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Diffusion, appropriation et contestation d’un cadrage financiarisé
des politiques environnementales

Le cas du Plan Batiment dans la rénovation énergétique
de ’immobilier tertiaire

Résumé

Cet article interroge la participation d’acteurs financiers a la fabrication de I’action publique
environnementale. Le cas étudié est la contribution du Plan Batiment a la rédaction d’un
décret fixant les conditions d’obligation de travaux en vue de la rénovation énergétique du
parc immobilier tertiaire. LLa démonstration se déploie en trois temps. En premier lieu, la
recherche qualifie la mobilisation des acteurs privés et renseigne ses conséquences sur la
redéfinition du développement durable. Puis, elle retrace la diffusion de ce cadrage financier
du développement durable dans les circuits ordinaires de la construction de I'action publique.
Enfin, elle dévoile dans quelle mesure ce cadrage et les mesures qu’il implique sont contestées
par d’autres types d’acteurs. I’enjeu est d’analyser 'enchevétrement entre des espaces sociaux
de production des normes et des modalités d’interaction entre des acteurs, co-producteurs
de l'action publique. La fabrique des politiques environnementales ne saurait se limiter ni a
la toute-puissance de 'administration ni a 'imposition des intéréts et des valeurs de marché.
Néanmoins, dans le cas de la concertation du PB, la place centrale occupée par des gestion-
naires d’actifs dans le patrimoine immobilier non-résidentiel invite a relire le processus de
diffusion comme une forme de financiarisation de la production des regles d’action publique.

Mots clefs : Développement durable, finaniarisation, participation, politique publique

The circulation and contestation of a financialised framing
of environmental policies

The case of the Plan Batiment in the energy retrofit
of commercial real estat

Abstract

Reflecting upon the participation of financial actors on the environnemental policy making-
process, this article studies the contribution of the Plan Batiment to the drafting a decree
on the requirements for energy related renovation work in the non-residential property. The
demonstration is developed in three steps. First, the research describes the mobilisation of
private actors and analysis its fall-outs on the financialised redefinition of sustainable deve-
lopment. Then, it explains the diffusion of the financialised framework of the sustainable
development towards the ordinary circuits of public policy. At last, it reveals how this fra-
mework is challenged by other actors. The issue is to explain the entanglement between
social spaces of norms fabric and modes of interactions between actors, co-producers of
public policies. The environmental policy fabric is not limited to the all-mighty administra-
tion neither submitted to the market interests and values. Nevertheless, in the case of the
Plan Batiment and its concertations, the centrality of asset managers in the real estate non-
residential field led to read the process of diffusion as a form of financialisation of public
policy making-process.

Keywords : Financialisation - Participation - Public policy - Sustainable development
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L’article analyse le parcours de limmobilier non-résidentiel au sein de la politique
environnementale du gouvernement frangais visant a la réduction des consommations
énergétiques. Ce patrimoine constitué de bureaux, de commerces, d’entrepots, de locaux
d’activités, d’écoles ou encore de salles polyvalentes, et qui représenterait un tiers des
consommations énergétiques de I'ensemble de 'immobilier en France, a fait 'objet d’'une
concertation au long cours, lors du Grenelle de Penvironnement en 2007 et 2008, puis dans
le Plan Batiment Grenelle a compter de 2009. Ces différents moments et lieux constituent
autant de scenes de concertation permettant d’observer comment des destinataires de la
politique pubhque ont été conviés par le pouvoir exécutif a formuler des recommandations
relatives 4 la rédaction de regles législatives ou reglementalres affectant leurs propres
patrimoines immobiliers. Cette invitation est destinée non pas a des citoyens ordinaires, mais
a des représentants de groupes professionnels constituant des corps intermédiaires. Pour les
gouvernements invitants ainsi que pour une partie des participants et des organisations qui
mettent en ceuvre cette participation, a 'image du Plan Batiment, elle repose néanmoins sur la
reconnaissance d’une «injonction délibérative » (Blondiaux et Sintomer, 2002) caractérisant un
« contexte ‘participationniste’ » (Blatrix, 2009, p. 97). L’institutionnalisation de la participation
comme un passage obligé des politiques publiques interroge la place des ressortissants dans
la définiion méme des politiques publiques (Mazeaud ef ok, 2012) et leur capacité a quitter
leur statut d’objets pour devenir des « sujets politiques » capables selon cette perspective, de
« civiliser les politiques » (Warin, 1999). Ainsi par « ressortissants », on entendra de maniere
classique les « individus, les groupes socio-professionnels et les institutions a qui les politiques
sont destinées » (Warin, 1999, p. 103), c’est-a-dire les publics et les usagers de I'action publique.

La littérature analysant le recours a la participation conclut bien souvent a ce que C. Blatrix
(2009) décrit comme un processus « d’absorption », ou les opinions exprimées par les
ressortissants lors de la concertation sont marginalisées en raison du cadrage exercé par
les pouvoirs publics'. Les mécanismes de I'absorption sont connus : ils reposent sur des
mécanismes de filtrage ex ante (cadrage définitionnel de 'objet soumis a délibération, sélection
des participants) ainsi que sur une réduction ex post, par exemple avec la ré-interprétation des
propositions exprimées dans les concertations a la lueur des enjeux et intéréts des groupes
peuplant I'institution publique. Le centre de gravité de la décision n’est en conséquence pas
affecté de maniere significative par la participation et resterait du coté des pouvoirs publics
maitrisant la représentation, plutot que de la société civile conviée a délibérer.

Sans remettre en cause I'existence d’un tel processus d’absorption, notre article suggere qu’il
constitue une modalité possible d’un rapport de pouvoir dont 'issue varie selon les intéréts des
ressortissants en présence, leurs ressources et capacités de mobilisation, ainsi que leur place
dans I’exercice d’écriture des régles publiques. Dans des circonstances que nous contribuerons
a élucider, I'absorption peut ainsi laisser place a un processus alternatif de dzffusion selon lequel
les préconisations des participants qui dominent les scenes de concertation sont transmises
vers les institutions publiques les ayant invités a s’exprimer. Cette transmission entraine un
déplacement du centre de gravité de la définition des regles publiques qui bascule alors en
faveur des groupes qui imposent un cadrage conforme a leurs intéréts lors de la concertation.
Dans le cas ou ces groupes représentent des intéréts professionnels, comme nous 'observons
dans les sceénes de concertation relatives a la réduction des consommations énergétiques
du parc immobilier non-résidentiel, la participation convoquée par les gouvernements
successifs et mise en ceuvre par le Plan Batiment constitue alors une opportunité pour
certains ressortissants de définir les politiques publiques qui leurs sont destinées (sur le cas
similaire présenté par les normes comptables européennes, voir Chiapello et Medjad, 2007).
Nonobstantles nombreuses contestations et possibilités de recours existantes au sein méme de
I'appareil politico-administratif, la participation permettrait d’élaborer a travers ses différentes
scenes de concertation un cadrage (Cefai, 1996, p. 48 qui s’inspire des « cadres de 'expérience »
de Goffman 1974) des régles mises a la délibération et faciliterait leur appropriation par

1 «Quel que soit le type de dlsf)ositif vers lequel on tourne le regard, on constate un phénomene d’absorp-
tion de la participation dans la représentation : les dispositifs de démocratie participative font alors parrie
intégrante de la démocratie représentative. Ils y sont assimilés, au sens propre de convertis dans sa substance
elle-méme. » Blatrix (2009), p. 111
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I'appareil politico-administratif. De telle sorte que lorsque les intéréts représentés relevent
d’acteurs puisant leurs ressources financicres dans les marchés des capitaux et leurs techniques
calculatoires dans celles de la finance de marché, comme c’est le cas dans I'exemple que
nous traitons, la diffusion alimenterait un processus de financiarisation de la fabrique des régles
publiques depuis les scénes de concertation.

Nous faisons Phypothese que la dynamique de ce rapport de pouvoir entre participants et
institutions publiques dépend de la combinaison de trois facteurs :

¢ le degré d’autonomie des organisations qui mettent en ceuvre la participation, car
ces dernieres peuvent contribuer a relayer les résultats des délibérations qu’elles
suscitent et mettent en scene, mandatées en cela par les pouvoirs publics ;

* la capacité de certains groupes de participants a réunir des ressources (cognitives,
humaines, politiques, financicres) afin d’assurer la prise en compte de leurs
intéréts au-dela de la concertation, c’est-a-dire aupres des acteurs chargés de
rédiger les textes normatifs ; et

¢ D’hétérogénéité des participants, car, dans le cas ou celle-ci est trop forte pour
favoriser une convergence des intéréts, la capacité a mobiliser des espaces
concurrents de la fabrique de la régle publique par les acteurs marginalisés de la
concertation peut alors conduire a contester le processus de diffusion.

Apres avoir détaillé ces trois hypothéses dans une premiere section, la deuxieme présente le
protocole de recherche pour les étudier. La troisiéme section retrace la mise en concertation
de 'immobilier non-résidentiel dans le cadre de la politique de réduction des consommations
énergétiques décidée par les gouvernements successifs depuis la fin des années 2000, justifiant
ainsi 'intérét du cas retenu. La quatriéme section observe comment les différentes scenes
de concertation ont débouché sur la formulation d’un cadrage financier de la réduction des
consommations énergétiques du parc immobilier non-résidentiel par des professionnels
appartenant a la filiere de l'investissement locatif. Ce cadrage est entendu comme ’élaboration, la
sélection et la stabilisation progressive de représentations et de principes s’accompagnant de
regles qui peuvent s’incarner dans des mesures concrétes. En Iespece, nous montrerons que
ce cadrage est dominé par des stratégies et des outils financiers qui soumettent les objectifs
de développement durable a ce que les acteurs qui la forgent appellent « soutenabilité
financicre » et qui consiste a préserver des retours sur investissement compatibles avec les
attentes des clients-investisseurs. Or, depuis la seconde moitié des années 1990, cette filiere
de I'investissement locatif a été « colonisée » (Chiapello, 2015) par des gestionnaires d’actifs
puisant capitaux et techniques calculatoires dans la finance de marché, et contribuant au
traitement des patrimoines immobiliers comme des actifs financiers (Guironnet et Halbert,
2014 ; Nappi-Choulet, 2013). La cinquieme section détaille les ressorts de 'enrélement du
service rédacteur en charge des textes réglementaires et son role dans la diffusion de ce
cadrage et des mesures concrétes proposées par les ressortissants de la concertation pour
Iincarner. Outre la fréquentation routiniere de lappareil politico-administratif par des
lobbies ceuvrant a la « capture » du pouvoir réglementaire (Martinais, 2010), processus bien
connu de la littérature, nous insistons sur le role du chantier de la réforme de I’Etat qui met
en circulation des injonctions équipées par des dispositifs incitants le service rédacteur a
s’approprier les propositions ¢laborées dans les différentes scénes de concertation par les
gestionnaires d’actifs immobiliers de la filicre d’investissement locatif. En I'espece, ce n’est
pas seulement la légitimité accordée a la concertation qui convaincrait le service administratif
d’embrasser les préconisations des gestionnaires d’actifs, mais également ’assujettissement
de la production des textes réglementaires a un principe jugé supérieur de préservation de la
« compétitivité économique » et de « simplification » du droit. Une sixiéme section interroge
les tensions liées a I'hétérogénéité socio-technique et socio-économique de I'immobilier
non-résidentiel. Elle montre comment la diversité des enjeux et des intéréts immobiliers se
traduit par les mobilisations d’un ensemble disparate d’acteurs marginalisés dans les scenes
de concertation, et par des tentatives de blocage de la rédaction du texte réglementaire
censé donner une existence légale aux propositions issues des sceénes de concertation.
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Ces acteurs mobilisent en effet leurs ressources et leurs capacités politiques et administratives,
et investissent des chambres de réassurance ménagées a leur intention dans l'exercice
d’écriture des regles publiques, pour désamorcer un texte jugé contraire a leurs intéréts. Cette
section souligne également comment, en retour, I'organisation en charge de la concertation,
le Plan Batiment, s’efforce de déborder ces contestations, révélant ainsi que, loin d’étre une
organisation de mise en ceuvre de la participation asservie au pouvoir exécutif quil’a instituée,
cette instance dispose d’un degré d’autonomie lui permettant de contribuer a la diffusion dans
I'appareil politico-administratif du cadrage financier élaboré par des ressortissants appelés a
délibérer en son sein.

1. Participation et fabrique des regles publiques :
trois hypothéses explicatives

Si en dehors d’une rare mention (Pollard, 2012, p. 232) le Plan Batiment n’a pas été étudié, les
travaux portant plus généralement sur le Grenelle de 'environnement ont souligné la tension
qui traverse la mise en participation des politiques environnementales. D’un coté, qu’il s’agisse
des tables rondes du Grenelle ou de leur prolongement avec le Plan Batiment, le recours
a la participation est congu par ses promoteurs, et notamment au sein de 'exécutif et de
'administration centrale, comme une critique de la fabrique des politiques publiques au scin
du systeme représentatif. Reprenant I'idée proche de «I’agir communicationnel » habermassien
(Lascoumes, 2011), le Grenelle de environnement substituerait 4 un centralisme d’Etat percu
comme source d’inefficacité, le processus de la délibération explicitement congu par ses
partisans au sein de I Etat comme un moyen d’enrichir les politiques pubhques et d’améliorer
leur mise en ceuvre (Scarwell et Rousse, 20006 ; Sainteny 2010). D’un autre c6té, si « 'injonction
délibérative » (Blondiaux et Sintomer, 2002) visait a une participation ouverte a la « société
civile », la mise en ceuvre s’est vite transformée en une concertation limitée a ’entre-soi de
groupes professionnels (Boy, 2010 ; Lascoumes, 2011), favorisant un rapprochement entre des
pans de I’Etat central et des groupes professionnels qui revendiquent, et se voient reconnus,
une légitimité par Pexercice de leur activité. Loin de I'innovation de procédure radicale sensée
étre représentée par la « méthode Grenelle » ou le role de I'Etat reléverait désormais de la
coordination des parties prenantes (Boy, 2012), le resserrement de la concertation a des groupes
professionnels évoque plus sirement un regain, au sein du contexte « participationniste »
(Blatrix, 2009), de la mobilisation de groupes d’intérét bien connut de I'analyse du l'action
publique (Saurruger et Grossman, 2006). L’une des conséquences est que I’absorption associée
a « la valorisation de 'idée de la participation du citoyen ordinaire a la décision publique et
la multiplication de détours participatifs » (Blatrix, 2009) peut laisser la place a un processus
de diffusion, entendu comme un mécanisme de transmission des attentes exprimées par des
destinataires d’une regle a Poccasion d’une concertation aux personnels de 'appareil politico-
administratif (agents des services administratifs, membres de cabinets, ¢lus, ministres) qui
se les approprient. Soulignons d’emblée que cette appropriation n empeche pas I’émergence
de contestations, ni ne préjuge de son efficacité dans la capacité a limiter le processus de
diffusion. Ce peut étre le cas d’acteurs marginalisés qui opposent a la légitimité prétée a la
concertation celle apportée par la place qui leur est reconnue dans I'exercice d’écriture des
textes 1égislatifs et réglementaires (consultation des organisations représentatives, chambres de
réassurance ménagées dans la production des regles publiques). Ceci nous amene a proposer
trois hypotheses : deux relatives a la diffusion, une a sa contestation.

1.1. Hypotheése 1. Le réle clé de « 'ingénierie participative »

Tout d’abord, on ne saurait préter un caractere de quasi-immédiateté entre les prescriptions
exprimées par la société civile appelée a délibérer et les pouvoirs publics qui la convoquent,
au risque de négliger « 'ingénierie de la participation » (Blondiaux, 2017), et ce faisant le role,
des professionnels et des organisations qui congoivent et mettent en ceuvre la participation
en mobilisant un répertoire de savoirs et savoir-faire (Nonjon, 2005 et 2006). Certes, ces
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organisations de participation peuvent étre des instruments au service de la puissance publique
en raison des formes de disciplinarisation qui peuvent les assujettir a des pouvoirs publics
placés en position de donneurs d’ordre’. Mais ceci ne constitue qu’une possibilité parmi
d’autres. Par hypothése, dans les cas ou les systémes d’incitation sont moins contraignants?, il
est possible que ces organisations de participation freinent 'absorption au profit du processus
de diffusion. Soit qu’elles peuvent résister a la subordination des propositions des participants
a 'agenda des institutions publiques en s’en faisant leurs porte-voix ; soit, plus sirement que
leur position intermédiaire permet a ces organisations de participation de promouvoir un
cadrage de la participation et de ses expressions en fonction de leurs propres agendas, valeurs
et intéréts.

L’un des enjeux est donc de mieux prendre en compte le role des organisations de participation,
a I'image du Plan Batiment (PB)* qui nous intéresse ici. Créé en 2009 par le gouvernement,
le PB est décrit par la littérature comme une « innovation institutionnelle en ce qu’il instaure
une sorte de ‘partenariat de mise en ceuvre’ entre acteurs ¢conomiques et acteurs pubhcs »
(Pollard, 2012, p. 232). Cette position intermédiaire du PB permet ainsi a I Etat® de s’appuyer
sur la participation des destinataires pour la mise en ceuvre des « lois Grenelle » dans le
secteur de 'immobilier. Cependant, loin d’une dépendance compléte a exécutif, le PB est une
organisation de participation disposant d’une capacité d’action propre et qui, nous le verrons,
est largement mobilisée au service du projet politique de son propre président, Philippe
Pelletier. Ce dernier, un entrepreneur de la cause de 'immobilier durable (Pelletier, 2013)
poursuit également a travers le PB un projet de réforme de Paction publique reposant sur la
substitution de ce quil nomme un « droit souple » en lieu du droit dit « dur » constitué¢ par
I'ensemble des regles pubhques d’Etat. En d’autres termes, cette organisation de participation
cherche a transformer, a travers la concertation, la relatlon entre destinataires et décideurs
publics.

Deuxiemement, parce qu’ils visent bien souvent a interroger les relations entre les pratiques
de démocraties délibérative et représentative, les travaux portant sur la participation et ses
effets analysent des expériences de participation ou c’est la société civile qui est conviée
a s’exprimer. Loin d’accepter le nominalisme du terme, ces travaux soulignent d’ailleurs
combien ladite société civile délibérante est e facto peuplée de groupes sociaux divers dans leur
composmon dans leur degre d’orgamsanon et leurs ressources. Ceci améne certains auteurs a
insister sur les « groupes d’intérét » qui, dans un contexte de réforme de I’ Etat avec le passage
a une gouvernance a multiples niveaux et de montée de I'injonction délibérative, assureraient
« un role de médiation des intéréts » dans une démocratie ou la « crise de représentation »
susciterait de nouveaux « modes de participation » (Grossmann et Saurruguer, 2000).
Lorsqu’il s’agit de fabriquer des regles publiques dans des sociétés techniques dominées par
des groupes professionnels et des organisations de marché, comme c’est largement le cas
pour 'immobilier non-résidentiel en France, la participation des destinataires de la régle a leur
fabrique convie des acteurs porteurs d’intéréts constitués et dotés de ressources importantes.
Largement routiniers des « circuits de représentation politique traditionnels » (Blondiaux,
2017), ces groupes d’intérét ont ’habitude de peser a travers des pratiques de lobbying, Or, les
politiques environnementales dont notre étude de cas reléve sont sur ce point particulicrement
illustratives. Contrairement au discours des acteurs du PB qui inscrivent leur démarche dans
le cadre du « tournant participatif » censé étre incarné par le Grenelle de 'environnement, les

2 Par exemple, lorsque le modele économique de ces organisations ceuvrant comme prestataires de service les
amene a privilégier les intéréts de leurs commanditaires.

3 Par exemple, lorsque les organisations de participation sont financi¢rement autonomes et/ou lorsqu’elles
sont légitimées par des institutions publiques qui les mobilisent explicitement pour faire concurrence a des
circuits de décision publique leurs préexistant.

4 Dénommé Plan Batiment Grenelle a sa création, il devient Plan Batiment Durable a la faveur de lalternance
a la téte de 'Etat en 2012. Pour simplifier, nous I'appellerons PB dans le reste de I'article.

5 Sinous écrivons « IEtat » ici, il s ’agira au cours de la démonstration d’identifier autant que possible la
diversité des groupes et des acteurs qui I'incarnent : personnels ohthues et autorités gouvernementales,
conseillers des cabinets ministériels et parlementaires, agents pubE cs de Pappareil administratif, en particu-
lier les techniciens des services rédacteurs des textes réglementaires, ou encore les représentants de ’Etat
propriétaire.
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travaux ayant porté sur cet objet relevent une autre forme de mise en délibération des choix
collectifs, les citoyens ordinaires étant absents au profit de groupes constitués, en particulier
de groupes professionnels, comme I'observe P. Lascoumes (2011). Les scenes de concertation
sont ainsi investies par des représentants auto-proclamés de la filiere immobilicre constituant
autant de « groupes d’intérét » (Lascoumes, 1998 ; Offerlé, 1994). Ce qui nous encourage a
prendre en compte dans notre analyse la qualification des groupes qui se mobilisent pour
définir et défendre des intéréts professionnels aupres des acteurs de la décision publique a
travers et parfois au-dela de la concertation.

1.2. Hypothése 2. La « diffusion » comme un processus alternatif
a « Pabsorption »

Nous proposons comme deuxi¢me hypothese que le processus d’absorption qui subordonne
I'expression des participants aux institutions publiques puisse étre contrecarré par un processus
inverse selon lequel le cadrage dont ces acteurs puissants et organisés sont porteurs se diffuse
vers les instances publiques (ministeres, administrations centrales, parlement) et contribue a
faconner la regle édictée. En témoigne le cas analysé par E. Chiapello et K. Medjad (2007)
portant sur les régles de comptabilité des entreprises cotées en Europe. Lorsque ces régles
sont définies dans une enceinte de délibération restreinte a des organisations professionnelles
privées (en I'occurrence Ulnternational Accounting Standards Board), la puissance publique (ici
I'Union européenne et les Etats-membres) est reléguée au statut de chambre d’enregistrement
de regles définies dans un ailleurs délibératif qui lui est fermé. Au point que pour peser
sur I'agenda relatif a la définition des régles de la comptabilité des entreprises cotées, les
Etats-membres sont contraints de chercher des relais au sein des participants a cet espace
délibératif qui lui est statutairement fermé. Nous nous trouvons ici face a un processus de
diffusion selon lequel les préférences des participants a la délibération circulent aupres de la
puissance publique, ce qui revient de facto a la « privatisation » de la définition de la norme
(Chiapello et Medjad, 2007).

Dans le cas de la concertation du PB, la place centrale occupée par des gestionnaires d’actifs
qui ont colonisé une partie du patrimoine immobilier non-résidentiel (Nappi-Choulet,
2009 ; Guironnet et Halbert, a paraitre) invite a relire le processus de diffusion comme une
torme de financiarisation de la production des regles d’action publique. Cette financiarisation
correspond, nous le verrons, au cadrage de la réduction des consommations énergétiques
du patrimoine non-résidentiel souhaité par Pexécutif national a la lueur des intéréts,
représentations et techniques calculatoires en provenance de la finance de marché et mises en
ceuvre par des gestionnaires d’actifs immobiliers depuis la seconde moitié¢ des années 1990.
Pour autant, la participation appuyée sur des groupes professionnels constitués ne réduit pas
systématiquement les institutions publiques au rang de simples chambres d’enregistrement.
Le cas de 'LASB est d’ailleurs présenté par Chiapello et Medjad si ce n’est comme unique, du
moins comme singulier. Ceci tient au fait que, d’une maniére plus générale, la participation ne
se substitue pas a la procédure institutionnalisée d’écriture des regles, mais plutot s’y surajoute.

1.3. Hypothése 3. La contestation du cadrage

Notre troisiecme hypothese pose que, lorsque le cadrage réalisé par les groupes dominant la
partlapatlon n’est pas partagé par d’autres ressortissants (soit qu’ils n’ont pu y participer, soit
qu’ils n’ont pas vu leurs intéréts représentés d’une maniere qul les satisfasse) — ce qui suppose
un certain degré d’hétérogénéité des acteurs et de leurs intéréts —, alors la diffusion peut a son
tour étre contestée par ces ressortissants marginalisés de la participation, en raison de leur propre
capacité a mobiliser 'appareil politico-administratif lors de ’écriture des regles publiques.
Dans notre cas, ’hétérogénéité socio-technique et socio-économique des patrimoines
immobiliers non-résidentiels (voir section 6) est susceptible de rompre le consensus de fagade
obtenu entre les principaux types de propriétaires lors de la phase de concertation. Ce qui
peut bloquer de maniére indéfinie la parution-méme du décret qui motivait leur convocation
a délibérer par Pexécutif national. A ce titre, 'enjeu de la présente recherche ne consiste
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pas a retracer le succeés d’acteurs devenus hégémoniques dans les scenes de concertation
a diffuser un cadrage au sein de I'appareil politico-administratif, ou la réussite de ceux qui
furent marginalisés dans ces mémes scenes a limiter les effets de ce cadrage dans Pécriture
des regles publiques, mais plutot a souligner les moments, les lieux ou se jouent les rapports
de pouvoir entre ces différents groupes, et les effets de ces luttes en termes de contenu de
'action publique.

Selon ces hypotheses, pour comprendre les modalités des rapports de pouvoir entre les
ressortissants appelés a délibérer et les pouvoirs publics qui les y invitent, c’est-a-dire entre
absorption et diffusion, il est nécessaire d’observer le role des organisations de participation,
le caractere plus ou moins constitué des intéréts des participants et leur familiarité avec les
rouages de l'exercice d’écriture des régles par I'appareil politico-administratif, ainsi enfin
que Phétérogénéité des intéréts des destinataires. C’est ce que nous nous proposons de
faire a I'occasion de I'analyse des concertations relatives a la réduction des consommations
énergétiques de 'immobilier non-résidentiel inscrite dans la mise en ceuvre du Grenelle de
I'environnement dans le secteur du batiment.

2. Le protocole de recherche

La présente enquéte s’inscrit dans une recherche au long cours initiée en 2005 au sein du
Laboratoire Techniques, Territoires, Sociétés (LATTS). Elle s’intéresse au processus de
financiarisation de la production de 'environnement bati urbain, dont les transformations
affectant la fabrication et 'exploitation d’immobilier non-résidentiel. Grace a un financement
ministériel du Plan Urbanisme Construction Architecture et de la Région Ile-de-France a
travers son Réseau de Recherche sur le Développement Soutenable (R2DS), nous avons
mené une enquéte entre 2010 et 2014 sur I'évolution des stratégies et pratiques des membres
de la filicre d’investissement locatif en immobilier non-résidentiel en France métropolitaine
au regard des enjeux du développement durable. Ceci nous a permis de réaliser une campagne
d’entretiens avec les membres de cette filiecre en 2011 ainsi que de cartographier leurs
investissements, tout en questionnant leurs effets sociaux et spatiaux. C’est dans ce contexte
que la présente enquéte s’inscrit : il nous est apparu nécessaire de mener un travail spécifique
afin d’éclairer les concertations relatives a la réduction des consommations énergétiques
du patrimoine immobilier non-résidentiel. Le protocole de recherche que nous avons suivi
combine trois perspectives (cf. tableau 1 pour la liste des entretiens et tableau 2 pour une
synthése des sources principales).

Tableau 1 : La liste des entretiens

Campagne d’entretiens - septembre-décembre 2011

Al Asset manager dans une compagnie d’assurance

A2 Responsable investissement dans une socié¢té de gestion pour compte de tiers

A3 Responsable développement durable dans une Compagnie d’assurance
Campagne d’entretiens - février-juin 2014

E1l Consultant en immobilier durable

E2 Consultant en immobilier durable

E3 Consultant en immobilier

E4 Directrice adjointe du Plan Batiment

E5 Consultant en immobilier durable, collaborateur de Maurice Gauchot

E6 Représentant d’association nationale de collectivités territoriales

E7 Représentant de fédération immobiliere
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ES8 Représentant des directeurs immobiliers

E9 Représentant de fédération patronale

E10 Grand propriétaire et locataire d’immobilier d’entreprise

E11 Représentant d’association nationale de collectivités territoriales

E12 Techniciens du service rédacteur de la Direction de I’habitat, de "'urbanisme et
des paysages

E13 Président du Plan Batiment

Source : anteurs

Ponr mener cette recherche, densc campagnes distinctes ont été réalisées. 1'une en 2011 s'inscrivait dans I'étude relative a la
qualification de la filicre de investissement locatif et sa construction du rapport an développement durable. 1. antre en 2014
explorait précisément les interventions des membres de cette filiere dans la production des régles d’action publique environnementale
en matiere d’immobilier non-résidentiel. Pour une liste et une description des entretiens réalisés, se reporter a I'Annexe 1.

2.1. Observer la concertation dans ses différents lieux

La premiere perspective d’enquéte consiste a analyser la concertation dans ses différents lieux.
D’une part, il s’agit des réunions, table-rondes et autres groupes de travail qui constituent
autant de scenes de concertation institutionnalisées par 'exécutif national, durant le Grenelle
de Penvironnement tout d’abord, puis dans l'enceinte du Plan Batiment. D’autre part,
nous explorons les espaces qui préexistent aux scénes de concertation et ou circulent les
propositions débattues dans ces dernicres : au sein du service rédacteur, dans les ministeres, les
commissions parlementaires, les bureaux des lobbyistes. I’observation vise a retracer le réle
des différents protagonistes : individus, organisations (entreprises, administrations centrales
et territoriales) et leurs représentants (fédérations), mais également des actants non-humains
(Latour, 1991) de 'immobilier non-résidentiel qui, a 'image des boutiques du commerce de
détail, des centres commerciaux régionaux, des tours de bureau, des garages automobiles,
des entrepots frlgorlﬁques ou des boulangeries pésent de leurs speclﬁates soclotechmques
et socio- econormques sur le contenu de la pohthue gouvernementale de réduction des
consommations énergétiques. Nous avons pour cela prété attention au détail des propositions
émises a ’égard de I'immobilier non-résidentiel, ainsi qu’a leurs trajectoires dans le temps,
puisqu’elles constituent des marqueurs des processus de sélection et de sédimentation a
Pceuvre dans les scenes de concertation, et incidemment donc, sont des reflets des rapports
de pouvoir résultant de la confrontation des intéréts et ressources des protagonistes. Deux
types principaux de données ont été collectés dans cette perspective. D’une part, nous avons
constitué un corpus documentaire extrait des traces écrites des échanges et des conclusions
fournies dans les relevés de décision, rapports et annexes produits dans les scenes de
concertation. Nous avons également versé dans ce corpus des articles de presse permettant
de suivre les participants aux réunions et la publicisation de leurs points d’accord et de
désaccord. Nous avons inclus des communiqués officiels d’organisations impliquées dans la
concertation ainsi que les tribunes, commentaires et billets parus par exemple dans la presse
spécialisée permettant de retracer des positions, des intéréts et des agendas d’acteurs. On
ne saurait a ce titre nier la difficulté méthodologique de travailler a partir d’un matériau aux
sources fragmentées et dont la conservation reflete déja un processus de sélection, voire de
rationalisation ou de légitimation ex posz.

C’est pourquoi, d’autre part, nous avons eu recours a une enquéte par entretiens qui a visé
a recueillir la parole des protagonistes participant a différentes scenes de concertation (voir
tableau 1). Nous avons approfondi celle qui fut la plus importante en nombre de participants
et qui fut marquée par des controverses : la concertation dite Gauchot du nom de son
rapporteur tenu en 2011. Dans cette perspective, nous avons rencontré des membres des
différents sous-groupes de travail tout en approfondissant ceux destinés aux « Investisseurs »,
« Utilisateurs » et « Collectivités territoriales », soit parce qu’ils ont contribué a I’élaboration
d’un cadrage lors de la concertation, soit parce qu’ils ont été actifs dans la contestation de sa
diffusion ensuite. Dans le cadre d’entretiens semi-directifs d’une durée d’une 2 deux heures,
nous avons interrogé leurs roles, leurs initiatives et les résistances exprimées. Ce choix s’est
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révélé particulicrement heuristique, la parole des intervenants étant libérée par les reports
incessants du décret censé couronner la concertation sur le patrimoine immobilier non-
résidentiel existant.

2.2. Analyser le fonctionnement de ’enceinte organisatrice des
concertations, le Plan Batiment

LLa seconde perspective retenue a consisté a ne pas isoler I'analyse de la concertation de celle
de l'entité qui préside a son organisation, conformément a notre premicre hypothése. Si les
arcanes du « moment Grenelle » ont déja largement été explorés par la littérature (Boy, 2010 ;
Lascoumes, 2011 ; Orange, 2013 ; Pollard, 2012), le Plan Batiment qui lui succede est moins
connu. Pour combler cette lacune, nous avons ici aussi combiné un corpus documentaire
constitué par I’ensemble des publications et discours de présentation de soi de l'institution
(rapports d’activité, site internet, communiqués de presse) avec des entretiens en son sein.
Soucieux d’explorer l'organisation dans ses « fagades institutionnelles » (Codaccioni ez
al., 2012), nous avons interrogé la place et le role du PB dans les différentes phases de la
concertation, dans ses interactions avec le reste de 'appareil politico-administratif, ainsi que
son role dans la production d’un instrument d’action publique (une charte) visant a la mise
en ceuvre des propositions issues de la concertation de 2011 face a 'absence de parution du
décret concerné.

2.3. Restituer la trajectoire des préférences issues des concertations
dans les circuits ordinaires de la production de ’action publique

Enfin, la troisicme perspective a consisté 4 analyser la circulation des propositions dans
lappareﬂ politico-administratif afin de ne pas les détacher artificiellement des interactions
socio-politiques dans lesquelles sont encastrées les scenes de concertation. Pour cela, nous
avons suivi les propositions élaborées lors de la concertation aupres de Padministration
centrale, notamment dans le service rédacteur du décret au sein de la Direction de
l’habltat de Purbanisme et des paysages (DHUP) qui appartient a la Direction générale de
I'aménagement, du logement et de la nature (IDGALN) conjointe aux ministéres de I'Ecologie,
du développement durable et de I'’énergie (MEDDE) et du Logement et de I'habitat durable,
puisque la production des textes réglementaires relatifs a la réduction des consommations
énergétiques de I'immobilier nono-résidentiel est intergouvernementale et transversale a
I'appareil d’Etat. Ici aussi, nous avons choisi de combiner un corpus documentaire constitué
des différentes lois, décrets et projets de décrets, avec des entretiens dans les services
concernés et les organisations qui s’efforcent de faire peser leurs intéréts, par-dela la phase
de concertation, en mobilisant des espaces qui leurs sont ménagés dans I'exercice d’écriture
des normes publiques au sein des ministéres, du Parlement, de la Commission consultative
d’évaluation des normes (CCEN) ou de la consultation publique officielle des organisations
représentatives (syndicats professionnels, associations nationales de collectivités territoriales).

C’est dans cette perspective que notre attention a particulierement porté sur les propositions
liées au décret relatif aux « obligations de travaux d’amélioration de la performance énergétique
dans les batiments existants a usage tertiaire ». Prévu depuis la loi « Grenelle 2 » de 2010,
mais débattu en réalité des 2007 et ayant fait Pobjet de la vaste concertation Gauchot de
2011, sa publication longtemps retardée est finalement intervenue au lendemain de Iélection
presldentlelle de mai 2017. Toutefois, suite a une saisie d’organisations professionnelles
d’associations professionnelles de Photellerie et du commerce, le Conseil d’Etat suspend le
décret® pour une question procédurale (en particulier, au regard du délai resserré de son
application) et renvoie size die son jugement sur le fond (e Monzteur, 12 juillet 2017). Loin de
constituer un obstacle a I'analyse, I'attente du décret « fantome » (Lex Echos, 31 mars 2013),
nous a permis d’observer le déploiement des rapports de pouvoir, a travers les prises de
position des protagonistes, leurs conflits, et les initiatives pour les dépasser. Les délais de
publication du décret, puis les conditions de sa suspension témoignent, nous le verrons, de
la contestation de la diffusion du cadrage financier congu dans I’enceinte de la concertation

6 Pour le détail des motivations du Conseil d’Etat : Conseil d’Etat, ordonnance, n® 411578 du 11 juillet 2017.
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par des groupes marginalisés et partiellement opposés a certaines de ses préconisations
(collectivités locales, fédérations d’entreprises, administrations centrales propriétaires). Elle
révele également des tentatives de débordement de ces contestations, en particulier par
I'organisation de participation constituée par le PB. En conformité avec le projet politique
de son Président de faire les politiques publiques autrement, et qui n’est d’ailleurs pas sans
rencontrer favorablement I'injonction au « choc de slmphﬁcatlon » annoncé par le Président
de la République Frangois Hollande en mars 2013, le PB entreprend de substituer au « droit
dur » d’'un décret qui ne vient pas, le « droit souple » d’une charte reprenant les attentes
exprimées par les gestionnaires d’actifs de la filiere de I'investissement locatif lors de la
concertation ; ce qui souligne en creux la dynamique de convergence des intéréts économiques
des gestionnaires d’actifs immobiliers et de 'entrepreneur de cause politique qui pilote le PB.
Du moins jusqu’a ce que le front commun ne se lézarde en raison de I'impatience croissante
des premiers face a attente d’un décret sans cesse repoussé. De telle sorte que cette attente
prolonge la temporalité de I'observation et enrichit le caractere dynamique de notre analyse.
Ceci nous encourage a retracer la trajectoire au long cours de I'immobilier non-résidentiel
dans la politique gouvernementale de réduction des consommations énergétiques.

Tableau 2 : Les sources

Perspectives Objectifs Espaces d’observation Type de don-
nées recueillies
La concertation Appréhender Les scenes de Les lieux « ordi- Corpus docu-
Gauchot dans ~ I’évolution des  concertation naires » de la mentaire
ses différents enjeux, Gauchot : fabrique de la (traces écrites

lieux

retracer le role
des protago-
nistes.

réunions, tables
rondes, groupes
de travail

regle @ service
rédacteur, com-
mission patle-

des échanges,
relevés de déci-
sions, rapports

mentaire, cabi- et annexes,
net du ministre, communiqués
bureaux des officiels, articles
lobbyistes de presse),
entretiens avec
les protagonistes
de la concerta-
tion Gauchot
(ct. liste)
La concertation  Caractériser Le moment Le Plan Corpus docu-
avant et au-dela  la stratégie de « Grenelle » : Batiment mentaire

du rapport
Gauchot

présentation de
soi institution-
nelle du Plan
Batiment

réunions
préparatoires,
Grenelle,
Comop.

(rapports, site
internet, com-
muniqués de
presse)

La trajectoire
des propositions

Restituer la
trajectoire des
propositions

Les interactions entre le Plan Bati-
ment et 'administration centrale

(DHUP)

Corpus docu-
mentaire (lois,
décret et projets
de décrets),
entretiens dans
les services
administratifs
concernés et les
organisations
qui tentent de
peser suf eux.

Source : anteurs
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3.La mise en participation de ’immobilier non-résidentiel a
Poccasion de la politique de réduction des consommations
énergétiques

Les consommations énergétiques de 'immobilier non-résidentiel font 'objet d’une attention
renouvelée depuis 2007. En retracant le parcours de I'immobilier non-résidentiel dans
la politique de réduction des consommations énergétiques élaborée depuis le Grenelle
de l'environnement (cf. Annexe 2), cette section introduit les trois principaux moments
nécessaires a notre analyse ainsi que leurs protagonistes.

3.1. P’immobilier non-résidentiel, un objet du Grenelle de
Penvironnement (2007-2011)

Le 26 juillet 2007, Jean-Louis Botloo, alors ministre de I’Ecologie, réunit, selon de participants,
«les représentants des industries immobilieres » (Kelberg, 2007, p. 1), et ce afin de préparer les
table-rondes du GE prévues pour 'automne suivant. L'immobilier non-résidentiel intéresse
particulierement plusieurs des participants invités par le ministre. Dorian Kelberg y représente
les gestionnaires d’actifs associés a la Fédération des sociétés immobilieres et foncicres (FSIF)
au titre de leur patrimoine, une « organisation professionnelle représentative des intéréts
collectifs et professionnels » d’adhérents constitués par les principales sociétés foncieres
cotées (site internet de la FSIE, consulté le 18 janvier 2017). On trouve également Philippe
Pelletier, un avocat dont le cabinet est en partie spécialisé dans le droit de 'immobilier et qui,
a ce titre, accompagne ces grands bailleurs et leurs locataires dans les affaires juridiques de
I'immobilier non-résidentiel. Il y a aussi un membre de ’Association des directeurs immobiliers
(ADI), le club des directions immobilieres des tres grandes sociétés, ou encore la Fédération
francaise du batiment (FFB) dont les membres contribuent a la construction des immeubles.
De telle sorte que I'immobilier non-résidentiel ne passe pas inapercu lors de cette réunion :
d’un hochement de menton en direction de D. Kelberg, le ministre Borloo requiert que le
représentant de la FSIF réalise 'un des trois rapports relatifs a la consommation énergétique
des batiments’. Rédigé dans une relative urgence durant le mois d’aout et remis au ministre
mi-septembre, ce rapport contribue a donner un nom a 'immobilier non-résidentiel, désigné
par le rapporteur D. Kelberg comme « 'immobilier tertiaire et commercial » (Kelberg, 2007,
p. 1. Il le quantifie également, en lui octroyant une superficie (850 millions de m? et une
estimation du volume de consommations énergétiques grace a la convocation d’une note
publiée en 2004 qui accompagnera 'immobilier non-résidentiel durant plusieurs années de
concertation®. L'immobilier non-résidentiel est également démembré’ en « types d’actifs
spécifiques » (bureaux, locaux d’activité, centres commerciaux, commerces de détail,
batiments publics), ce qui conduit le rapporteur a mettre en exergue sa grande diversité (zbid.,
p. 2). Cette classification reflete une conception en « segment » de biens immobiliers congus

7 «- C'était une réunion qui avait été montée fin juillet 2007. Elle était montée en dernicre minute quelques jours avant le départ
en vacances du mois d aoit. Mais on est sorti de la avec Borloo indiguant qu’il fallait faire des rapports sur le sujet. (. ..) mot,
J'ai pris la partie de 'immobilier tertiaire et commercial.

- Qu’est-ce que ¢a veut dire « je prends la partie » ? Comment ¢a se décide ?

- 87 vous voulez, le détail de ca... Ca se passe dans une salle comme ca. Je suis en face de Borloo (...) et Jean-Louis Borloo dit
a la fin... 1] me fait comme ¢a (il hoche le menton). EZ je lui dis « je vais le faire, pas de probleme ». (E7, représentant
de fédération immobiliere).

8 Imputée dans le rapport Kelberg a ’Ademe (’Agence de 'environnement et de la maitrise de I’énergie), cette
note sera ensuite attribuée au CEREN (le Centre d’études et de recherche économiques sur I’énergie), un
bureau d’études a vocation marchande.

9« Ce gu'on a fait dans ce rapport... On a fait deux choses. La premiere, ¢'était qu’on leur a expligué que Iimmobilier ¢a ne
voulait rien dire. C'est-a-dire que méme dans [immobilier tertiaire, vous avez, des problématiques et des enjenx: completement
différents. Je vais donner des exemples. Onand mépgr/e de commaerces : rien a voir entre un centre commercial et un commerce de
centre-ville ou un commerce de pied d'immenble. Si vous prenez, des bureanx, méme chose : rien a voir entre une tour de burean
a la Défense et un burean dans de 'haussmannien on dans un centre-ville. Et puis, on lenr a dit qu’il y avait d’antres décli-
naisons quand on parle de tertiaire : il y a | ’mtr/ejbél logistique, il y a limmobilier de santé, etc. Done, on lenr a dit « attention,
Li