre 8) et les études économétriques sur le suivi, le
contrdle, et la mise en conformité de la réglementation environnementale (chapitre 9).

Chapitre 8:  Discussion d’une sélection de trois modéles de suivi et de controle

Au cours de cette these, nous avons argumenté qu'un déficit dans la mise en oeuvre peut
étre justifi¢ lorsque la politique initiale comporte des inefficacités et que, d'un point de
vue €conomique, une mise en conformité sélective peut augmenter le rapport cofit-
efficacité¢ de I'implémentation si des objectifs relativements uniformes sont définis pour
des sources polluantes hétérogénes. En se¢ basant sur cette partic de la littérature
¢conomique de ’environnement qui traite de la question de I'implémentation -la
littérature du ‘monitoring and enforcement - nous montrons dans le chapitre 8 comment
un ‘implementation gap’ peut augmenter l'efficacité d'une politique inefficace et nous
formulons un certain nombre d'hypothéses pour 1’é¢tude économétrique des choix de mise
en ceuvre en France.
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A cette fin, nous avons eu recours a trois modeles : Nous appliquons premi¢rement
I’analyse de Becker (1968) a l'environnement et a la question de savoir comment un
‘implementation gap” peut améliorer l'efficacité¢ d'une politique inefficace. Notre modele
simple identific deux fagons par lesquelles un ‘implementation gap’® peut améliorer
l'efficacité d'une politique. Tout d'abord, quand les décideurs politiques ne prennent pas
en compte les colits administratifs de suivi et de controle, et quand par conséquent la
politique résultante est trop stricte, la conformité imparfaite peut rétablir l'efficacité de la
politique ex post en réduisant sa rigidité. Ensuite, un suivi et un contrdle uniformes d'une
norme uniforme et inefficace peuvent conduire a un déficit d’implémentation qui montre
un bon rapport cotit-efficacité.

Deuxiemement, nous utilisons le modele d"Harrington (1988), qui propose un schéma de
suivi et de contréle sélectif offrant un bon rapport cotit-efficacité, afin de caractériser la
relation entre I'inspecteur et la firme au cours de I'implémentation. A la différence de
beaucoup d'autres modeles du ‘moniforing and enforcement’, qui sont placés dans un
contexte statique, cet auteur suggere que le rapport entre inspecteur et firme est
dynamique et interdépendant. Nous retenons de ce modele l'interdépendance potentielle
des choix de mise en conformité par des sources réglementées et des décisions de suivi et
de controle par des régulateurs, ainsi que le besoin de prendre en compte cette
caractéristique dans la mod¢lisation économétrique des processus de I'implémentation.

Enfin, I'¢tude économétrique de la mise en ocuvre en France est confrontée avec une
question spécifique : celle de la conformité ‘initiale” (‘initial compliance™), ce qui fait
référence a l'investissement en capital nécessaire pour la dépollution, a la différence de la
conformit¢ ‘continue’, ¢’est a dire des efforts nécessaires pour étre en conformité au jour
le jour (‘comtinuing compliance’) avec les valeurs limites d'émissions, et qui fait
généralement 1’objet des ¢tudes économétriques. L implémentation dans le cas de la
conformit¢ initiale a été modélisée pour la premicre fois par Harford (2000). Pour 1'¢tude
¢conométrique développée dans le chapitre 10, nous retenons de l'analyse de cet auteur
I'hypothese que, lorsqu’il s’agit de conformité initiale, la non-conformité est fortement
visible, et le contréle n'est donc pas le probléme principal de l'inspecteur. Dans ce cas, la
capacité de dissuasion des infractions dépendra des sanctions appliquées.

Chapitre 9: Une revue d'études économétriques sur les choix de mise en
conformité, de suivi et de contrdle par rapport a la réglementation
environnementale

Dans ce chapitre, nous nous sommes fixés deux objectifs. D'une part, nous recherchons
des ¢léments empiriques attestant de 'efficacité des mesures de controle et de suivi - qui
sont considérées comme des variables centrales d'action politique pour influencer le
comportement de mise en conformité des firmes réglementées - ainsi que des facteurs qui
déterminent le comportement des inspecteurs. Les régulateurs, se comportent-ils comme
des maximisateurs du bien-€tre, comme le suggere la théorie normative, ou poursuivent-
ils d'autres objectifs, comme par exemple des objectifs personnels ou politiques ? D'autre
part, nous examinons si d'autres études économétriques ont analys¢ des cas comparables a
la mise en oeuvre de la Directive relative aux incinérateurs de déchets municipaux en
France, ¢t si ces études ont soulevé des questions méthodologiques pertinentes pour notre
¢tude.

La question de l'efficacité des outils de suivi et contrble est cruciale. Elle est importante
d'un point de vue économique parce que des ressources limitées sont dépensées pour des
activités de suivi et de contréle. L'efficacité des outils est également importante pour les
effets d'une politique environnementale, et aura ainsi un impact sur ’apparition de
déficits d’implémentation, si les régulateurs comptent principalement sur ces variables
d'action pour promouvoir la mise en conformité¢. En général les ¢tudes économétriques
¢tablissent que le contréle et le suivi sont en effet efficaces pour inciter les firmes a mieux
respecter la réglementation. Cela implique que ce ne sont pas les outils qui sont en
question lorsque 'on cherche les raisons d'un ‘implementation gap’, mais que de tels
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déficits s’expliquent par une utilisation non systématique des outils de suivi et de
contréle.

Nous analysons, par conséquent, les ¢tudes €conométriques par rapport aux schémas
sous-jacents de suivi et de contréle, en identifiant les facteurs qui déterminent I'activité
de suivi et de contrdle. Nous trouvons des ¢léments permettant d’affirmer que les
inspecteurs, dans leur choix d’installations a cibler, suivent fréquemment des objectifs
multiples : recherche de bien-Etre, objectifs politiques et, dans une moindre mesure,
compatibilité avec les objectifs de maximisation de la mise en conformité. Ce mélange de
motivations, qui guide le comportement de suivi et de contrdle, a un impact sur
'efficacit¢ des résultats de mise en conformité ainsi que sur D’évaluation de cette
efficacité. Tout ce qui peut étre dit a ce stade est que, vu que la maximisation du bien-tre
n’a jamais ¢té le seul objectif, on peut s'attendre a ce que les résultats empiriques
montrent seulement une efficacité partielle.

Enfin, d’un point de vue méthodologique, beaucoup d'études économétriques soutiennent
une des hypothéses développées dans le chapitre précédent : que la mise en conformité, le
suivi et le contréle sont généralement des décisions interdépendantes. Elles suggérent
¢galement qu'il est important, dans une analyse du suivi et du controle, d'étudier un large
ensemble de variables explicatives possibles, v compris des variables politiques, pour
pouvoir tester de fonctions objectifs alternatives.

Chapitre 10: Une évaluation empirique de la conformité initiale, du suivi et du
contrdle en France

Dans ce chapitre, nous appliquons les modéles de choix discrets de type logit a une
analyse ¢conométrique empirique des choix de mise en conformité, de suivi et de contrdle
dans I'implémentation de la Directive de 1989, relative aux incinérateurs de déchets
municipaux en France. Par rapport aux ¢tudes passées en revue dans le chapitre
précédent, notre étude présente plusicurs originalités. Premicrement, elle aborde le
probleme de la conformité initiale par rapport a celui de la conformité continue analysée
dans le chapitre 9. Deuxiémement, la nature du décideur de la mise en conformité differe
de celui analysé dans la majorité des cas étudiés auparavant. Les installations frangaises
de traitement des déchets municipaux sont la propri€t€¢ ou sont controlées par les
collectivités locales. Elles ont par conséquent un statut d’entités mixtes (mélange des
secteurs public et privé) en tant qu’émetteurs de pollution contrairement aux entreprises
du secteur purement privé. Tandis que d'autres études économétriques se concentrent
principalement sur des entreprises privées pour lesquelles la théorie économique fait
I’hypothése qu’elles suivent un comportement de maximisation du profit, cette hypothése
peut €tre moins appropriée dans notre cas ou les incinérateurs appartiennent a un agent
public, des variables politiques pouvant expliquer le comportement de mise en
conformité. Finalement, I'étude analyse I’implémentation dans un pays européen, tandis
que la majorité des études économétriques analyse la mise en conformité, le suivi et le
contréle dans des pays d’Amérique du Nord ou d'Asie.

Nous analysons 1l'impact d'un certain nombre de variables indépendantes sur les choix de
mise en conformité des incinérateurs de déchets municipaux ainsi que sur les choix de
suivi et de controle des régulateurs. Ces variables indépendantes couvrent, d'une part, des
variables liées a des caractéristiques d’installations dont on pense qu’elles ont un impact
sur la viabilité, et le niveau des colits, des investissements de dépollution et, d'autre part,
plusieurs variables politiques. En ce qui concerne les choix effectués par les incinérateurs
de déchets municipaux, nous sommes particulicrement intéressés par les facteurs ayant eu
un impact sur la date de mise en conformité et sur le mode exact de mise en conformité.
Autrement dit, quels facteurs ont eu un impact sur la décision des incinérateurs de
respecter la réglementation a 1'échéance ou de retarder la mise en conformité ? Et qu’est
ce qui explique le choix, investissement dans les techniques de dépollution ou fermeture
d’installations, des moyens de mise en conformité?
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Bien que les agents soumis a la réglementation soient des acteurs politiques, nos résultats
montrent qu’ils ont en partie suivi des schémas de mise en conformité visant & minimiser
les cotits. Cependant, une variable politique présente également des résultats significatifs :
nous avons montré que les installations situées dans des collectivités locales gérées par
des partis de gauche -dont nous nous sommes attendus qu’elles soient caractérisées par un
plus grand souci pour I’environnement- se sont mises en conformité plus tot. Ce résultat
pourrait indiquer un certain biais politique dans le comportement de mise en conformité.
En ce qui concerne le comportement de suivi et de contréle, les résultats indiquent que les
inspecteurs ciblent des installations plus vieilles, donc avec une probabilit¢ de mise en
conformité plus faible, ce qui nous permet de caractériser les inspecteurs comme
maximisateurs de mise en conformité.

Il faut ajouter que nous avons rencontré¢ des difficultés pour obtenir des résultats
significatifs dans des mod¢les économétriques a deux Etapes qui tiennent compte de la
possibilité que tant I’acteur réglementé¢ que I'inspecteur anticipent le comportement de
l'autre quand ils prennent leurs décisions de mise en conformité, de suivi et de contrdle
respectives. Ceci s’explique principalement par le faible nombre d'observations de suivi
et de controle, et induit deux implications : il est impossible de dire quoi que ce soit du
rapport entre des mesures de suivi et de contrle qui varient dans leur sévérité et les
décisions de mise en conformité en s appuyant sur des modeles économétriques ; et il faut
étre prudent en interprétant les modeles plus simples car leurs résultats risquent d’étre
biaisés.
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Chapter 1 Introduction

This thesis focuses on the implementation step within the overall policy cycle and defines
implementation as all regulatory phenomena occurring once a Directive has been
adopted. Taking an economic point of view, the thesis assesses and compares the
performance of the implementation of Council Directive of 21 June 1989 on the reduction
of air pollution from ‘existing’ municipal waste-incineration plants (89/429/EEC)’ in
France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom.

1 The European Commission’s view of the implementation issue

The European Community began to issue environmental legislation in the 1970s, and
over the last 30 years has adopted approximately 300 legal acts, including directives,
regulations and recommendations, to which come a large number of communications and
other policy documents (http://lhtee. meng.auth.gr/AIR-ElA/air-eia-cu.html). Today,
environmental policy is an important field of European Union policy making, covering
practically all environmental issues: atmospheric pollution, water quality, waste
management, soil protection and noise. But whether or not policies reach their objectives
in practice will depend on the implementation step within the overall policy cycle. There
are hence strong reasons for paying attention to implementation.

Implementation of European environmental policies currently attracts the interest of
policy makers and scientists. This has not always been so. Throughout the first decade of
EU environmental policy making, the Community emphasised rule-making over checks
on policy implementation by Member States. This is reflected in a lack of recognition of
this issue throughout the first three Action Programmes on the Environment (adopted in
1973, 1977 and 1983)°. Since then, the implementation of European environmental policy
has become a political issue and discussions have centred on the issue of an
‘implementation deficit” or ‘implementation gap’.

The European Commission takes a legal view on implementation, considering that the
aim is to achieve a zero difference between policy objectives and implementation results.
This view is also mirrored in the infringement statistics that this institution has regularly
published since 1984 in the form of ‘Annual Reports on the Application of Community
Law’. Additionally, since 1997, the Commission has published its ‘Annual Surveys on
the Implementation and Enforcement of Community Environmental Law’. These
infringement statistics serve the purpose of assessing the extent to which Member States
actually implement European environmental policies, and with this to measure the size of
the implementation gap. It is important to note that the infringement statistics published
by the European Commission do indeed point to the issue of an implementation gap. In
1995, for example, Member States had failed to notify transposition measures for 9% of
the Community’s environmental Directives, and 256 breaches of Community
environmental law were suspected in the same year. Nevertheless, several shortcomings
in the data prevent an assessment of the size of implementation failures in European
environmental policy.

In addition, the European Commission views implementation as being primarily a
problem of monitoring and enforcement. This is reflected in the institution’s definition of
implementation and made even more explicit in the 1997 Council resolution on ‘the
drafting, implementation and enforcement of Community environmental law’ (97/C
321/01) which primarily puts the emphasis on enforcement, reporting provisions,
sanctions and inspections. With this, the European Commission adopts a top-down view
of a policy process that starts by a policy decision at the European level and successively
reaches the target group in a hierarchical mode.

> Subsequently referred to as the ‘EU Directive’, the <1989 Directive” or the ‘MWI Directive’.
©0JC 112,20.12.1973; OJ C 139, 13.6.1977, and OJ C 46, 17.2.1983 respectively.
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The Commission’s view of implementation and an implementation gap is not the only
one possible. Firstly, economic theory can shed a different light on implementation gaps.
In fact, perfect compliance with environmental policy directives can be viewed as
inefficient. This view was first made explicit by Gary Becker in 1968 in his seminal
article ‘Crime and Punishment: An Economic Approach” which did not specifically deal
with the environment but developed a more general economic model of crime. The
reasoning is that obedience to a law cannot be taken for granted and therefore, private and
public resources are spent in order to prevent violations of the law. Becker models the
optimal policy when taking into account the administrative costs of monitoring and
enforcing legislation and shows how far a policy differs from the optimal policy when the
monitoring and enforcement costs are neglected. In particular, he shows that it is not
economically efficient to fully enforce a policy whose objectives were defined without
taking into account the administrative costs of its implementation. This result is relevant
when discussing EU Directives. As shown in this thesis, EU policy makers are not at all
involved in enforcement and are inclined to forget monitoring and enforcement costs
when developing policies.

Secondly, when investigating European environmental Directives in more detail it
becomes obvious that these differ in the degree of flexibility or discretion they leave to
the national level. In fact, there exists a type of Directive that defines highly specified and
detailed targets for each regulated source, as is the case in the municipal waste
incineration Directive studied here, and other types that leave more flexibility to the
national level, for example by defining only overall country targets. An example for the
latter is Directive 88/609/EEC regulating airborne emissions from large combustion
plant. For ‘existing” plant this Directive established only aggregate national emission
reduction targets for each Member State. It left the choice of policy instruments to
achieve these targets as well as the allocation of the national reduction targets to pollution
sources to the Member States. In general, the less specified the targets defined by a
Directive are, the more decentralised the Directive, and the more flexibility and discretion
it leaves to the Member State level. It is important to note that flexibility and discretion
imply room for decision making power at the Member State level. Directives can hence
vary in the separation of tasks between the European and national level and the
implementation of decentralised Directives comprises more than putting into practice
objectives set at a centralised level.

Motivation, objectives and methodology
2.1  Our framework for an evaluation of implementation

The discrepancies between a) the European Commission’s view of effectiveness as
perfect goal attainment and the economic view of efficient policy implementation, and b)
the European Commission’s top-down view of policy implementation and the finding that
certain Directives require more input from the national level than simple enforcing of
predefined targets, are the starting points of this thesis. Accordingly, we formulate two
working hypotheses:

Hypothesis 1: Implementation is frequently more than monitoring and enforcement. In
practice, what implementation comprises will depend on the degree of
centralisation of the policy decision.

Hypothesis 2:  From an economic efficiency point of view an implementation gap can be
efficient, or at least cost-effective, provided the initial policy is subject to
inefficiencies.

As to the first hypothesis, a connection between the issue of efficiency and the allocation
of tasks between the European and the national level is established by the subsidiarity
principle. This principle was introduced under the Maastricht Treaty (i.e. the Treaty of the
European Union), which came into force on 31 December 1993, as one of the European
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Union’s guiding principles for policy making for areas not falling within the exclusive
competency of the Community.” The subsidiarity principle states, in legal terms, that the
vertical allocation of tasks between different levels of policy making should be based on
efficiency considerations:

According to the subsidiarity principle, the Community shall take action ‘only if and in so
far as the objectives of the proposed action cannot be sufficiently achieved by the Member
States and can therefore, by reason of the scale or effects of the proposed action, be better
achieved by the Community” (art. 3b, new numbering article 5).

With this, the principle pursues two objectives. On the one hand, it establishes a legal
basis for the Community to act if an issue cannot be adequately settled by the Member
States on their own. On the other hand, it gives authority to the Member States in areas
that cannot be dealt with more effectively by Community action.® Establishing a
presumption for decentralisation by putting the burden of proof at the European level, the
principle’s formulation in the Treaty considers that centralised European policy making is
only efficient where it can be shown that the Member States cannot deal with the problem
more effectively and that the EU level is better suited to deal with it. From this point of
view, wherever Member States can sufficiently or better achieve the objectives of a
proposed action, the Community should give authority to the national level to deal with
the issue. Where despite this the European Community adopts highly centralised policies,
the allocation of tasks between the central and decentralised policy levels is not efficient.

With respect to the second hypothesis it is important that so far we have only considered
the level of decentralisation and discretion that is foreseen by a European policy.
However, there exists a further form of discretion: by not complying with a directive’s
objectives Member States can try to introduce additional decision making power which is
not foreseen by the policy. We hence suggest that an implementation gap can
alternatively be interpreted as Member States re-introducing unforeseen decentralisation
of decision making power. From this follows that, in the case of directives being less
decentralised than what would be efficient, a re-introduction of unforeseen discretion,
potentially resulting in an implementation gap, might theoretically decrease the
inefficiencies of the initial policy objectives. But of course, the existence of inefficiencies
in the initial policy objectives is only a necessary condition for an implementation gap to
be efficiency enhancing. The sufficient condition is that the implementation gap actually
reduces the inefficiencies of the policy and does not increase them.

2.2 Objectives

The central objective of the thesis is to evaluate with the framework established above the
1989 municipal waste incineration Directive and its implementation. With this directive
we investigate the implementation of a case of a highly centralised policy that defines
highly specific policy targets and a priori foresees hardly any discretion at the Member
State level. This directive represents a classical piece of command-and-control regulation,
defining emission limit values for a variety of airborne pollutants from municipal waste
incinerators and deadlines for upgrading which are differentiated only according to a
limited number of broad size classes of plants (with stricter emission limits and shorter
time-frames for larger incinerators).

This is important as in a European context, the feature from which inefficiencies in
policies can arise is often that of the heterogencity of national situations. The more
specified and less differentiated the targets, the greater the chances that the policy
objectives are not efficient with respect to all Member States and pollution sources.
Indeed, not being able to differentiate environmental standards to the characteristics of

7 This principle applies to EU policy more in general, and not only to environmental policy.

8 Under Commission procedures introduced in 1992 (so-called Edinburgh Guidelines) all draft proposals of
the Council and the European Parliament have to be assessed for compatibility with the subsidiarity principle
(HOLSCEC, 1997/98).
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each pollution source, command-and-control regulation has generally been criticised by
economic theory for not equalising marginal control costs across pollution sources and
hence not reaching overall environmental objectives at least cost.

This Directive is therefore an interesting example with which to study the applicability of
our hypotheses: on the one hand one would expect implementation in the case of a highly
specific policy to consist primarily of enforcement, on the other hand, it is likely that the
Directive’s standards failed to minimise control costs across pollution sources and, thus,
that the Directive involved inefficiencies.

Have Member States tried to reintroduce discretion? What did this imply for the
Directive’s implementation outcomes both in terms of compliance and cost-effectiveness?
Following from what was said so far, the major questions with respect to the
implementation of the European municipal waste incineration Directive, in particular, and
with respect to European environmental policy making and implementation more in
general, this thesis wants to answer are the following:

= What does the subsidiarity principle imply for European policy making and
implementation and, more specifically, for the efficiency of the 1989 EU
municipal waste incineration Directive?

= Which factors explain the compliance behaviour of regulated actors and the
enforcement behaviour of implementers in the implementation of the 1989
Directive in France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom? What
can be said about the implementation outcomes both in terms of compliance and
cost-effectiveness?

= Is there theoretical and empirical evidence that an implementation gap can be
efficiency enhancing for environmental policies and, if vyes, under which
circumstances?

= What suggestions can be derived for European environmental policy making and
environmentally and cost-effective implementation?

Investigating the complex processes that take place and/or play a role in the
implementation of European environmental policy, the analysis in this thesis is of interest
both from a policy-oriented point of view and from a theoretical one. The success of EU
environmental policy directed at industrial pollution hinges upon effective
implementation in all Member States, where it meets with different national contexts,
such as political and administrative systems relevant to implementation, enforcement
styles, domestic regulation, industrial structure or (perceived) environmental pressure.
Not only EU policy, but also national environmental policy has to take account of such
factors, specifically of differences on a local level, and in both cases implementation is
subject to scarce resources. How do these or other factors influence actual
implementation and compliance paths? Might an ex anfe estimation of such factors and an
anticipation of related behaviour of regulatory actors and regulated agents help to better
design future policies (on an EU and a national level) to make them more effective so as
to avoid the frequently quoted ‘implementation gap’ (cf. for example Collins &
Earnshaw, 1993; Jordan, 1999)7 Is discretion on a local level necessary and should it be
directly foreseen in policy making?

Although less central to the analysis overall, a second issue should be mentioned. With
the investigation of an industry belonging to the waste treatment sector a specific case is
addressed: Compliance and enforcement not of the classical regulated agent but in the
case of local monopolies of the utilities sector, frequently owned by municipalities, and,
even where companies are privately owned, closely linked to local governments. Such
hybrid polluting entitics are not exceptional in the transport, water, energy or waste
sectors, and as such, they are frequently the targets of environmental policy. The
normative literature dealing with monitoring and enforcement has paid less attention to
this aspect: it has been assumed that regulated entities exhibit a foresecable profit
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maximising behaviour. This assumption might be legitimate in the case of firms, but may
be less appropriate when the regulation targets public utilities. Where the polluter is a
political agent, his preferences may a priori differ from the (private) industrial decision-
makers’. The analysis is therefore also likely to be of interest with respect to regulation
of, and policy implementation in, comparable industries such as water supply and water
treatment facilities.

2.3 An empirical inter-disciplinary analysis of a normative question

The analysis in this thesis cuts across the borders of several disciplines: It takes an
economic view to an assessment of the efficiency of the 1989 EU Directive as well as to
an assessment of the cost-effectiveness of its implementation outcomes in four Member
States. For the French implementation case, the latter assessment is complemented by an
econometric study of the factors that drove compliance and enforcement behaviour in
France. A discipline that in the past has shown more interest in European policy than
others is political science and there exists a large body of literature studying European
environmental policy making and implementation. The thesis therefore also investigates
the political science based literature with respect to major factors driving an
implementation gap in European environmental policy. Finally, it presents the European
Commission’s legal view on implementation and enforcement.

To the extent that this thesis seeks to identify the factors determining outcomes of
environmental policy implementation, it can be said to follow an empirical and positive
approach, by asking ‘what happens in practice’ rather than aiming at a prescription of
‘what should be done” to reach efficient results. We do, however, draw on normative
considerations to evaluate the actual outcomes. This positive, empirical approach is
reflected in two analyses carried out in the thesis, which constitute its centre:

= A sct of empirical case studies constituting an ex post evaluation of the
implementation of the 1989 European municipal waste incineration Directive in
France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom. The analysis is
separated into an investigation of implementation results in terms of goal attainment
and cost-effectiveness on the one hand, and into an investigation of a broad set of
driving factors behind these implementation outcomes, on the other hand. This
analysis involved a comprehensive study of policy documents, legal texts and
empirical evaluations and numerous interviews with stake holders.

* An econometric analysis of the French compliance and enforcement path, aimed at
determining whether and to what extent the regulated actors and enforcers followed
efficiency considerations in their distinct compliance and enforcement decisions, and
whether and in how far they were driven by other considerations.

Detailed thesis plan

The analysis is developed over nine chapters in three parts. Part A comprises two chapters
which define and frame the issue of EU environmental policy implementation and its
study, confronting the European Commission’s legal view with an alternative, more
efficiency based view, and outlining frequent sources of problems inherent in the making,
and implementation, of European environmental policies. The following four chapters
form Part B and focus on the European municipal waste incineration Directive and its
implementation in four Member States. While the first two chapters of this group attempt
an analysis of the efficiency of the Directive, the latter two analyse its implementation at
the country level and trace the driving factors behind the implementation outcomes. The
ultimate goal of Part C is an econometric analysis of the implementation of the EU
Directive in France, the only country amongst the four studied where enforcement was
incomplete and an implementation gap occurred. The first two chapters of this part
investigate two strands of economic literature with a view to the econometric study which
itself is carried out in the last chapter.
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Part A: Introducing the debate on implementation

The analytical path of this first part of the thesis can be described as follows. After a
presentation of the European Commission’s view on, and its assessment of,
implementation of European environmental policy, we show the contrast between an
assessment relying on this institution’s legal point of view and an economic, efficiency
based approach. In particular, we argue that for efficiency reasons, an implementation gap
may be justified under certain conditions. This discussion is complemented by the
investigation of possible sources for implementation gaps in the context of European
environmental policy that are suggested by political scientists. Major objectives of part A
are therefore to introduce the discourses on implementation held by European policy
actors and political scientists and to establish the general framework for an evaluation of
the efficiency of implementation in the subsequent parts.

Chapter 2: Towards an efficiency view of environmental policy implementation
in a European context

With the aim to introduce the topic of implementation of European environmental policy
chapter 2 presents the legal rules behind environmental policy implementation and
enforcement. Note that we do not consider in how far these might be different in other
policy sectors. Outlining the European Commission’s definition of implementation, and
this institution’s understanding of an implementation gap as any shortfall between a
policy’s objectives and its results in practice, we characterise the Commission’s view as a
primarily legal view which aims at minimising the width of the implementation gap.
Outlining subsequently the enforcement means the Commission has at hand as well as the
separation of enforcement tasks between the Community and the Member States level, we
highlight several problems with respect to the available enforcement tools. The
prevalence of these problems suggests a need to review the European Commission’s
compliance statistics to assess the existence and size of the implementation gap in EU
environmental policy. While these statistics give indications of an implementation gap in
European environmental policy, various shortcomings and inconsistencies of the
available statistics make it impossible to correctly assess the level of non-compliance
with respect to environmental policy. This also implies that it is difficult to assess the
implementation gap in the size-oriented view of the European Commission.

As discussed ecarlier, the Commission’s view of policy implementation can be
characterised as a managerial top-down view of a policy process that starts by a policy
decision at the European level and successively reaches the target group in a hierarchical
mode. This implies a tendency to view implementation as consisting primarily of
monitoring and enforcement. What is more, this view suggests a clear separation between
policy making, allocated to the Community level, and implementation, primarily in the
responsibility of the Member States. At the example of a number of European Directives
we show that this policy instrument can be classified into different types according to the
level of discretion it leaves to the Member States. Based on this we argue that policy
making, in practice, reaches into the implementation step wherever Directives leave some
scope for decision making at the Member State level. Consequently, we develop the
hypothesis that implementation is often more than enforcing objectives defined at a
central policy level.

Dissatisfied, therefore, with the traditional vision of what implementation is in an EU
context we raise the question whether the Commission’s view of implementation is too
focused on reducing the size of the gap and suggest an analysis of implementation and a
possible implementation gap based on economic efficiency. If Directives vary with
respect to the degree to which policy making reaches into the implementation step, i.c.
with respect to the degree to which policy decision making is decentralised to the national
level, it seems reasonable to ask when a decentralisation of decision making tasks is
efficient.

24



Chapter 1: Introduction

Exactly this question, i.e. the efficient allocation of tasks between the central (EU) and
the decentralised (Member State) level, is the issue of the subsidiarity principle, one of
the Community’s guiding policy principles. Note that the subsidiarity principle is
generally  discussed with respect to policy making, and not with respect to
implementation. The fact that more broadly drafted Directives allow for, or even require,
decentralised decision making during the implementation step establishes a direct link
between subsidiarity and implementation. We consequently suggest to apply subsidiarity
not only to the initial policy making step, but also to implementation of European policy.
Drawing on this principle we suggest, firstly, that European policies which do not
allocate policy decisions to the appropriate policy level are susceptible to inefficient
policy objectives. With respect to the municipal waste incineration Directive we
investigate this issue in chapters 4 and 5.

Secondly, we make the hypothesis that where policies involve inefficiencies, an
implementation gap may potentially restore the efficiency of the inefficient policy. As a
direct consequence of this we, finally, argue that where decentralisation of decision
making is desirable, there are two alternative ways by which decision-making power can
be given to the local level: a) flexibility and discretion can be foreseen by the policy,
resulting in Directives formulating overall targets and leaving their specification or the
means to reach them to the national level, and b) countries may try to introduce
unforeseen discretion by not complying with a Directive’s objectives. In this sense, an
implementation gap can be considered as the introduction of unforeseen flexibility by a
Member State during implementation.

Note that the claim that an implementation gap may be potentially efficient can be
considered as a somewhat provocative view. While the suggestion is rather
straightforward to support in a theoretical welfare analysis such as Becker’s (1968), this
is more difficult in our empirical implementation study, as discussed in part B of the
thesis.

Chapter 3: How do political science studies of EU environmental policy explain
an implementation gap?

The finding of the existence of implementation gaps in European environmental policies
raises the question about the reasons for this gap, and in particular, whether one can
assume implementation of European policy to be subject to specific difficultics. Before
entering into the investigation of one specific European policy in Part B of this thesis,
chapter 3 reviews the explanations for an implementation gap given by empirical and
theoretical studies of political science scholars who have widely studied the
implementation of environmental policies in an EU context.

The chapter discusses the extent to which implementation of European environmental
policy is likely to be more complex than implementation of domestic policies and
presents a number of possible sources for implementation problems inherent in European
environmental policy. We suggest a classification of the (empirical) reasons advanced by
this literature into those that have to do with the institutional architecture of the European
Union -in particular a separation of competences- and with decisional procedures
underlying policy making, and into those that have to do with the challenge of designing
and implementing one and the same policy for very heterogencous national contexts.

The latter give specific concern to a potential “misfit’ between an EU policy’s approach
and objectives and the national administrative traditions in terms of regulatory style,
regulatory objectives and administrative structures of policy implementation. Opposite to
the other approaches presented in this chapter, the literature focussing on administrative
“fits” between national traditions and European policy requirements aims at developing a
model which allows the prediction of implementation outcomes.

A general result that can be drawn from the political science literature with respect to our
analysis is the need to take a broad approach to a study of implementation processes and
the factors potentially influencing its outcomes in practice. A further finding concerns the
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strikingly restricted emphasis this literature puts on one of the key-actors in
implementation: the actor regulated by the policy.

Part B: Evaluating the efficiency and cost-effectiveness of
implementation

This second part of the thesis analyses the efficiency of the EU Directive and of its
implementation in France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom. Chapters
4 and 5 focus on a study of the necessary condition for the potential efficiency of an
implementation gap namely whether the 1989 Directive was subject to inefficiencies. We
take two approaches to studying the efficiency of the Municipal Waste Incineration
Directive. The first is indirect and procedural and focuses on the efficiency of the
allocation of decision making tasks between the European Union and the Member State
level (chapter 4). The second approach is direct and substantive and focuses on its
contents or objectives (chapter 5). Owing to a lack of data on environmental and health
damages in monetary terms of major pollutants emitted by waste incinerators, such as
dioxins, and of the related benefits of emission reductions, we cannot apply a full
efficiency view in this latter analysis. We therefore largely resort to a more modest
criterion and study the cost-effectiveness of the Directive’s objectives. Where possible,
however, we will complement the cost-effectiveness view by considerations about
environmental benefits.

Chapters 6 and 7 analyse ex post the implementation paths and outcomes of the Directive
in France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom. The attempt to evaluate
the cost-effectiveness of the chosen implementation paths is justified by the fact that
within the overall European policy process, adjustments to local conditions typically take
place at the implementation stage.

Chapter 4: An economic assessment of Directive 89/429/EEC — Was the policy
decision taken at the appropriate level?

This chapter focuses on the efficiency of the allocation of decision making tasks between
the European Union and the Member State level, which is also the issue of the principle
of subsidiarity. Being a broad guiding principle, the subsidiarity principle needs to be
filled with evaluation criteria to become operational and to assess under which
circumstances the European Community can be expected to more efficiently achieve
environmental policy objectives than the national level and vice versa.

We use criteria for the efficient allocation of tasks between different policy levels
suggested by two strands of economic literature: the literature on environmental
federalism and the literature on strategic environmental policy making. While the former
focuses, primarily, on the spatial effects of pollutants, the latter discusses the possibility
that governments might attempt to set environmental policy strategically in order to reach
competitive advantages where more adequate policy measures, primarily trade and
competition policies, are not at their disposal. We conclude from the environmental
federalism literature that central European policy making with respect to emissions from
municipal waste incinerators can be justified primarily where incinerators emit pollutants
that spill over from one to other EU countries. Higher level policy making here is
necessary in order to correctly internalise external costs across countries. From the point
of view of the literature dealing with strategic environmental policy making, EU
intervention can furthermore be justified in order to avoid the strategic setting of national
environmental policies in a context of free trade but imperfect competition. In this setting
national governments might have incentives to define policy standards that diverge from
the optimal environmental policy objectives hoping to gain competitive advantages in
international trade. In such a case, from an economic point of view, EU intervention is
justified even if local pollution is at stake. It should be added that in specific cases the
environmental federalism literature can provide a justification for central policy making
to regulate local pollutants: when the competition amongst local jurisdictions for business
and tax income leads to a race-to-the-bottom in environmental regulation.
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Investigating the Directive’s requirements against these criteria suggests that there was
only limited justification, from an economic point of view, for a centralised EU Directive
on atmospheric pollution from municipal waste incinerators. We show, firstly, that as far
as the pollutants regulated are concerned, in the historic perception the majority of
pollutants were considered as having only limited spatial effects. Spill-over effects
therefore could not justify the central level regulation, at least not of the pollutant
package. Furthermore, there is no evidence of a ‘race-to-the-bottom” by which Member
States would have kept the environmental standards low in order to reduce costs to local
incinerators and business relative to their neighbours”™ and which would have resulted in
destructive competition. We show that the strictness of national regulations, and with this
the local costs of waste incineration, remained heterogeneous also after the
implementation of the Directive, with some countries applying stricter emission limit
values than required by the European policy. Finally, we argue that market distortions
between the countries are also no issue and justify this claim by both other regulations
(national and international) and transport costs which result in waste incineration markets
being local.

The finding that the MWI Directive was probably not optimal with respect to the
allocation of tasks between the European and the national level opens the possibility that
national implementation processes may have been efficiency enhancing and that Member
State attempts to introduce further flexibility, thus fine tuning the Directive’s
requirements to local circumstances, may have been justified from an economic point of
view. But before assessing empirically the cost-effectiveness of the Directive’s
implementation in chapters 6 and 7, chapter 5 applies a direct approach to assessing the
efficiency of the Directive.

Chapter 5: Efficiency properties of the Directive’s contents

Where the vertical allocation of tasks is not optimal, the policy outcome in terms of
policy objectives is not likely to be optimal either. Whether the EU Directive’s policy
objectives were subject to inefficiencies as well, is investigated in chapter 5.

In a European context, the feature from which inefficiencies in the policy can arise is
often that of the heterogeneity of national situations, which are difficult to account for by
a European policy. A comparison of the contexts of municipal waste incineration prior to
this Directive’s adoption across the European Member States highlights their
heterogeneity. This holds both in terms of the importance this waste treatment option
played in overall municipal waste management across Member States and in terms of pre-
existing domestic regulation directed at atmospheric emissions from municipal waste
incinerators and the related level of the incinerators” equipment with abatement
technology. The question therefore is whether the policy objectives were sufficiently
differentiated to take into account this heterogeneity of contexts found on a national level.

Our comparison of the differentiation of the Directive’s objectives with the cost
characteristics of incineration plant parks at a national level allows us to evaluate the
Directive’s requirements in terms of cost-effectiveness. Cost-effectiveness, the
achievement of a given level of environmental quality at lowest costs, requires the proper
accounting for local circumstances. Given that the Directive defined emission limit values
and upgrading deadlines that were differentiated only for a limited number of plant
categories, were its objectives cost-ineffective? It is important to note that the exact
degree to which homogencous environmental standards are detrimental to cost-
effectiveness depends on the characteristics of the regulated pollution sources, in
particular their heterogeneity.

Comparable quantitative data on real costs on a plant level proved to be difficult to
obtain. To cope with this problem, we develop a method relying on indirect cost
indicators which are more easily observable than costs. One indirect indicator used is the
size (waste incineration capacity) of incinerators and is explained by the prevalence of
economies of scale in abatement. The second indicator is related to the plants' age. Given
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that the costs of compliance, both through investment in abatement equipment and
through plant closure, depend on the point in time within the overall life span of a plant at
which this decision occurs, we determine an age of maximal compliance costs and define
the deviation of a plant's age from the maximum cost age as our second indicator. With
the help of these indicators we are able to describe the plant parks in terms of compliance
costs. Note that the features of national plant parks will not only determine the aggregate
compliance cost entailed by the Directive but also the potential for cost savings
achievable through a cost-effective allocation of abatement efforts. We assessed the latter
with the help of two further cost indicators: the value of the plant capacity dispersion and
the standard deviation value of plant age.

Studying first the Directive’s standard differentiation in isolation, we argue that it points
in a cost-effective direction, for example by defining stricter emission limit values for
larger plant, thus taking into account economies of scale in pollution abatement. One can
even argue that weaker standards for smaller plants are in line with benefit
considerations. Small incinerators are predominantly found in rural areas, where the
population density is lower and with this the external costs caused by emissions.
However, local pollution demands a fine tuning of standards to the local situation,
whereas the Directive’s standard differentiation is limited to some broad capacity classes.
This differentiation can thus be expected to be insufficient.

Importantly in this respect, our analysis highlights that the aggregate compliance costs
were indeed very heterogeneous across Member States, with the UK and France being in
a disadvantageous position relative to the other two countries. Additionally, the cost-
saving potential differed across countries, with the French and Dutch plant parks
implying the highest potential for cost savings. This also means that the Directive’s
standard differentiation failed to equalise marginal abatement costs across sources and
that the cost-effectiveness of the Directive’s objectives was limited. The chapter hence
supports the finding of the previous one with respect to inefficiencies involved in the
initial policy.

These inefficiencies constitute the necessary condition for the potential efficiency of an
implementation gap. To what extent the introduction of further flexibility in the
implementation relative to the initial policy objectives is economically justified, however,
depends on the individual case and requires in-depth analyses of implementation
processes and the rationales driving specific compliance and enforcement decisions. Such
analysis is carried out for four Member States (France, Germany, the Netherlands and the
United Kingdom) throughout the two following chapters.

Chapter 6: An evaluation of environmental compliance and cost-effectiveness —
the implementation of Directive 89/429/EEC

Chapter 6 relies on two criteria, cost-effectiveness and goal attainment (the level of
achievement of the objectives defined by the Directive), to evaluate the implementation
outcomes of the Directive in France, Germany, the Netherlands and the United Kingdom
ex post. The ultimate goal of this chapter is to investigate whether implementation has
(partly) reduced the inefficiencies of the Directive identified in the two previous chapters,
and with which effects on compliance.

Goal attainment refers to all requirements the Directive formulated, emission related as
well as administrative ones. We study compliance with administrative requirements by
describing and evaluating the main features of the Directive’s transposition into national
law. Environmental goal attainment is assessed through a study of abatement
technologies applied as well as of information on actual emission levels and breaches of
emission limit values.

As a first important result we find that non-compliance was not pervasive. On the
contrary, while the Netherlands and the UK had some problems in formally transposing
the Directive into national law, Germany, the Netherlands and the UK complied on time.
Indeed, owing to stricter domestic regulation these three countries over-complied with the
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Directive’s environmental requirements. In France a significant number of municipal
waste incinerators did not comply on time and the compliance delay took up to 6 years,
although this country transposed the EU emission limits as they were. It seems worth
mentioning that the finding of prevailing (over-)compliance in this case study should be
interpreted with caution. Firstly, 4 case studies are clearly insufficient to draw general
conclusions. Secondly, the sample of countries may not be representative for the
European Union and introduce a bias in the compliance outcomes, for example by
excluding southern countries, such as Greece, Italy, Spain and Portugal, frequently
claimed to exhibit more wide-spread compliance problems.

The study also shows that the countries followed distinct compliance paths. While
Germany upgraded almost all existing municipal waste incinerators, the Netherlands
closed more than 50% of their existing plant parks, replacing the capacity in new and
larger installations. The path followed by the UK can largely be described as ‘compliance
through plant closure’. Almost all existing incinerators were closed and the waste largely
transferred to landfill. The few remaining existing incinerators were retrofitted to comply
with the stricter domestic regulation. In France, the majority of the large incinerators were
retrofitted (some were down-sized to meet less strict requirements and some closed); and
the majority of the numerous small incinerators shut down operations.

Turning to the analysis of the cost-effectiveness properties of the four countries’
implementation paths, we find that Germany, the Netherlands and the UK at least
formally reduced the differentiation of the Directive’s requirements in their national
transpositions and thus implemented even more homogenous requirements. In clear
contrast to these three countries France transposed the Directive’s requirements exactly
and, additionally, differentiated the compliance deadlines further through selective
enforcement and compliance. France, therefore, is an example of a country that
introduced unforeseen discretion into the EU policy during its implementation step.

We also show that implementation was not equally cost-effective in all countries. The
discretionary approach in France can be justified by this country’s high aggregate
compliance costs and cost-saving potential. And while the uniform and inflexible
implementation in Germany was similarly in line with this country’s rather homogeneous
plant park, the homogeneous targets implemented in the Netherlands appear to be in
contradiction to cost-effectiveness. To some extent, however, the Netherlands alleviated
this cost-ineffectiveness by upgrading primarily those plants for which compliance costs
were relatively lower, while shutting down operations of the other plants. The UK
followed a distinct compliance path in marginalising incineration from ‘existing’
municipal waste incineration plants and transferring the waste to the cheaper treatment
alternative landfill. All in all, this chapter suggests that at least in three out of four
countries the implementation paths were in line with cost-effectiveness considerations.
What is more, from the point of view of compliance and enforcement costs,
implementation in France and the UK to some extent reduced the inefficiencies of the
initial policy. But while the UK thus managed to comply with the Directive’s targets in a
cost-effective way, the cost-effective compliance result in France was reached only at the
expense of environmental compliance.

Chapter 7: Driving forces behind national compliance paths

Chapter 6 gave first indications with respect to the cost-effectiveness of the various
implementation paths. A more sophisticated judgement about this question requires a
study of the driving forces and with this the rationale behind the regulators’ and
incinerators’ enforcement and compliance decisions. The ultimate goal of chapter 7 is
hence to assess whether the national decision makers intentionally tried to reduce the
inefficiencies in the Directive during implementation. To this end we analyse, in a
historical record, the major driving forces behind the specific outcomes in each of the
four Member States. Emphasis is put on the heterogeneity of contexts in the four
countries under investigation. Taking a broad approach, the study pays attention to the
administrative systems in place, the pre-existing policies regulating atmospheric pollution
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from domestic waste incineration plants, policy interactions both with other
environmental and non-environmental policies, the interests of, and power relationships
between, relevant actors, as well as to the general importance given to the environmental
issue regulated at a national level. Unlike the majority of political sciences approaches
reviewed in chapter 3, the study of the implementation of the Municipal Waste
Incineration Directive places a specific focus on the costs faced by, and the motivations
of, the regulated actors. Further factors taken into account and not discussed by the
political science studies are, for example, the industrial and market structure of the
regulated industry and the scope of regulatory agencies. We also discuss the findings with
respect to the political science explanations for the varying effectiveness in
implementation across countries.

As a major finding of this analysis we retain the impact of multiple interactions, both with
environmental and non-environmental policies, and the associated regulatory uncertainty
and anticipation, on the implementation outcomes. Where policy interactions reduced
implementation costs they showed positive effects on compliance, where they increased
these costs, they had negative impacts. These findings support the earlier suggestion that
cost considerations clearly drove the compliance decisions in France and the UK. In this
context it should be mentioned that the analysis showed that the Dutch and German
implementation processes were much lesser shaped by the EU Directive than was the case
in the other two countries. Finally, monitoring and enforcement were generally in line
with, and an important factor behind, the observed compliance outcomes, but being
endogenous variables, they were not sufficient to explain the outcomes in isolation.
Rather, they were influenced by the degree of autonomy and scope of the regulatory
authorities and by public and political awareness of environmental and health risks.

Setting the implementation outcomes in the four Member States studied and the factors
found to have furthered or impeded effective policy implementation in relation with the
more general suggestions of the political science based literature presented in chapter 3,
two results can be stated: our case studies give only limited support to the administrative
“fit” model, but they clearly support the advantages of taking a broad view to a study of
implementation processes in order to understand and explain the outcomes in each
specific case.

Part C: Econometric evaluation of compliance and enforcement

In previous chapters we have insisted on the fact that implementation is frequently more
than monitoring and enforcement. This, however, does not put into question the fact that
enforcement does represent an important aspect of implementation. The ultimate goal of
this last part of the thesis is to econometrically analyse the implementation of the 1989
Directive in France. The focus on France is explained by the fact that it was the only
country amongst the four studied where enforcement was incomplete and a significant
level of non-compliance occurred.

Two strands of economic literature are investigated with a view to this analysis which is
carried out in chapter 10: the monitoring and enforcement literature (chapter 8) and the
econometric studies on monitoring, enforcement and compliance in environmental
regulation (chapter 9).

Chapter 8: A discussion of three selected monitoring and enforcement models

Throughout this thesis it was argued that a gap in implementation may be justified where
the initial policy comprises inefficiencies, and that from an economic point of view,
selective compliance might increase the cost-cffectiveness of implementation where
rather uniform targets are applied to heterogeneous pollution sources. Drawing on that
part of the environmental economics literature that deals with the implementation issue -
the monitoring and enforcement literature- chapter 8 shows how an implementation gap
can increase the efficiency of an inefficient policy and formulates a number of hypotheses
for the econometric study of the French implementation path.
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In this, we focus on three selected models: We firstly apply Becker’s (1968) analysis to
the environment and to the question of how an implementation gap can improve the
efficiency of an inefficient policy. Our simple modelling exercise identifies two ways of
improving the efficiency of a policy through an implementation gap. First, when policy
makers fail to take into account monitoring and enforcement costs and the resulting
policy is too strict, imperfect compliance can restore ex post the efficiency of the policy
by reducing its strictness. Second, uniform enforcement of a uniform, inefficient
regulatory standard can lead to a cost-effectively differentiated implementation gap.

Secondly, we draw on Harrington’s (1988) model of a cost-effective selective
enforcement scheme in order to characterise the enforcer-firm relationship in
implementation. Unlike many other monitoring and enforcement models, which are set in
a static context, this author suggests that the enforcer-firm relationship is dynamic and
interdependent. We retain from this model the potential interdependence of compliance
decisions of regulated sources and enforcement decisions of the regulators and the need to
take this feature into account when econometrically modelling implementation processes.

Finally, the econometric study of the French implementation case is confronted with a
specific issue: that of initial compliance, referring to the necessary capital abatement
investment, as opposed to those efforts necessary to reach continuing compliance with
emission limit standards generally studied by econometric analyses. Implementation in
the case of initial compliance was first modelled by Harford (2000). For the econometric
study in chapter 10 we retain from this author’s analysis the hypothesis that, where initial
compliance is at stake, non-compliance is highly visible and monitoring is therefore not
so much the issue of the enforcer. Deterrence of non-compliance here will depend on the
enforcement actions (penalties) applied.

Chapter 9: A review of econometric studies on compliance, monitoring and
enforcement behaviour in environmental regulation

Chapter 9 follows two objectives. On the one hand, it searches empirical evidence for the
effectiveness of monitoring and enforcement, considered as central political action
variables to influence the regulated firms® compliance behaviour, as well as for the
factors that drive enforcer behaviour. Do regulators behave as welfare maximisers as
suggested by normative theory or do they follow other, for example, personal or political
objectives? On the other hand, it investigates whether other econometric studies have
analysed cases comparable to the MWI Directive’s implementation in France and whether
these studies raised methodological issues relevant to our study.

The question about the effectiveness of enforcement tools is crucial. It is important from
an economic point of view because scarce resources are spent on monitoring and
enforcement activity. The tools’ effectiveness is also important for the effects of an
environmental policy, and will thus impact on the occurrence of an implementation gap,
if regulators primarily rely on these action variables to promote compliance. Overall, the
econometric studies establish that monitoring and enforcement are indeed effective in
inducing firms to increase compliance. This implies that it is not the tools that are in
question when looking for reasons for an implementation gap, but that such gaps are
explained by a non-systematic application of the enforcement tools.

When consequently analysing the patterns of enforcement action, by identifying the
factors that drive enforcement, we find indications in the econometric studies for
enforcers frequently following various objectives when deciding about which plants to
target by monitoring and enforcement: They follow welfare as well as political objectives
and, to a lesser extent, also considerations in line with compliance maximisation
objectives. This mix of motives guiding enforcement behaviour has an impact on the
efficiency of the compliance results as well as on an assessment of this efficiency. All
that can be said so far is that because welfare maximisation was never shown to be an
unbiased objective, the empirical outcomes can be expected to be only partly efficient.
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Finally, on a methodological side, many econometric studies back one hypothesis
developed in the previous chapter: that compliance and enforcement decisions are
generally interdependent. They also suggest that it is important to study a large set of
possible explanatory variables, including political ones, in order to allow for a test of
alternative objective functions when studying enforcement.

Chapter 10: An empirical evaluation of initial compliance and enforcement in
France

This chapter applies discrete choice models of the logit type to an empirical econometric
analysis of the compliance and enforcement choices in the implementation of the 1989
municipal waste incineration Directive in France. Compared to the studies reviewed in
the preceding chapter, ours presents several new aspects. Firstly, it studies the problem of
initial compliance as compared to that of continuing compliance analysed in chapter 9.
Secondly, the nature of the compliance decision-maker differs from that analysed in the
majority of cases reviewed before. The French municipal waste incinerators are owned
and controlled by municipalities and hence are hybrid pollution entities as opposed to
private firms. While other econometric studies mainly focus on private firms for which
economic theory assumes a profit maximising behaviour, this assumption may be less
appropriate in our case where incinerators were owned by a political actor and political
variables might also be relevant to explain compliance behaviour. Finally, the study
investigates implementation in a European country, whereas the majority of existing
econometric studies on compliance with, and enforcement of, environmental regulation
are set in North America or Asia.

We analyse the impact of a number of independent variables both on compliance
decisions by municipal waste incinerators as well as on enforcement decisions of
regulators. These independent variables cover, on the one hand, variables that relate to
plant characteristics which are thought to have an impact on the viability, and level of the
costs, of abatement investment and, on the other hand, a set of political variables. With
respect to decisions made by municipal waste incinerators we are specifically interested
in the factors that had an impact on the timing of compliance and on the exact mode of
compliance. In other words, which factors had an impact on the incinerators’ decision to
comply on time or to delay compliance? And what explains the specific choices of
whether to reach compliance through abatement or through plant closure?

The results give indications that despite their being political entities, the regulated actors
generally followed compliance patterns that were in line with cost-minimising behaviour.
However, one political variable also showed significant results: plants situated in
municipalities governed by left-wing parties, assumed to be characterised by a relatively
higher concern about environmental issues, were shown to comply earlier. This finding
may thus indicate some political bias in compliance behaviour. With respect to
enforcement behaviour, the results indicate that enforcers target older plants. The fact that
enforcers hence target predominantly those plants that are less likely to comply
characterises them as compliance maximisers.

It should be mentioned that we had difficulties in reaching significant results in
econometric two-stage models which take into account the possibility that both regulated
actors and enforcers anticipate the expected behaviour of the other when making
compliance and enforcement decisions respectively. This is primarily explained by the
low number of observations with respect to enforcement and has two implications: based
on econometric models it is impossible to say anything about the relationship between
enforcement measures that differed in strictness and the compliance decisions; and
caution is necessary when interpreting the more simple models as their results may be
biased.
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