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The whole of life is just like watching a film. Only it's as though you always get
in ten minutes after the big picture has started, and no-one will tell you the plot,
so you have to work it out all yourself from the clues.

Terry Pratchett

*A Hector et Fréderic, source inépuisable d’amour et de bonheur.

*A ma famille en Galice, qui m’a toujours montré que la meilleure
diplomatie est celle qui est faite d"humour.

*A mon directeur de these pour me diriger, méme avant de me diriger en
these, dans les chemins atlantiques.
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Liste des abréviations

ASTON African Smart Towns Network

ACA Atlantic Cities Association

ARLEM Assemblée euro-méditerranéenne

ATBRAND Projet INTERREG sur le marketing territorial en région atlantique

BEI Banque européenne d'investissement

c40 Cities' Climate Leadership Group

C4c Cities for cooperation

CCE / CCRE Conseil des Communes (et Régions) d’Europe

CdR Comité européen des Régions

CGLU Cités et gouvernements locaux unis

CIVEX Citoyenneté cf. CdR

CIVITAS Programme européen de mobilité urbaine

CoM Covenant of Mayors (Pacte des Maires)

Ccop Conférence des parties

CORDIS Service d’information sur la recherche et le développement de I'Union européenne
COTER Cohésion territorial cf. CdR

DEA Diplome d’Etudes Avancées

DLAL Développement local menéspar les acteurs locaux

EACEA Education Audiovisual and Culture Executive Agency (European Commission)
EASME Executive Agency for Small and Medium-sized Enterprises

ECI European citizen's initiative

ECI Initiative citoyenne européenne

EDUSI Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado

EER European entrepreneurial region

EFUS European Forum for Urban Safety

ELENA Mécanisme européen d’assistance technique pour les projets d’efficacité énergétique locaux
ENVE Environnement cf. CdR

EO Earth Observation

ERASMUS European Region Action Scheme for the Mobility of University Students
ESA European Space Agency

ESPON European Spatial Planning Observation Network

EUCF European city facility

EUI European Urban Initiative

FAIC Forum delle Citta dell'Adriatico e dello lonio

FEADER Fonds européen agricole pour le développement rural

FEDARENE Fédération européenne des agences et des régions pour I'énergie et I'environnement
FEDER Fonds européen de développement régional

FMCU Fédération Mondiale de Cités Unies

GAL Groupe d'Action Locale

GECT Groupement de Coopération territoriale

H2020 Horizon 2020, programme de recherche européen

ICLEI Conseil international pour les initiatives écologiques locales

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021




11

INTERREG Programme de coopération territoriale

ITI Investissement territorial intégré

IUC International urban cooperation

IULA International Union of Local Authorities

JASMINE Joint Action to Support Micro-finance Institutions iN Europe.

JASPERS Joint Assistance in Supporting Projects in European Regions;

JEREMIE Joint European Resources for Micro to medium Enterprises;

JESSICA Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas;

KEEP Base de données de la coopération territoriale

LEADER Liaison Entre Actions de Développement de I'Economie Rurale

LGA Local Government Association (UK)

METREX Metropolitan Expertise

NAT Ressources naturelles cf. CdR

OoDD Objectifs de développement durable

OMS Organisation Mondiale de la Santé

ONG Organisation non gouvernementale

ONU Organisation des Nations unies

pP.O. Programme opérationnel

PLATFORMA Plateforme européenne des autorités locales et régionales pour le développement
REGI Comité de politique régionale du Parlement Européen

RFSC Référentiel pour des villes et territoires durables

RIS3 Stratégies nationales/régionales d'innovation pour une spécialisation intelligente
SEAP Sustainable Energy Action Plan

SEDEC Société et éducaiton cf. CdR

SUMP Sustainable Urban Mobility Plan

UE Union Européenne

UIA Urban innovative action

UiM Union Internationale des Maires

UNESCO Organisation des Nations unies pour I'éducation, la science et la culture
UNHABITAT United Nations Human Settlements Programme

URBACT Programme européen d’échanges pour un développement urbain durable
URBAN Programme Européen de developpement urbain

URBAN (2) Intergroupe questions urbaines au Parlement européen

URBIS Plateforme de conseil en aménagement urbain

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021




12

I met a lot of people in Europe. | even encountered myself.

~ James Baldwin

INTRODUCTION

Mille chemins, un seul but?

Cette these est avant tout un cheminement. Un cheminement de la Science Politique
vers la Géographie, du contexte professionnel vers la recherche et, enfin, de la vocation
idéalisée a la réalité pratique. Notre démarche a la prétention d’étudier l'action
subversive des villes européennes, les villes « qui n’attendent pas I’Etat » (Masboungj,
20103), ni I'Europe, celles qui ont choisi une approche stratégique locale tellement
cohérente qu’elle s’applique aussi au niveau transnational. En Espagne, les affaires
européennes sont du ressort du Ministere des Affaires étrangeres mais les fonds et le
budget européen sont une compétence exclusive du Ministere du Trésor Public. Par
association, cette remarque explique la perspective de notre question de recherche :
définir la différence entre les relations internationales (des villes) et la dimension
transnationale (du projet urbain). Notre objectif principal est donc de conceptualiser
I'articulation entre la vision de la ville et ses initiatives européennes. La plupart des
études parlent des projets internationaux des collectivités locales comme s’il s’agissait
exclusivement d’actions «extérieures ». Ainsi émergent les concepts comme la
paradiplomatie (Tavares, 2016 ; Mocca, 2020), la « diplomatie publique » (Gilboa, 2008 ;
Cull, 2009) ou la « diplomatie des villes » (Van der Pluijm et Melissen, 2007), notions
qui présentent la ville comme un acteur relativement nouveau et plutot faible dans le
contexte international. D’autres points de vue pergoivent un premier positionnement
des villes a I'international en termes de pouvoir politique, tels que le « soft power# »
(Nye, 1991) ou la « gouvernance multiniveaux » (Hooghe et Marks, 2002) ou encore en

termes de rayonnement économique comme les « villes globales » de Sassen (1991).

2 Poeme de Victor Hugo (1840)

3 https://www.citedelarchitecture.fr/fr/video/la-question-du-projet-urbain-dans-les-villes-europeennes - Consultée en
septembre 2020

4 « Pouvoir souple ». A partir d’ici, nous allons traduire les citations en anglais, espagnol, portugais et italien directement sur
le texte. Pour « soft power », la popularité du concept en anglais nous invite a le garder sans traduire.
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Dans le cadre de la politique communautaire, la notion « d’européanisation » (Borzel
et Risse, 2003 ; Featherstone, 2003 ; Radaelli, 2002 ; Saurugger et Radaelli, 2008 ; Dossi,
2012) identifie des effets de type ascendant et descendant sur la politique urbaine, mais

elle réserve l'initiative a I'Union Européenne.

Nous avons choisi d'inverser le point de vue en nous centrant sur la gouvernance
urbaine, sur la composante territoriale. Ainsi, nous avons pu constater que méme sans
les relations internationales, sans les fonds et programmes européens, sans parler

anglais, sans abriter Nissan ou 22 millions d"habitants, la ville existe d’elle-méme.
Eppur si muove !

... pourrions-nous dire, car la ville est antérieure au (nouvel) ordre mondial, elle a
méme inventé les relations internationales au temps de la République de Venise. Elle
doit étre aussi considérée comme une variable indépendante et pas seulement comme
un acteur qui agit dans un contexte prédéterminé. Par conséquent, si nous identifions
la ville avec un projet a finalité locale (Pinson, 2009), quel est le sens des relations
internationales ? C’est ce méme projet urbain qui semblerait donner la réponse : sa
dimension transnationale doit permettre a la ville d’atteindre ses objectifs. De méme,
il est nécessaire de reconnaitre que le contexte européen est particulierement favorable
aux villes: les opportunités y sont nombreuses et se sont progressivement
développées depuis 1975. Nous sommes donc devant une approche stratégique qui
utilise ces opportunités européennes comme levier du développement local. Une

approche stratégique que nous avons dénommée diplomatie urbaine européenne.

Diplomatie parce qu’elle énonce la notion de stratégie tout en s’appuyant sur le niveau
international, afin de développer la vision de la ville (urbaine) ; européenne parce que
la particularité du systeme régional installé dans le vieux continent permet une

évolution différenciée et relativement facile a observer.

Ce sont les fondements de notre questionnement, condensés dans notre titre (La
diplomatie urbaine européenne, une approche par les instruments) et notre question de

recherche :

Comment fonctionne la diplomatie urbaine européenne, quels sont les facteurs

favorables (et défavorables) a sa mise en ceuvre, quels sont ses instruments et existe-

t-il des modeéles (tant réels que conceptuels) ?
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Dong, il s’agit d’examiner les éléments tactiques qui composent I'imbrication entre le
projet urbain et le contexte de 1'Union Européenne : quel est le contexte de son
utilisation et quelles sont les variantes stratégiques, dans la pratique et dans la théorie ?

Nous pouvons approfondir cette réflexion a partir des questions subsidiaires :

Q.1.1 Comment identifier une stratégie de diplomatie urbaine ? Quelles différences avec la

diplomatie des villes ?

Comme indiqué supra, il existe plusieurs approches pour analyser la ville dans le
cadre international. Notre perspective est d'identifier la méthode d’alignement entre
I'agenda urbain et les possibilités européennes et de délimiter les relations entre

champs local et international dans I’action extérieure des villes.
Q.1.2 Dans le cadre de la diplomatie urbaine : quels objectifs ? Quels instruments ?

Il est donc indispensable de clarifier quel est cet agenda urbain et pourquoi il est (ou
pas) aligné avec les opportunités européennes, opportunités (ou instruments) qu'’il

faut aussi identifier.
Q.1.3 Dans le cadre de la diplomatie urbaine : a-t-on un modele universel ? Une ville-modele ?

Enfin, il semble indispensable d’établir les modalités de mise en ceuvre de cet
alignement, tout comme de savoir s’il s’agit d"une modalité unique ou si au contraire

nous serons devant des options diverses.

A partir de ce questionnement, nous avons aussi pu élaborer des hypotheses de travail
qui visent a cerner le phénomene de la diplomatie urbaine européenne par rapport a
sa source (le développement local) et par rapport aux conditions d’exécution comme
aux formes qu’elle adopte. Il faudrait aussi vérifier si la théorie peut étre traduite en

pratique. Nous avons donc formulé nos hypotheses de cette facon :

1) L’action européenne des villes est complémentaire de leurs politiques de
développement local, aussi bien au niveau individuel qu’au niveau

collaboratif, dans une optique d’économie d’échelle.

Notre étude va donc viser a comprendre cette complémentarité, a comprendre
la relation entre la ville dans son role ordinaire et la méme ville quand elle

défend sa position a Bruxelles ou sollicite une subvention européenne.
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2) Il est possible de déterminer les facteurs de succes de ces stratégies au travers
d’indicateurs, différents de la taille des villes ou des contraintes

constitutionnelles

A partir de la notion de légitimité intrinséque de la ville et d’exemples de villes
actrices de différents et de tailles diverses, il est possible d’observer les facteurs

qui guident la diplomatie urbaine.

3) La diplomatie urbaine européenne apparait sous des formes différentes et il

est possible de la modéliser a partir d’archétypes.

La diversité des villes en Europe pourrait, dans notre recherche, nous orienter

vers des formes et attitudes différentes par rapport a la diplomatie urbaine.
4) Il est possible de créer une boite a outils.

Comme toute stratégie, elle devra étre composée d’instruments, tactiques et

méthodes pour évoluer d"une position initiale a une position finale.

Un long chemin vers la liberté>

Ce questionnement est le résultat de trois éléments concomitants qui ont orienté aussi
bien les objectifs et questionnement de la these que sa méthode : une passion pour les
relations internationales, un contexte professionnel riche en apprentissage et expérience et

le contexte actuel qui met les villes au centre de 'intérét scientifique et politique.

Dans notre parcours, les langues étrangeres ont été un élément constant. Non
seulement parce que notre région d’origine, la Galice, est bilingue®, mais aussi par le
choix parental d'un apprentissage précoce de I'anglais et un contact fréquent avec des

familiers francophones.

Ce melting pot familial a été la base d"une vocation pour les relations internationales
qui a surgi a I'age de raison (sept ans) et qui est encore présente. Méme le bilan de
compétences réalisé en avril 2014 confirme que cette voie précocement choisie était

hautement pertinente...

5 D’apreés le titre de la biographie de Nelson Mandela, une des personnalités qui nous a inspirée dans notre choix d’une
carriere internationale, il y a 30 ans, avec nos hommages.
6 Les deux langues sont I'espagnol et aussi le galicien, langue trés proche du portugais.

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



16

Ce bilan conseillait de s’orienter vers une position «d’expertise » et, plus
spécifiquement, vers I'Université et la recherche. La thése semblait alors comme
I'élément clé pour traduire cette recommandation. Notre premier réflexe fut de
consulter notre ancienne directrice de DEA7, Dolores Riveiro8, professeure a
I"Université de Saint-Jacques-de-Compostelle. Elle nous donné en mai 2014 un conseil
qui devait pointer la direction a suivre : « I faut que tu écrives sur ce que tu fais dans ton

travail. C’est un domaine spécifique et c’est le tien, c’est la que tu seras le plus pertinente ».

Elle faisait référence au travail de la Conférence des Villes de 1’Arc Atlantique
(aujourd’hui Atlantic Cities), notre employeur depuis 2009. Il fallait néanmoins cibler
le sujet et entamer les démarches. La premiere idée de la these et les premiers conseils
ont émergé peu de temps apres dans la présentation d'un projet européen (Know
Cities) a Brest, lors d'une conversation informelle avec un doctorant de I'université de
Rennes 2 (Clément Marinos®). Sa phrase, « Il faut que tu fasses ta thése », résume bien la
teneur de la conversation ainsi que nos préoccupations d’alors. Ces deux personnes
convergeaient sur un point clé : I'existence d'un terrain propice a la recherche, avec
'opportunité d’obtenir un champ d’observation (participante) considérable. Telle a été
notre démarche, ajouter la position de chercheuse a celle de praticienne. Cette décision
a permis une expérience similaire a celles des étudiants en CIFRE, mais avec un temps
d’observation plus long (plus de quinze ans). Elle allait permettre aussi de répondre
aux questionnements des villes membres de 1'association d”Atlantic Cities, voire des
villes européennes en général : « En effet, les chercheurs sont aujourd’hui pratiquement
sommeés, par les praticiens ayant en charge les relations extérieures des unités sub-étatiques, de
donner signification et légitimité a leur activité internationale » (Viltard, 2008, p.512)

Nous sommes ainsi « sommée » dans notre quotidien professionnel. Et pas seulement
du coté des collectivités : les institutions européennes, les Etats et les Régions nous
interpellent également sur la pertinence de 1'action européenne des villes. Parfois, il
est méme nécessaire de leur « rappeler » l'existence d"un échelon local ! Par ailleurs,
pour les praticiens, il est indispensable, voire urgent, de définir un référentiel leur

permettant de saisir et développer des outils, et cela a fortiori depuis les conséquences

7 Diplome d’études avancés, en Espagne était I'équivalent d’'un BAC +7
8 http://orcid.org/0000-0003-0104-4331
9 https://orcid.org/0000-0002-4970-7045
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du revirement consécutif a la crise de 2008. Un revirement qui se traduit (i) dans une
réorganisation des priorités qui relegue 1’action internationale, (ii) dans une certaine
méfiance envers I'Union Européenne et l'action internationale, (iii) dans des
restrictions budgétaires et financiéres trés marquées et (iv) par une exigence accrue de
résultats de I'action publique locale. Il en résulte donc une obligation de retrouver et
justifier « le retour sur l'investissement!? » de 'action européenne des villes. D’autant
plus que le moment était propice pour une telle évolution du développement local.
Cette méme année 2014, les niveaux européen et international discutaient du role des
villes et des politiques urbaines, afin de s’accorder sur des Agendas urbains (celui de
I"'Union Européenne et celui d'UNHABITAT/Nations Unies). En méme temps, les
nouveaux objectifs de développement proposaient, en 2015, de porter une attention

particuliere au développement urbain, « villes et communautés durables »'1.

« Les « wvilles globales » ne sont ainsi plus les seules a s'inscrire dans une économie
mondialisée et a mener dans ce cadre des actions internationales pour positionner leur
territoire dans la « compétition internationale entre villes (...) « l'international » s’est
imposé comme un nouveau principe de hiérarchisation des priorités d’action publique

dans de nombreux domaines » (Vion, 2001, p.372)

Le XXIe siecle est défini comme le siecle des villes, ce qui apporte aux collectivités
locales des nouvelles opportunités, mais aussi des nouvelles responsabilités (Roca,
2019, p. 68 ; Boni, 2019, p. 89). Il était donc nécessaire de retrouver un chemin qui puisse
aligner les deux d"une fagon accessible aux collectivités, avec une analyse de leurs

propres expériences pour qu’elles puissent s’y identifier facilement.

Connaitre les chemins et ceux qui cheminent!?

Comment retrouver les orientations nécessaires a cet alignement ? Ce « moment des
villes » représente une occasion de revendiquer la pertinence de I'échelon local. Il s’agit
d’une fenétre d’opportunité pour le développement local en général et pour chaque

projet urbain en particulier.

10 Conversation avec le responsable des relations extérieures d’une ville britannique, juin 2009.

11 https://www.un.org/sustainabledevelopment/fr/cities/

12 Miguel Hernandez : Conozco bien los caminos — conozco bien los caminantes (Je connais bien les chemins — je connais
bien ceux qui cheminent)
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Or, ainsi que nous I'avons constaté par notre propre expérience, il n'y a pas de manuel
ou livre pour apprendre a connecter la vision de la ville sur les possibilités offertes au
niveau européen : « Qu'il s'agisse des yeux d'un officier municipal ou de la plume d'un
érudit urbain, une vue d'ensemble internationale du paysage politique mondial de la diplomatie
des villes peut étre assez désorientante. Des feuilles de route plus claires pour la diplomatie des
villes sont nécessaires » (Acuto et al., 2016) ; surtout dans une perspective (interne) a
I'administration locale, car «a quelques exceptions pres, la littérature internationaliste a
curieusement négligé le role des institutions locales dans le développement des relations
transnationales » (Vion, 2001, p. 362). De ces constats ainsi que de l'observation
prolongée du terrain est né notre concept de diplomatie urbaine européenne comme
proposition pour combler les vides, orienter « les plumes et les épées » et délimiter le
role, les contraintes et 1'utilité des instruments de la politique européenne par rapport
au projet urbain. La diplomatie urbaine était alors un concept en devenir qui

demandait a étre systématisé et rendu opérationnel.

Problématique: The road not taken3

Le processus européen a produit un basculement de I'autorité des Etats vers 1'Union
Européenne mais aussi vers les régions et les villes (Le Galés, 2003 ; Swyngedouw,
2004). La diplomatie et les relations internationales, jusqu’a il y a peu compétences
exclusives des Etats, ont graduellement laissé la place a des acteurs nouveaux (Acuto,
2013 ; Barber, 2013). Surtout dans le cas européen ou 1I’Acte Unique et le traité de
Maastricht ont accéléré le processus « d"anoblissement international » des collectivités

(Parkinson, 2005, p. 27).

Cette action internationale des villes ne se limite pas aux « concessions » des Etats ni
aux « restes » de souveraineté délaissés par les traités européens. Les villes exercent
des compétences au niveau local qui sont susceptibles d’avoir (aussi) une portée
internationale (Maisetti, 2017), ne serait-ce que par la nature de leurs objectifs et

responsabilités.

13 « Le chemin délaissé » un poéme de Robert Frost (1916) : Two roads diverged in a wood, and | — | took the one less
travelled by, — And that has made all the difference (Deux chemins divergeaient dans un bois et moi — moi j’ai emprunté le
moins fréquenté — et cela a fait toute la différence)
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Cette logique articulée entre les objectifs et responsabilités de la ville et sa mise en
ceuvre au niveau européen est la définition de la diplomatie urbaine, concept en
évolution et néanmoins fragmenté, d"un co6té par des disciplines différentes, de I'autre
par des concepts concurrents. En tant que concept en évolution, il est aussi
rudimentaire, du fait de son assimilation a la « diplomatie des villes » (Viltard, 2008 ;
Acuto, 2013 ; Van der Pluijm et Melissen, 2007) avec lequel la ressemblance n’est
qu’apparente. Les perspectives sont en effet différentes : ce n’est pas la méme chose
d’avoir « une » politique internationale que d’avoir une dimension internationale dans

toutes (ou presque) les politiques.

Ainsi, dans notre recherche, nous sommes passés par I'approche économique et le
marketing territorial, en particulier a travers du projet ATBRAND!. Notre premier
titre de thése vantait d’ailleurs I'attractivité comme élément de développement. Apres
plus de quinze ans de métier, nous étions aussi convaincue de la sacro-sainte primauté
des concepts européens de subsidiarité, gouvernance multiniveaux et européanisation, sans
oublier notre expérience dans un réseau de villes qui favorise la coopération territoriale.
Cela étant, nos premieres lectures nous ont guidée vers la triade de la paradiplomatie
(Tavares, 2016 ; Mocca, 2020), diplomatie publique (Cull 2009 ; Gilboa, 2008) et diplomatie
des villes (Van der Pluijm et Melissen, 2007 ; Viltard, 2008), des concepts qui ouvrent la
porte a I'action extérieure des villes dans un monde monopolisé par les Etats. Ainsi,
nous avons vérifié que : « L’action extérieure des collectivités territoriales se trouve en effet
aux confins de l'étude des relations internationales, des politiques publiques, des sciences du

territoire ou encore des sciences de 'administration » (Gely, 2016, p. 76).

Mais nos observations persistaient a contredire chacun des concepts. Par exemple, la
subsidiarité, tel que reconnue par les traités européens (Pazos-Vidal, 2020),
n’expliquait pas tout a fait pourquoi I'Union européenne finance aujourd’hui les
Actions Urbaines Novatrices!. Est-ce que les villes ont tout a coup le droit de
s'inventer des compétences et d’avoir 5 millions d’euros pour les développer ? Et si
oui, pourquoi? Le concept de ville globale est loin de pouvoir s’appliquer a la

portugaise Obidos, 12.000 habitants.

14 https://keep.eu/projects/14616/
15 https://www.uia-initiative.eu/fr
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Néanmoins, cette collectivité a été chef de file d"un projet européen URBACT?® financé
a hauteur de 700.000 euros, projet dont la méthode a été reconnue au Brésil. Comme
nous 1'avons mentionné, aujourd’hui, et surtout depuis la crise de 2008, les relations
internationales ont perdu de leur aura dorée de politique noble: les affaires
européennes écrivent le mot affaires en gras et majuscule (Garcia, 2013, p. 9). L'intérét
individuel est aussi le leitmotiv des villes a I'international, au-dela des considérations
idéalistes de la diplomatie des villes (Kilhgren, 2020) ou encore de la paradiplomatie

(Tavares 2016).

En 2019, lors de la rédaction du mémo théoriquel’, l'itération!® avec la pratique
produisit un résultat inattendu. Un grand doute a surgi: et si nous changions le
regard ? Qu’est-ce qui arriverait si nous « oubliions » tous ces concepts des relations
internationales qui nous ont guidée pendant plus de trente ans de carriére ? Qu’est-ce
qui se passerait si on se détournait du « chemin doré » des relations internationales
pour prendre la route la moins fréquentée de I’aménagement ? Cela signifiait passer
de l'idéalisme au pragmatisme, d'une diplomatie publique (et donc d'influence) a une
diplomatie pragmatique (et donc de pouvoir), sachant que « L'urbanisation nécessite une
analyse approfondie de ses micro-pratiques politiques dans le domaine international. Elles
affectent la politique dans 1'organisation de la vie sociale et posent des défis sur la
conceptualisation du politique » (Troy, 2017, p. 213). Par conséquent, notre regard s’est
porté sur 'objet primaire de la recherche, la ville comme ensemble territorial, politique

et social, la ville et la vision qu’elle contient et développe.

Le projet urbain apparait donc comme base primaire de 1’action locale. Une action

locale qui peut aussi se dérouler au niveau communautaire ou international.

Il est donc fondamental de se pencher sur la notion de subsidiarité active (Calamé, 2016),
car «les collectivités territoriales ont un role a jouer afin de ne pas uniquement “'subir”
l'internationalisation de leur territoire, de limiter ses potentiels effets pervers (voire négatifs)

et de maximiser ses possibles effets positifs » (Gely, 2016, p. 329). Cela fait longtemps que

16 https://urbact.eu/
17 Cela fait partie de la théorisation ancrée que nous verrons plus tard
18 1dem
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les villes européennes ont décidé de « passer d’une “internationalité passive” de leur

territoire a une ""internationalité active” » (Soldatos, 1996, p. 218).

Comment se produit cette subsidiarité active ? Partant de 1'idée du projet urbain
comme base de la gestion du développement de la ville, la notion d’instrument comme
outil de mise en ceuvre est apparue fondamentale car « la politique urbaine de I"'UE peut
étre analysée, parfois expliquée par ses instruments, indépendamment a la fois des objectifs fixés
au départ et du partage des compétences entre I'UE et les Etats membres » (Halpern et Le

Gales, 2013, p. 2).

Le chemin se fait en marchant?®

Pour notre travail, tel que nous avancions au début de cette introduction, nous nous
sommes appuyés sur les observations réalisées tout au long de quinze ans
d’expérience professionnelle. Pour cet exercice, trois éléments sont fondamentaux. Le
premier, l'inspiration et l'orientation de personnes ou documents clés qui ont
déterminé le cheminement de cette recherche. Nous pouvons citer, en premier lieu, le
mentorat de Xavier Gizard, ancien Secrétaire général des Villes Atlantiques, et de
Philippe Duron, ancien président du réseau et ancien maire de Caen, lors de nos
premieres années d’activité dans un réseau de villes. Avec eux, il nous a été permis
d’aller au-dela des premiéeres impressions et de compléter une pensée théorique par
une pensée stratégique, voire politique. De méme, I'article de Teresa La Porte sur la
diplomatie publique des villes européennes (2013) a été fondamental pour notre
intuition de la diplomatie urbaine grace a sa définition des «cadres » européens
disponibles pour les villes. Simultanément, nous avons été inspirée par le livre de
Benjamin Barber, If Mayors ruled the world. (2013). Il est nécessaire de mentionner son
invitation a participer au premier congres du Global Parliament of Mayors (2016), ot
nous avons pu observer les maires européens présenter leurs projets urbains au niveau
mondial. Sans oublier notre bref échange sur cette thése alors, ainsi que ses

encouragements®. Les travaux et orientations de notre directeur, Guy Baudelle, nous

13 Vers d’Antonio Machado : « Caminante no hay camino — se hace camino al andar » - « Marcheur, il n’y a pas de chemin —
le chemin se fait en marchant”

20 Malheureusement, M. Gizard, M. Barber et Mme Laporte ne sont plus parmi nous. Nous souhaitons, humblement, que
cette thése leur serve de sincere hommage.
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ont montré le chemin des sciences territoriales, celles qui se posent la question du

développement local au plus pres des citoyens.

La conférence d’Ariella Masboungi en 2010 sur la question du projet urbain dans les
villes européennes a été aussi un jalon dans notre processus de théorisation.
Finalement, méme si nous ne les avons utilisées que lors de la toute derniere phase de
cette recherche, les theses de Garcia (2013) et Gely (2016) pointent aussi dans la

direction de I'autonomie des villes en contexte international.

Le deuxiéme élément sont les sources documentaires, sources que nous pouvons
classer selon quatre grands domaines : I'économie et le marketing, spécifiquement le
marketing des villes, les études (politiques) européennes, les relations internationales
et la diplomatie publique et les sciences du territoire, dont les « urban studies ». Dans
une perspective multidisciplinaire, plusieurs approches ont servi a nourrir notre
définition de la diplomatie urbaine européenne : le concept de légitimité et le contexte
du droit communautaire, l'approche économique et entrepreneuriale, Ila
communication comme outil stratégique, I'agentivité?! et le choix rationnel ainsi que
les différents types de pouvoir au niveau international. La géographie-aménagement
fonctionne alors comme le cadre général des différentes approches, 1'objectif de la

these étant de définir un outil de développement territorial.

Néanmoins, 1'élément clé aura été 1'observation participante (Mack et al., 2005 ;
Hilgers, 2013 ; Thomas, 2013) dans un contexte propice : le travail dans un réseau de
villes européennes. Travail qui conduira plus tard a une démarche de théorisation
ancrée (Glaser & Strauss, 1967). Nous avons ainsi eu acces, pendant plus de quinze
ans, a des centaines d’entretiens et échanges avec la Commission européenne, le
Comité des Régions, le Parlement européen, des maires des villes européennes mais
aussi avec des présidents des région et d’autres élus (et pas seulement atlantiques), des
fonctionnaires et consultants, ainsi qu'avec d’autres réseaux et organisations. Nous
avons assisté a un nombre similaire de conférences et débats, comme a des groupes
d’experts et comités de suivi, sans oublier le travail d’influence et d’analyse sur les

textes eux-mémes, tant locaux qu’européens.

21 Entendue comme capacité avérée d’action et impact : nous utilisons le terme d’agentivité comme traduction au frangais
du concept « agency » ou capacité et effet d’agir des collectivités locales, aussi a I'international.
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Notre observation participante a traversé trois phases : passive (entre 2005 et 2014)22,
active (entre 2014 et 2019) simultanée avec celle de « théorisation ancrée ». Nous
entendons par observation participante passive celle ou I’observateur n'intervient pas sur
le terrain ou encore celle ot la position de chercheur n’est pas assumée. Cette premiere
phase a débuté dans un cadre professionnel, ou I'information “arrivait”” au quotidien.
Cette premiere phase s’est accompagnée d’un apprentissage intense, non seulement
par un contexte prenant (nous étions pendant longtemps la seule salariée des Villes
Atlantiques) mais aussi par la nature méme de la transition entre le profil « junior » et

le profil « senior ».

Deux éléments ont changé la perspective en 2014 : le bilan de compétences et
l'inscription en these. A partir de ce moment-13, la position de chercheur a été assumée,
dans les limites de la position professionnelle (devoir de réserve) et des
caractéristiques propres a l'observation participante?’. Ce changement a aussi
influencé notre pratique professionnelle, en la rendant plus consciente des enjeux et
de la valeur ajoutée du travail individuel. Gely (2016, pp. 119-122) explique le
phénomene, dans le cadre de sa these CIFRE, a partir de trois éléments : I'immersion,
I'imprégnation et la rétroalimentation. Dans la mesure du possible, nous nous sommes
efforcée d’installer certains filtres pour éviter les biais, qu’il s’agisse des effets de notre

position « publique » ou des divergences provoquées par des inerties professionnelles.

En parallele, nous avons commencé a systématiser tous les apports du terrain et de
cette observation “active”. L’analyse s’est faite de fagon itérative, les données
alimentant la systématisation et celle-ci reformulant les postulats de I'observation ainsi
que les investigations a mener sur elle. En «contrepoids», mais aussi en
complémentarité a 1'observation participante, nous nous sommes donc inscrite dans
I'approche de la théorisation ancrée?* (Glaser & Strauss, 1967 ; Bitsch, 2005 ; Martin et
Turner, 1986) et dans un contexte expérimental. Il s’agit d'un processus itératif
(circulaire) ot I'expérience est a la fois une démarche de recherche et un mécanisme

d’apprentissage.

22 Entre 2004 et 2008 le travail se développe dans plusieurs organisations qui travaillent dans les affaires européennes et
internationales, dont plusieurs départements des relations internationales de la région Galice pendant deux ans et demi.

23 Nous avons fait le choix de ne pas traiter les villes membres du réseau qui nous emploie, tant du point de vue du devoir de
réserve que pour éviter des automatismes. Cela n’empéche pas qu’elles aient grandement inspiré nos « découvertes ».

24 Aussi connue comme « grounded theory »
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Cette méthode qualitative inductive propose un aller-retour entre les données, les
conclusions et la théorie. La premiere phase, ainsi que les débuts de la deuxieme ont
produit un panorama des instruments possibles, les plus visibles comme les plus
invisibles, seulement connus des experts. Ces échanges ainsi que cette observation des
instruments ont défini les premieres villes a étudier, soit pas moins de 230 collectivités
des 28 Etats membres. A partir d'un échantillon de 10 % de ces villes, nous sommes
arrivée par quotas (Mack et al., 2005, p.5) a cinq études de cas : Obidos, Nijmegen,

Balatonfiired, Dresde et Solna. Les critéres étaient les suivants :

v" Un équilibre est-ouest et nord-sud, de tailles, de types d’approche

v L’exclusion des villes « modéles », celles qui sortent fréquemment dans la
littérature, pour éviter des biais de « perroquet »

v La possibilité de les comparer entre elles, par la taille (ex. Obidos et

Balatonfiired) ou par le type d'instruments choisis (CdR, URBACT, etc.)

Ces études de cas nous ont permis d’identifier les facteurs, les indicateurs (intensité,
capacité et coordination), ainsi que les formes et modeles de mise en ceuvre de la
diplomatie urbaine européenne. Quant aux modeles, a partir d"un récit basé sur les
archétypes et les différentes formes d’éuropéanisation (ascendante, descendante et
horizontale), nous avons défini trois options : le bywatcher (la ville qui cible des
opportunités concretes), le silo silencieux (la ville dont plusieurs services travaillent aux
affaires européennes mais de facon non coordonnée) et le stratége (la ville qui fait de la

dimension européenne une partie transversale du projet urbain).

Nous avons testé les résultats via des entretiens ciblés d’experts, un questionnaire
randomisé (hélas avec trés peu de réponses) et une derniere consultation de la
littérature. Enfin, nous avons cherché a rendre nos résultats « convertibles » en une
boite a outils et en appui a la décision. Ceci a été fait a partir d"'une comparaison des
modeles, d"une analyse de leur fluidité et 'adaptation du modele de Vernon du cycle

du produit (1992) comme outil d’analyse de contexte.
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Le plan de la these : saisir le vent favorable?>

Dans notre perspective, mentionnée un peu plus haut, la these doit servir non
seulement comme exploration théorique d"un concept en évolution mais aussi comme
guide pour les villes désireuses d’inclure la diplomatie urbaine dans leur projet urbain.
C’est aussi le motif qui guide notre plan : une premiere partie théorique développée
dans les trois chapitres initiaux, un panorama des instruments disponibles (chapitres
4 a7) et un manuel avec des cas pratiques (chapitres 8 et 9). Dans cette premiere partie
théorique, le premier chapitre vise a situer les possibilités actuelles par rapport au
point de départ. C'est pourquoi nous débutons par l'évolution de la position
internationale des villes. Ce panorama est ensuite comparé aux possibilités au niveau
européen et suivi d'une revue de la littérature sur la question. Le deuxiéme chapitre
présente les enjeux de la these, a savoir : (i) la différence entre la diplomatie urbaine et
d’autres concepts concomitants comme la diplomatie des villes ou I'européanisation,
(ii) la définition d’instruments dans le cadre de la diplomatie urbaine et (iii) le
questionnement et la problématique. Cette présentation servit a cadrer tant les
objectifs que les méthodes. Le troisieme chapitre se penche alors sur le cadre
méthodologique : 'observation participante, la théorie ancrée et la production des
modeles. A partir d’approches complémentaires, cette partie s’achéve sur I'exposé de
la pertinence de la géographie comme systeme scientifique fondamental de la

diplomatie urbaine.

Dans I'optique d’offrir un répertoire facilement utilisable pour les villes mais servant
aussi a « ancrer » notre théorie, la deuxiéme partie passe en revue les instruments,
classés selon leur finalité et impact : les instruments de programmation (les stratégies
intégrées, les programmes européens, I’Agenda urbain européen, I'Initiative urbaine
européenne et le Pacte Vert), les instruments de représentation et influence (diplomatie,
lobby et partenariat; les missions diplomatiques; la représentation dans les
institutions, les consultations écrites et 1”initiative citoyenne), les instruments de
communication (les stratégies de promotion, les événements, la « Ville » de 'année et

les nouvelles technologies) ainsi que les réseaux de villes comme catalyseurs.

2 || n'est pas de vent favorable a celui qui ne sait ot il va ; attribué a Sénéque

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



26

Les deux derniers chapitres proposent un guide pour la mise en place de la diplomatie
urbaine a partir des études de cas des cinq villes mentionnées. Ainsi, le chapitre huit

analyse tant les facteurs que les indicateurs de la diplomatie urbaine européenne.

Le chapitre neuf s’arréte pour finir sur les trois modeles d’action et indications sur la
prise de décision afin d’offrir des exemples « prét-a-porter » pour installer la diplomatie

urbaine au sein du projet urbain.

La conclusion revient sur les principes et contraintes de la diplomatie urbaine ainsi
que sur son évolution comme concept. Elle s’acheve par une analyse théorique et
pratique de I'évolution et les possibilités du concept de diplomatie urbaine dans le

contexte actuel.
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PARTIEI: LE CADRE DE LA
DIPLOMATIE URBAINE EUROPEENNE

L’objectif de cette partie est de systématiser et de synthétiser le cadre théorique, la
méthode et les enjeux de la these. Ce n’est pas une tache simple, car le terrain a été
examiné, a partir de 1'observation participante, pendant plus de quinze ans. Or, c’est
ce cadre qui va nous permettre ensuite de délimiter 1'importance et le choix des
instruments disponibles au niveau européen, allant au-dela de la politique régionale
européenne ou de la propre liste de programmes de « financement urbain »2¢ proposée
par la Commission Européenne. De méme, nous allons tracer ici les premiers éléments
de notre modele de diplomatie urbaine, modéle que nous verrons fonctionner, dans la
pratique, dans la troisieme partie. Nous avons donc divisé celle-ci en trois grands

ensembles : le contexte, les enjeux épistémologiques et le cadre méthodologique.

Par rapport au contexte, il est intéressant d’observer tout d’abord la réalité des villes
au niveau international. Sont-elles (devenues) des acteurs a part entiere ? Quelle
différence entre le niveau « mondial » et le niveau européen ? Quel est I'état de I'art de
la littérature ? Dans ce chapitre nous referons donc le parcours international des villes

du XXe siecle a nos jours, tant au niveau global, qu’au niveau communautaire qu’au

niveau scientifique ; avec une attention spéciale aux réactions des Etats.

Pour ce travail, nous allons nous appuyer sur notre expérience et observation
participante, mais aussi sur le livre de Miguel Angel Martin et Nahuel Oddone en 2010
et le document publié par la CGLU a l'occasion du 100e anniversaire, ainsi que sur
d’autres recherches comme celles de Chombard-Gaudin (1992), Vion (2003), Defrance
(2008), Pazos-Vidal (2020), Korthals Altes et Haffner (2019), Purkarthofer (2019), Dossi
(2012), Heinelt (2017), de Santiago Rodriguez (2017), Halpern et Le Gales (2013),
Parkinson (2005) et Kihlgren (2020), entre autres.

26 https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development/funding-cities_en
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Les enjeux de la theése sont ceux d"un concept qui n’existe pas et qui essaie de proposer
un « pas en avant » par rapport a d’autres notions. Telle est la thématique du deuxieme

chapitre.

Tout d’abord, nous allons encadrer notre démarche comme une approche de
développement local, sachant que notre point de départ est le projet urbain
d’aménagement, soutenu par la subsidiarité active. Sur cette base, I’analyse réalisée
dans ce chapitre va donc énumérer les différences de la diplomatie urbaine avec des
concepts apparemment similaires, comme l’européanisation ou la diplomatie des
villes. Elle va aussi se pencher sur la définition d’instrument, qui est clé pour notre
concept de diplomatie urbaine. Enfin, le questionnement et la problématique seront
présentés en détail. Nous avons consulté des internationalistes, comme Viltard (2008)
ou Acuto (2013) et des spécialités de 1'européanisation, comme Radaelli (2002). De
méme, nous allons nous baser sur les travaux de Pinson (2009), I'ingénieur Pierre
Calamé (2016) et Ciattoni et Veyret (2018), ainsi que de Halpern et al. (2014) pour

circonscrire la dimension de développement territorial et de gouvernance urbaine.

Dans le troisieme chapitre, I'observation participante sera décrite comme une méthode
qualitative, mais aussi adaptée a un terrain qui ne répond pas aux questionnaires
(Tatham, 2017 ; Fievet, 2017). La théorisation ancrée (Glaser et Strauss, 1967 ; Bitsch,
2005; Martin et Turner, 1986) est donc idéale, vu son niveau d’abstraction des
phénomeénes. D’autant plus que notre expérience accumule plus de quinze ans
d’échanges sur le terrain: la quantité d’information collectée est importante, mais
aussi délicate. Dans ce sens, notre proposition de modeles et d’indicateurs (et
d’archétypes) sera esquissée a partir des travaux de Miller et Friesen (1978) ainsi que
de Fievet (2017). Finalement, les différents instruments méthodologiques et les
connaissances scientifiques susceptibles de nourrir la diplomatie urbaine européenne,
seront présentés comme des outils de développement du projet urbain : nous sommes

bien dans le cadre de I'aménagement et la géographie.
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Chapitre 1 : Eléments de contexte et cadrage

Ce chapitre vise a présenter le contexte a partir de trois dimensions différentes : deux
perspectives historiques (l'évolution des villes en tant qu’acteurs au niveau
international et leur reconnaissance graduelle au niveau européen) ainsi qu’un

panorama des théories et références qui ont contribué a cette these (« I'état de I'art »).

Ce point est nécessaire non seulement pour contextualiser notre démarche mais aussi
pour différencier le concept de diplomatie urbaine (européenne) par rapport a d’autres
concepts similaires, voire concomitants mais dépourvus de la nuance principale : un

rattachement consolidé a la stratégie locale, le projet urbain d’aménagement.

Comme nous verrons dans la premiere section de ce chapitre, I'internationalisation
croissante des villes est un fait évident. Elle « n’a jamais été aussi forte dans le monde et
tend a se renforcer tous les jours » Mestre (2017, p. 170). Plusieurs organisations
internationales s’intéressent aux villes et a leurs stratégies de développement comme
Habitat e¢ UNECE (Nations Unies), la Banque Mondiale, 'OCDE, ou encore la
Commission Européenne (Melchorri, 2015, pp. 62-79). Néanmoins, peu d’ouvrages
offrent la possibilité de se pencher sur un panorama historique de cette évolution, a
deux exceptions pres : (i) le livre dirigé par Miguel Angel Martin et Nahuel Oddone
en 2010, dont les premiers chapitres sont une mine d’information sur la composition
progressive de 1'autonomie des villes a I'international, (ii) le document publié par la
CGLU a I'occasion du 100¢ anniversaire du réseau mondial IULA. D’autres auteurs
comme Chombard-Gaudin (1992), Vion (2003), Defrance (2008) ou Kihlgren (2020) ont
été utilement mobilisés. Cet exposé va nous permettre d’établir, au niveau mondial,

“les regles de jeu” entre les Etats et les villes et aussi de connaitre leur évolution.

Dans la deuxiéme section, nous allons jouer sur la mémoire des institutions
européennes, et ce a partir de 1975, année de « naissance » du FEDER. Afin de pouvoir
comparer avec la section précédente, nous avons divisé celle-ci en deux sous-parties.

La premiére se centre sur le role des Etats dans la promotion de la dimension urbaine
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au niveau européen, en clair écho aux contraintes et évolutions du niveau

« international ».

La deuxieme analyse la dimension plus spécifique de I'Union Européenne, celle des
traités d’effet direct et des institutions supranationales comme la Commission
Européenne. Dans cette vision chronologique, nous nous sommes principalement
appuyés sur les travaux de De Santiago Rodriguez (2017), Halpern et Le Gales (2013)
ainsi que sur Parkinson (2005) car ils proposent une perspective chronologique tres
adaptée a notre objectif d’examiner les évolutions. Dans la section 1.3, a partir d’une
revue de la littérature nous allons faire le point sur les quatre grands domaines
théoriques qui servent aujourd’hui a examiner la position, I'influence et la capacité des
villes a I'international : I"économie et le marketing (territorial), les études européennes,
les relations internationales et un « retour du territoire » a couleur urbaine. Ce seront les
piliers initiaux pour ancrer notre concept de diplomatie urbaine. Le chapitre suivant

consacré aux enjeux de la these complétera et précisera le champ théorique.
1.1 La position internationale des villes depuis 2013

Afin d’introduire la thématique de la diplomatie urbaine européenne dans un contexte
général, dans cette section nous allons tracer un bref historique des développements
de la position internationale des villes depuis 1913, année de naissance de I'IULA - un
des réseaux fondamentaux dans l'histoire internationale des villes, comme nous
verrons a continuation. A ce sujet, on peut affirmer que la position internationale des
villes a été portée au sein de réseaux et plateformes internationales comme I'IULA, le
FMCU ou encore le CCRE?. De ce fait, une grande partie de cette introduction aux
relations internationales des villes est inspirée de 1'important travail qu’a réalisé le
CGLU? en 2013 pour célébrer le centenaire de 'IULA ainsi que du livre dirigé par
Nahuel Oddone et Miguel Angel Martin (2010) sur la position des villes dans les

relations internationales?®. Des auteurs tels que Vion (2003), Defrance (2008) ou encore

27 |ULA : International Union of Local Authorities en anglais — elle était a I’origine I'« Union Internationale des Villes » en
frangais ; son nom a été modifié en 1928. FMCU : Fédération Mondiale des Villes Unies. CCRE : Conseil des Communes et
Régions d’Europe

28 Cités et Gouvernements Locaux Unis

29 | as ciudades y los poderes locales en las relaciones internacionales contemporaneas // Villes et pouvoirs locaux dans les
relations internationales contemporaines
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Kihlgren (2020), entre autres, se sont aussi penchés dans leurs recherches sur cet

historique.

D’autres comme Frioux (2009) ont pris une perspective thématique comme I'hygiene
qui n"empéche pas de reconnaitre le role des réseaux (les « associations militant pour
réformer la ville » p. 68) dans 1'urbanisme depuis la fin du XIXe siécle. La dimension
internationale a été rattachée a la notion de ville tout au long de I'histoire. Comme

nous rappelle Mestre (2017, p. 163) :

« Des cités Etat de I'antiquité grecque aux villes franches du Moyen-Age, des villes-
mondes mythiques (Babel...) aux villes-mondes modernes (Sdo Paulo, Beijing...), la
notion de ville est inséparable de sa dimension relationnelle et locale avec son hinterland

mais aussi et surtout dans sa relation avec I'étranger »

Par ailleurs, méme si la diplomatie a toujours été traditionnellement congue comme
une prérogative des Etats, le siecle dernier a été témoin d'un glissement de la capacité
d’agir au niveau international vers les collectivités territoriales d'une part et vers des
entités supranationales d’autre part. Par conséquent, des nouveaux acteurs ont pris
progressivement leur place. En 1905, lors d"une visite d"une délégation de la ville de
Paris a Londres, le président du comté de Londres, M. E.A. Cornwall, anticipait la
création d'une organisation internationale d’autorités locales en ces termes : « c’est
d’elles et de leur coopération que dépend la question de savoir si l'idée de la fraternité entre les
hommes va faire de nos jours un grand pas en avant [...]. J'ai déja tracé dans la presse
européenne un projet de congres de capitales » (cité par Frioux, 2009, p. 171). Les premiers
réseaux de villes, centrés sur des questions techniques, naissent au début du XXe
siecle: la Fédération internationale des brigadiers-pompiers (1901), 1’ Association
générale des hygiénistes et techniciens municipaux (1905), I’ Association permanente
des congres des routes (1909) et, en 1913, I’ Association internationale des villes-jardins
et de planification urbaine (Grazi, 2010, pp. 257-258). L’année 1913 voit aussi la
naissance de 'IULA lors du Congres international et exposition comparée des Villes
(Vion, 2003, p. 560 ; Mestre, 2017, p. 168 ; Kihlgren, 2020, p. 5; Grazi, 2010, pp. 256-

258) car « un groupe de maires et de gouverneurs des villes ont pris la décision innovatrice de
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maintenir leur collaboration de facon plus permanente et plus structurée. C’est ainsi qu’est née

I"Union Internationale des Villes0 ».

Les objectifs de la nouvelle organisation étaient de faciliter le transfert entre le discours
politique et la connaissance scientifique, la reconnaissance des villes au niveau
international et de devenir un espace de dialogue entre gouvernements locaux, grace
a l'appui d"un secrétariat central et des journaux de vulgarisation (Luna Pont, 2014,
pp. 24-25). Cesjournaux, connus comme « Tablettes Documentaires Municipales », furent
lancés en 1921 afin de recueillir les différentes expériences en développement urbain
telles que le transport ou I'assainissement. Ils seront accompagnés d"une publication

sur les sciences administratives a partir de 1926 (CGLU, 2013, p. 8 ; Grazi, 2010, p. 258).

Dans ce sens, il faut souligner la création de I'Institut des Sciences administratives (en
1930) et I’objectif du congres IULA en 1932 : analyser les modes de gestion et renforcer
les capacités des employés locaux (p. 9). Il est intéressant de signaler le financement
du réseau par le groupe Rockefeller (CGLU, 2013, pp. 8-9), car un tel mécénat se
reproduira dans les années 2000 pour d’autres plateformes comme 100 Resilient
Cities?l. Pendant la seconde guerre mondiale, 'TULA installe son siege a La Havane
(CGLU, 2013, p. 10) et reprend progressivement son activité a partir de 1946 en relation
avec UNESCO (p. 11). Le secrétariat est transféré a La Haye en 1948. Dans les années
50, les villes du vieux continent ont pris la responsabilité de retisser les liens entre les
territoires sous deux formes différentes mais complémentaires : les réseaux de villes et

les jumelages (Grazi, 2010, p. 256, 259).

Les premiers réseaux de villes européens®? furent I'Union internationale des maires
pour la compréhension franco-allemande3? - UIM (1950), le Conseil des Communes
d’Europe - CCE (1951) et Monde bilingue (1951). Cette derniere est ensuite devenue la
Fédération mondiale des villes jumelées - FMCU (1957).

Initialement proposée lors d’un congrés de 'IULA en 1947 (CGLU, 2013, p. 11), 'Union

internationale des Maires est créée a Stuttgart en 1950 dans le cadre du rapprochement

30 https://www.uclg.org/fr/centenaire

31 https://www.rockefellerfoundation.org/100-resilient-cities/

32 premiers dans I'époque contemporaine, il ne faut pas oublier des réseaux historiques comme la Hansa.

33 https://www.lemonde.fr/archives/article/1956/09/25/m-christian-pineau-appelle-de-ses-v-ux-une-collaboration-franco-
allemande-qui-s-etende-a-l-aide-aux-pays-sous-developpes_2233357_1819218.html
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franco-allemand. Elle inclut d’autres pays comme 1’Autriche ou la Suisse (Defrance,

2008, p. 191).

Le modele de coopération européenne visé est fédéral et pas supranational,
contrairement au cas du Conseil des Communes d’Europe (Richier, 2014, pp. 133-134)
né en 1951 a Geneve sous l'impulsion de 1’Association des Maires de France (AMF)
ainsi que de 'IULA (CGLU, 2013, p. 12 ; Gaspari, 2002, p. 609 ; Kihlgren, 2020, p. 6;
Chombard-Gaudin, 1992, p. 61 ; Richier, 2014, p. 137 ; Grazi, 2010, p. 259). Le CCE a

I"époque, connue désormais sous I’acronyme de CCRE, doit :

« représenter les collectivités locales sur le plan européen, d’intéresser celles-ci a la
création de I'Union européenne, d’organiser leur appui mutuel devant les problemes
économiques et sociaux qu’elles doivent affronter et d’assumer, notamment face au

danger totalitaire, la défense commune de leurs libertés. » (Palayret, 2003, p. 86)

L’organisation Monde Bilingue nait également en 1951, a Paris (Richier, 2014, p. 136),
a l'initiative des anciens résistants Jean-Marie Bressand et Denise Poulain, I'objectif
étant de favoriser les échanges entre les peuples grace a 'apprentissage de I'anglais
et/ou du francais (Defrance, 2008, p. 192). En 1957, dans la suite de Monde Bilingue,
Bressand crée la FMCU, la Fédération mondiale des cités unies (Kihlgren, 2020, p. 6 ;
Richier, 2014, p. 144), réseau qui se voulait complémentaire de I'IULA a I'échelle
globale (Chombard-Gaudin, 1992, p. 61).

En 1955, le maire de Florence, Giorgio La Pira, réunit chez lui 59 villes du monde entier
afin de célébrer le « Congres des Villes Capitales », événement qui réaffirme la position

pacifiste des villes (Kihlgren, 2020, p. 6).

En parallele, I'Europe a assisté a cette époque a la renaissance des jumelages. Ce n’est
pas une structure nouvelle car elle s’inspire de formes historiques comme les
jumelages de communes de 1’Ancien Régime, les jumelages d’Eglise ou encore les
« pays freres » d’apres la révolution de 1917 (Mestre, 2017, p. 164). Apres la deuxiéme
guerre mondiale, les jumelages de villes et de communes (Prévost, 2017, pp. 14-15) ont

été un instrument de réconciliation et de reconstruction de l'imaginaire.

Les missions et priorités des jumelages évoluent rapidement a ce moment-la, comme

en rend compte Corinne Defrance (2008, p. 198) :
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«En 1952 (...): 1/ la politique communale pour l’entente franco-allemande ; 2/
I'éducation et la formation de la jeunesse ; 3/ la culture et la science ; 4/ la presse et la
radio ; 5/ le sport ; 6/ le monde du travail ; 7/ les organisations économiques. En 1959
(...) 1/ la jeunesse ; 2/ la formation de moniteurs et responsables pour la jeunesse ; 3/ le
sport ; 4/ la culture ; 5/ les élus et fonctionnaires municipaux et départementaux.
Ultérieurement, la place des échanges plus sectoriels (associations, professionnels) puis

surtout les échanges économiques prirent une dimension toujours plus importante ».
Les réseaux de villes prennent une part active dans ces jumelages. Par exemple :

« Le CCRE a utilisé et utilise toujours le jumelage comme un des moyens privilégiés de
son action de défense de I'autonomie des communes, de représentation des intéréts des
collectivités locales auprés des Institutions européennes et de promotion de l'idée

européenne dans la population » (Palayret, 2003, p. 90).

Kihlgren (2020, p. 6) souligne de son c6té le role symbolique du jumelage signé en 1959
entre Coventry et Dresde, deux villes détruites pendant la guerre, localisées sur un
coté différent du front. Néanmoins, les réticences étaient toujours présentes,
spécialement pour les jumelages entre communes frangaises et allemandes (Richier,
2014, p. 134) ou avec les villes russes. Celui de Dijon et Stalingrad, appuyé par la
FMCU, provoque un intense débat international3* mais aussi en France ou les
subventions lui sont coupées (Defrance, 2008, p. 194). Le CCE accuse alors la FMCU
de promouvoir des jumelages avec des villes « non démocratiques » et appelle ses
membres au boycott des réunions de Monde Bilingue (Chombard-Gaudin, 1992, p. 61 ;
CGLU, 2013, p.13). Cela n’empéchera pas la FMCU de célébrer son congres de 1970 a
Leningrad® (CGLU, 2013, p. 15). Au niveau européen, le Conseil de I'Europe ouvre
une voie de dialogue avec les villes en les incluant dans sa « Conférence des pouvoirs
locaux de I'Europe », fondée en 1957. Actuellement appelée « Congres des pouvoirs

locaux et régionaux », cette section du Conseil de I'Europe est

34 https://www.nonfiction.fr/article-9748-le-chanoine-kir-un-kir-sinon-rien.htm
35 San Petersburg
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« chargée de renforcer la démocratie locale et régionale dans ses 47 Etats membres. En
tant que porte-parole des villes et des régions, il favorise la concertation et le dialogue

politique entre les gouvernements et les collectivités territoriales3® ».

Son plus grand succes est la Charte européenne de l'autonomie locale®” (1985),
qui soutient que les collectivités locales sont le premier niveau d’exercice de la
démocratie. C'est ainsi que cette Charte est devenue une référence fondamentale de la
légitimité des villes en tant qu’acteurs au niveau interne et international (Martin et
Oddone, 2010, p. 261 ; p. 302 ; p. 146). Afin d’accompagner les jumelages des villes des
Etats-Unis, I'organisation Sister Cities International est créée en 1958 dans le cadre du
programme People-to-People du président Eisenhower. L'IULA commence la méme
année a travailler avec I'OMS (CGLU, 2013, p. 13). En 1960, Coventry accueille plus de
600 personnes pour le congres de la FMCU ; cet événement marque le début des
jumelages avec I’ Afrique. En 1964, les Nations Unies organisent des conférences sur
les « Services Centraux pour les Autorités locales ». Par la suite, la FMCU est reconnue
en 1966 comme ONG observatrice aupres de cette organisation internationale : c’est la
premiere fois que les autorités locales officialisent leur statut d’acteurs internationaux.
Ce statut est déterminant. Ce sera CGLU qui reprendra le flambeau en 2004 afin
d’élargir son influence aupres des institutions internationales (Martin et Nahuel
Oddone, 2010, pp. 137-138). L’organisation des Villes Arabes est ainsi créée en 1967
(CGLU, 2013, pp. 14-15).

Dans les années 70, la reconnaissance internationale des problématiques
urbaines s’accélere avec une institutionnalisation progressive du fait urbain au sein
des Nations Unies. Mais I'histoire de l'organisme (actuellement UN-Habitat) est le
reflet de la difficulté de porter la politique locale au niveau international :
« Le ler janvier 1975, I' Assemblée générale des Nations Unies a créé la Fondation des
Nations Unies pour I'habitat et les établissements humains (UNHHSF), le premier
organisme officiel des Nations Unies consacré a l'urbanisation (...) sa tiche consistait

a aider les programmes nationaux relatifs aux établissements humains 38».

36 https://www.coe.int/fr/web/congress/en-bref
37 https://www.coe.int/fr/web/congress/the-charter-how-it-works
38 https://unhabitat.org/history-mandate-role-in-the-un-system/
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Les résultats ne se font pas attendre et en 1976 la conférence Habitat I est le premier
événement international a reconnaitre les enjeux de I'urbanisation et le role des entités

locales dans le développement (CGLU, 2013, p. 16 ; Beltran, 2010, pp. 148-149).

Dans la suite de la conférence a Vancouver, deux nouvelles instances apparaissent : la
Commission des Nations Unies sur les établissements humains - un organe
intergouvernemental - et le Centre des Nations Unies pour les établissements humains
(communément appelé « Habitat »), qui a servi de secrétariat exécutif a la
Commission3?. En 1978, 1’Assemblée Générale des Nations Unies charge Habitat de
s’attaquer aux questions de croissance urbaine. En 1983, le CCE organise la premiere
réunion de femmes élues au niveau local en Europe lors d"une conférence présidée par
Fausta Giana Cecchini, maire de Pise. Une année plus tard, ce réseau devient le CCRE,
ajoutant les régions a son mandat. En 1985, «[’Association Mondiale des grandes
Meétropoles (Metropolis) est officiellement fondée a Montréal » tout comme SUMMIT, la
conférence des principales villes du Monde. Elles seront suivies par l'asiatique
Citynet*0 deux ans apres. IULA lance la méme année la « Déclaration universelle de
"autonomie locale » (CGLU, 2013, p. 17). En 1989, la FMCU fonde un appui technique

pour la coopération décentralisée : Cités Unies pour le Développement (p. 18).

Cependant, ces initiatives sont confrontées a leur faible influence et a une coopération
élémentaire. Ce n’est qu’a partir des années 90 et la sensibilisation aux enjeux du climat
que la situation avance : « les gouvernements locaux ne se sont pas limités a répondre a des
objectifs politiques prédéfinis dans la scéne nationale ou internationale, ils prennent des
initiatives de leur propre ressort ; cela suggere qu'ils représentent une instance importante pour
la gouvernance des questions environnementales globales » (Betsill, 2006, p. 141). Soutenu
par le Programme des Nations Unies pour I’Environnement, le réseau ICLEI est né en
1990 pour inciter les villes a définir des politiques de développement durable (CGLU,
2013, p. 18). Deux nouveaux réseaux, Energie-Cités et Alliance Climat apparaissent sur
scéne la méme année. Leur présence et mobilisation, notamment celle d’ICLE],
donnent au sommet de Rio de 1992 et a ’Agenda 21 une claire orientation locale

(Emelianoff, 2007, p. 159 ; CGLU, 2013, p. 18 ; Martin-Lopez, 2010, p. 140). Melchiorri

39 https://unhabitat.org/fr/node/2969
40 https://citynet-ap.org/
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(2015, pp. 52-53) décrit cette occasion comme un moment clé pour le rdle international
des villes dans le développement durable. Il mentionne qu’en 1991, la premiére
définition de « ville durable » est publiée par Habitat comme celle « o les réalisations

en matiére de développement social, économique et physique sont faites pour durer ».

Autrement, la conférence de Rio en 1992 s’est penchée sur I'analyse des conditions
urbaines. La déclaration de Rio insiste donc sur le role des villes dans les trois piliers
de développement durable. A cet égard, le document de I’Agenda 21 a joué le role de

déclencheur pour un engagement efficace des territoires dans la démarche.

En 1994 les villes européennes se prononcent en faveur du développement urbain
durable a travers la Charte d’Aalborg?!, « 'ancétre » de I’ Agenda Urbain européen. Le
Commonwealth crée un forum local en 1995 (CGLU, 2013, p. 19). En 1996, Istanbul
accueillait la deuxiéme conférence Habitat des Nations Unies (Melchiorri, 2015, p. 53 :
Martin-Lopez, 2010, p. 136), dont les résultats ont permis aux acteurs d’acquérir «
pleinement conscience des enjeux liées au devenir des villes ou va désormais se jouer, pour

I'essentiel, notre capacité de développement, la cohésion de notre société et méme I'équilibre

écologique de la planéte » (Cavallier, 1997, p. 1). Pour la CGLU (2013, p. 19),

« L’agenda établit les politiques et les actions a réaliser pour atteindre 1’objectif d’'un
logement suffisant pour tous et pour développer des établissements humains durables.
Lors de la conférence, les autorités locales sont reconnues par les gouvernements comme
« leurs plus proches partenaires » et le renforcement des capacités des autorités locales

est identifié comme une priorité ».

Malgré cela « Habitat II était un lieu plutot défensif qu'une conférence active », car la
réunion « n’a pas o0sé poser les questions cruciales aux défis de I'habitat humain a I'époque »
(Bruckner, 2018, p. 25). Il faut aussi souligner le role des réseaux internationaux de
villes pendant ces deux sommets, Rio et Istanbul, car ils ont été le vecteur « d'une parole
unifiée des villes au niveau international » (Mbassi, 1997, p. 3) Les réseaux internationaux
de villes sont donc invités a travailler plus étroitement avec Nations Unies. Dans ce
cadre, en 1999, UN Habitat et les réseaux entament une consultation sur la Charte

Mondiale de I’Autonomie locale qui sera ensuite bloquée par les Etats. Les réseaux

41 https://sustainablecities.eu/the-aalborg-charter/
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d’autorités locales seront aussi présents lors des sommets mondiaux (CGLU, 2013, pp.
19-20) comme Porto Alegre - en 2001 sur l'inclusion sociale ou Johannesburg en 2002
sur le développement durable, sans oublier I'établissement du Forum Urbain

Mondial*? et le vingtiéeme anniversaire du sommet de Rio en 2012.

L’Assemblée Générale des Nations Unies rappelle a ses Etats membres en 2001 la
dimension des collectivités locales en tant qu’acteurs autonomes. Cette « Déclaration
sur les Villes et autres établissements humains en ce nouveau millénaire®3 » est un pas en
avant vers la reconnaissance internationale du pouvoir local (Beltran, 2010, p. 149;
Martin-Lopez, 2010, p. 136). En 2004 I'IULA et la FMCU, ainsi que Metropolis,
fusionnent pour créer « Cités et Gouvernements Locaux Unis » - CGLU (Kihlgren, 2020,
p- 7). En 2007, UNHABITAT publie, avec I'appui du Conseil consultatif des autorités
locales, les « Lignes directrices sur décentralisation et renforcement des autorités
locales* », ce conseil étant composé par des associations et plateformes de villes
internationales (Beltran, 2010, p. 151). En 2008, CGLU (p. 21) lance ’Agenda de La
Haye pour la diplomatie des villes en vue de définir leur role dans la prévention de
conflits (Martin-Lopez, 2010, p. 141). La tenue de la COP15 en 2009 a Copenhague a
confirmé l'importance et l'influence des villes dans les négociations climatiques

(Rotolo, 2018, p. 109), car :

« L’approche universelle descendante de la gouvernance mondiale en matiere de climat,
illustrée par les objectifs juridiquement contraignants du Protocole de Kyoto et les
calendriers de réduction des émissions, a été remplacée par une architecture de la

politique climatique beaucoup plus décentralisée » (cité par Backstrand, 2017 p. 563).

Cette lancée se voit confirmée par I'inauguration, en 2014, de la plateforme « Compact
of Mayors », par le secrétaire général des Nations Unies, Ban Ki-moon, lors d'un
sommet sur le changement climatique. Ce mouvement fusionne avec le Pacte des
Maires en 2016 (Pinault et Cavicchioli, 2017, p. 44). De méme, Michael Bloomberg,
ancien maire de New-York, a été nommé envoyé spécial des Nations Unies pour les

villes en 2014 (Kihlgren, 2020, p. 10).

42 https://wuf.unhabitat.org/world-urban-forum-premier-conference-cities
43 http://www.hlrn.org/img/documents/Ist+5_Declaration_A_RES_S25_2_FR.pdf
44 https://www.uclg.org/sites/default/files/Lignes%20Directrices%20FR_0.pdf

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



39

En 2013, le politologue Benjamin Barber se pose la question d’inverser les roles entre
les villes et les Etats. Son livre « If mayors ruled the world »% (2013), publié par Yale,
présente les maires comme le niveau politique le mieux placé pour résoudre des

questions planétaires comme le changement climatique ou le terrorisme.

« Les villes devraient gouverner le monde pour une bonne raison », déclare-t-il. « Les Etats-
nations ne l’'ont pas fait et ne peuvent pas le faire. (...) Alors que les nations deviennent de plus
en plus dysfonctionnelles, les villes se hissent ». La philosophie du livre gagne plusieurs
maires au niveau mondial et inspire la création, en septembre 2016, du Parlement
Mondial des Maires a La Haye, auquel nous avons assisté. Un mois plus tard, c’est la
troisieme édition d’Habitat qui se réunit a Quito. La conférence avait pour mission
I"approbation d"un agenda complet pour les villes du monde, agenda dont 1'objectif
était d’« orienter, pour les vingt prochaines années, le développement urbain durable et porteur
de changements»*. Un an plus tard, le programme européen URBACT#” a résumé les
objectifs thématiques : (i) insertion sociale et gestion de la pauvreté, (ii) prospérité
urbaine et 1’égalité des chances, (iii) développement urbain durable et (iv) résilience.
Cette analyse mentionne aussi les conditions de réussite : (i) mise en place de cadres
stratégiques, (ii) systeme participatif (iii), coopération internationale, (iv) renforcement
des capacités et (v) partage des bonnes pratiques. Néanmoins, il faut souligner
I'absence d’un systeme d’évaluation des progrés ainsi qu’un engagement plutot

informel de la part des Etats.

Cependant, 'inclusion de I’objectif 11 pour le développement urbain durable*’ en tant
qu’objectif de développement par les Nations Unies (Rotolo, 2018, p. 109) peut servir
de levier pour I’Agenda de Quito (p. 114). Désormais, la thématique climatique est
toujours primordiale pour I’action des villes a I'international, notamment en réaction
au refus du président Trump de poursuivre I'accord de Copenhague (Pinault et et
Cavicchioli, 2017, p. 45). En 2019, les villes des Etats-Unis ont toutefois été nombreuses
a s'unir a la pétition « America’s Pledge on Climate Change » (445 collectivités) et a

signer (289 collectivités) la déclaration « We Are Still In » (Kihlgren, 2020, p. 13).

45 Et si les maires gouvernaient le monde ?

46 https://unhabitat.org/fr/node/106617

47 https://urbact.eu/take-aways-habitat-iii-and-new-urban-agenda

48 Faire en sorte que les villes et les établissements humains soient ouverts a tous, sdrs, résilients et durables
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4 En somme, I'évolution du role international des villes s’est appuyée sur deux
éléments principaux : les grands réseaux globaux (actuellement CGLU) et la
thématique environnementale/climatique. Il s’agit a présent d’examiner les

particularités du cas européen.

1.2 La politique urbaine européenne

Cette section se veut un miroir de la section précédente, mais selon une clé de lecture
européenne. Le fait qui marque le lancement d"une « politique urbaine européenne »
est la mise en ceuvre du Fonds européen de développement régional en 1975. Cela
étant, malgré un dialogue informel régulier, les textes ne faisaient pas une différence
marquée entre villes et régions (Fievet, 2017, p. 8). Nous allons donc nous pencher sur
I’évolution de la dimension urbaine des politiques communautaires depuis 1975 pour
dresser le contexte d’évolution de la diplomatie urbaine européenne et commencer a
identifier le cadre, les conditions et les normes de sa mise en ceuvre. Pour cela, nous
avons consulté principalement les recherches de Pazos-Vidal (2020), Korthals Altes et
Haffner (2019), Purkarthofer (2019), Dossi (2012) et Heinelt (2017) ainsi que les
documents, programmes et sites webs européens concernés. Il faut néanmoins
souligner les travaux de l'espagnol de Santiago Rodriguez (2017) et des francais
Halpern et Le Gales (2013) ainsi que du britannique Parkinson (2005) qui ont fait un
effort spécifique pour énumeérer les transformations de la politique urbaine

européenne de fagon chronologique.

Halpern et Le Gales (2013, p. 3) datent les débuts de la politique urbaine européenne
autour des années 60. Ils identifient aussi (p. 4) trois « cadres normatifs et cognitifs » : (i)
I'aménagement et les risques de la concentration urbaine, ainsi que les déséquilibres
économiques entre régions, (ii) l'environnement et la qualité de vie ou le

développement durable, (iii) le déclin des villes et des ports : la crise urbaine.

Des auteurs comme Korthals Altes et Haffner (2019, p. 15) comparent la politique
agricole européenne (percue en tant que politique du rural), qui est consolidée et
affirmée légalement, avec la politique urbaine qui, légalement, n’existe pas.
Néanmoins, selon Santiago Rodriguez (2017, p. 25), I'absence du mot « urbain » dans

les traités n’implique pas que la politique européenne n’affecte pas les villes ou que les
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institutions européennes ne prennent pas en compte le fait urbain. A cet égard, il nous

rappelle que, au-dela de la politique régionale, les politiques sectorielles impactent

.....

Pour cet auteur, il s’agit de « soft power », un pouvoir souple de I'Union Européenne
qui s’est affirmé progressivement a partir des échanges entre les Etats membres a
échelle informelle et des propositions de la Commission européenne. Nous allons donc

regarder ces deux éléments dans les sections qui suivent.

Les déclarations « urbaines » des Etats membres

Il n'y a pas de formation formelle du Conseil correspondant aux affaires urbaines.
Néanmoins, les Etats membres cooperent sur cette thématique via des groupes de
travail informel, soit au niveau des représentations nationales a Bruxelles, soit entre
les Directions générales des ministeres concernés une fois par semestre, soit, a moyen
terme, au niveau ministériel (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 26 ; Heinelt, 2017, p. 13,
Pazos-Vidal, 2020, 171). Le groupe technique principal, connu comme « Urban
Development Group », est composé des Etats membres, des Etats associés et candidats,
de la Commission européenne, du Parlement européen, du Comité des régions et du

Conseil économique et social européen.

I inclut aussi d’autres services de 1'UE (tels que la BEI ou 1’Agence de
I'environnement), des réseaux et plateformes* (EUKN, Eurocities, CCRE ; ECTP) ou
encore le programme URBACT (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 32). Ce volet
« étatique » de la politique urbaine européenne est visible a travers de déclarations et
d’autres instruments de type discursif (Purkarthofer, 2019, p. 88). Méme si ces chartes
et accords ne sont pas obligatoires, ils sont ensuite reflétés dans les travaux du
Parlement européen et de la Commission Européenne, voire du Comité des Régions
et des réseaux européens de villes (Heinelt, 2017, p. 13). Notre expérience confirme
que ces documents peuvent aussi donner lieu a des appels a projet ou expertise. C’est

par exemple le cas de la Charte de Leipzig ou encore de I’Agenda Urbain que nous

49 EUKN (le réseau pour la connaissance en matiéres urbaines https://www.eukn.eu/) ; Eurocities (https://eurocities.eu/)
ECTP : Conseil européen des urbanistes (http://www.ectp-ceu.eu/index.php/en/)
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verrons dans le chapitre 4. Nous pouvons ajouter qu’il y a des Etats qui sont plus
«urbains » que d’autres dans leurs programmes pour la présidence européenne,

comme les Pays-Bas (Parkinson, 2005, p. 21).

Par exemple, la présidence espagnole au début de 2010 a proposé un document, la
Déclaration de Toledo%, qui reflete un profond engagement avec la question urbaine ;
la présidence allemande a pour sa part travaillé au deuxieme semestre de 2020 afin de

produire une « Charte de Leipzig renouvelée » signée pendant son mandat.

Tandis que le traité de Rome en 1957 mentionne le « développement harmonieux » du
continent, 1’Acte unique européen en 1986 renforce la transversalité et influence des
politiques communautaires dans les politiques nationales, régionales et locales, tout
en reconnaissant le principe de cohésion (Rotolo, 2018, p. 67, 74 ; Parkinson, 2005, p.
27 ; Guderjan, 2012, p. 109). Cependant, le premier pas vers une reconnaissance
formelle des villes dans le systéeme politique de I'UE émane du Traité de Maastricht>!
(1992) qui confirme le principe de cohésion et instaure le principe de subsidiarité au
ceeur du systeme de décision de 'Union Européenne (Parkinson, 2005, p. 27;

Bolgherini, 2010, p. 303 ; Rodriguez-Martin, 2010, p. 329 ; Guderjan, 2012, p. 112).

Ce traité va aussi permettre, deux ans plus tard, la création du Comité européen des
Régions (La Porte, 2013, p. 92 ; Pazos-Vidal, 2020, p.70 ; Rotolo, 2018, p. 81). Méme si
la majorité de cette Chambre appartient, a I'époque, aux régions, l'adhésion
progressive de nouveaux Etats a impliqué qu’aujourd’hui presque la moitié des
membres sont des villes. Nous analyserons cette instance de I'Union Européenne plus

en détail dans le chapitre dédié a la diplomatie classique.

Apres de longues négociations démarrées a Nantes en 1988, les Etats lancent en
Potsdam en 1999 le Schéma de développement de I'espace communautaire. L’objectif
est d’établir une politique de coopération autour des enjeux de développement du
territoire de I’'UE (Faludi, Waterhout, 2012 ; Melchiorri, 2015, p. 68 ; Purkarthofer, 2019,
p. 86 ; Claeys et Lejeune, 2020, p.2 ; Pazos-Vidal, 2020, p. 169 ; de Santiago Rodriguez,

50 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/newsroom/pdf/201006_toledo_declaration_en.pdf
51 https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/fr/in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/maastricht-treaty
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2017, p. 29 ; Rotolo, 2018, p. 76). Dans le document®?, plusieurs sections sont dédiées

spécifiquement aux villes (Parkinson, 2005, p. 36).

L’année suivante, en novembre, le « Programme d’Action de Lille » est approuvé

dans une réunion informelle.

Il identifie neuf priorités concernant la question urbaine en Europe comme le role des
villes dans l'aménagement ou encore le principe de partenariat (de Santiago

Rodriguez, 2017, pp. 33, 38 ; Parkinson, 2005, p. 35 ; Fenet, 2007, p. 56).

Réunis en Rotterdam en 2004, les Etats reconnaissent que les villes « donnent du
pouvoir a I'Europe »%*. C’est la déclaration sur 1’Acquis Urbain, qui reconnait les
particularités des programmes urbains européennes, notamment URBAN,
particularités qui doivent étre reconnues dans la politique de cohésion (de Santiago
Rodriguez, 2017, pp. 28, 33 ; Baars, 2018 p. 19). Les critéres de 1’acquis urbain (De
Gregorio, 2015, p. 19) y sont identifiés comme suit : (i) une approche « par zone » et
régénération urbaine, (ii) une période limitée (5 a 6 ans), (iii) une approche intégrée
(iv), la participation et la collaboration de la société civile, (v) la gouvernance

multiniveaux et (vii) un processus de sélection concurrentiel.

En 2005, 1"’Accord de Bristol®® propose huit caractéristiques pour définir une
communauté>® durable et demande un engagement a partager des études de cas de
bonnes pratiques entre les Etats membres (Purkarthofer 2019 p. 93; de Santiago
Rodriguez, 2017, p. 33). Tant I’ Acquis urbain que I’ Accord de Bristol ont servi de base
a la Charte de Leipzig® approuvée en 2007 et dont nous parlerons dans le chapitre 4
dans la section dédiée aux stratégies intégrées urbaines, qui sont la base de ce
document. La méme année, la promulgation du Traité de Lisbonne®® renforce le
principe de subsidiarité et le role du Comité des Régions en tant que « gardien » de
celle-ci (Bolgherini, 2010, p. 302 ; Rotolo, 2018, p. 75 ; Guderjan, 2012, p. 112). A travers

de la déclaration de Marseille® en 2008, les Etats renforcent la Charte de Leipzig avec

52 https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/sum_en.pdf

53 https://www.eukn.eu/news/detail/lille-action-programme/

54 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/urban2/pdf/112004_rotterdam_conclusion.pdf
55 https://www.eib.org/attachments/jessica_bristol_accord_sustainable_communities.pdf

56 Dans le sens de localité

57 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/themes/urban/leipzig_charter.pdf

58 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016 ME/TXT&from=EN
59 https://www.eib.org/attachments/jessica_marseille_statement_en.pdf
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la création d"un référentiel européen des villes durables, le RFSC. L’ Agenda territorial
européen® est approuvé aussi en 2007, afin de défendre la compétitivité et la durabilité
des régions européennes, 1l'objectif étant d’approfondir le concept de cohésion
territoriale et d’introduire la dimension territoriale dans les stratégies européennes de
Lisbonne et de Géteborg. (Prezioso, 2005, Heinelt, 2017, p. 13; Purkarthofer, 2019, pp.
86, 93 ; Claeys et Lejeune, 2020, p. 2 ; De Gregorio, 2015, p. 19 ; de Santiago Rodriguez ;
2017, pp. 33-34). Le traité de Lisbonne, ainsi que plus tard la stratégie Europe 2020,
introduisent le concept de cohésion territoriale®’ comme un principe européen (Pazos-

Vidal, 2020, p. 171 ; de Santiago Rodriguez ; 2017, p. 34).

A Tolede en 2010, la Réunion informelle des ministres des questions urbaines lance
deux documents : un document de référence sur la régénération urbaine intégrée et la
Déclaration de Tolede. Cette déclaration met en relation la stratégie urbaine
européenne avec la stratégie Europe 2020, soutient le RFSC et demande la
consolidation d'un Agenda Urbain (Heinelt, 2017, p. 13 ; Claeys et Lejeune, 2020, p. 2 ;
De Gregorio, 2015, p. 19 ; de Santiago Rodriguez, 2017, p. 37).

L’Agenda Territorial fut renouvelé en 201192 (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 29;
Purkarthofer, 2019, p. 86 ; Claeys et Lejeune, 2020, p. 2) et le sera encore en 2020
pendant la présidence allemande. La déclaration de Riga en 2015 est en soi le
lancement officiel de I’Agenda urbain européen®. Nous reviendrons sur ce document

ainsi que sur I’Agenda lui-méme plus en détail au chapitre 4.

Il convient a présent d’examiner l'évolution des instruments des institutions
européennes autres que le Conseil, afin de compléter le panorama de dispositifs

communautaires.

L’acquis urbain européen

Une fois observée I'activité des Etats (et donc du Conseil, méme en réunion informelle)

concernant la politique urbaine au niveau européen, il est en effet nécessaire

60 https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/communications/2007/territorial-agenda-of-the-
european-union-towards-a-more-competitive-and-sustainable-europe-of-diverse-regions

61 https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/what/territorial-cohesion/

62 https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/communications/2011/territorial-agenda-of-the-
european-union-2020

63 Lancé le 31 Mai 2016, 40 ans exacts depuis le premier événement UNHABITAT.
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d’analyser les différents dispositifs que les autres institutions européennes
(notamment la Commission) ont mis en marche au fur et mesure. Ainsi, le
développement urbain est progressivement devenu une priorité dans 1’agenda de ces
institutions européennes, priorité qui s’est traduite dans une variété d’initiatives en
direction des villes (Heinelt, 2017, p. 13) que nous allons résumer ici. Dans ce déroulé
des initiatives européennes, on va trouver des programmes (comme URBAN ou
encore URBACT) mais aussi des actions qui peuvent étre définies comme des «
campagnes » de la Commission Européenne. Ces campagnes, qui seront ensuite
présentées dans sa dimension d’instruments de la diplomatie urbaine européenne,
peuvent prendre plusieurs formes : un prix comme la Capitale verte européenne ou

une plateforme, comme la Convention des maires.

Le lancement du fonds de développement régional (FEDER) en 1975 est a I’origine des
instruments urbains de la Commission européenne (Dossi, 2012, p. 229) méme s’il
s’adresse fondamentalement aux régions (Parkinson, 2005, p. 27). Les instruments
naissent en effet tous dans son « sillage » (Halpern et Le Galés, 2013, p. 3), voire sous
son « parapluie » (Parkinson, 2005, p. 21). Naples et Belfast développent les premiers
« Programmes opérationnels intégrés » apres 1978 tandis que Londres et Marseille
inaugurent discrétement les programmes pilotes (Halpern et Le Galés, 2013, pp. 3-5).
En 1988 et apres une résolution du Parlement Européen, la Commission Européenne
crée le Conseil Consultatif des Collectivités Locales et Régionales, organe inspiré d"un
intergroupe similaire existant au Parlement depuis 1980. Malgré la dénomination
spécifique (« locales »), il s’agit alors seulement d"une plateforme de dialogue avec les
régions européennes, sans vrai role pour les villes (Bacigalupo 2001, p. 65 ; Martin et

Oddone, 2010, p. 263).

Deux rapports marquent l'intérét croissant de la Commission européenne pour la
question urbaine : « Les problemes urbains et la politique régionale dans la communauté
européenne », écrit par Cheshire en 1988 et « Urbanisation et fonctions des villes dans la
communauté européenne » remis par Parkinson en 1992 (Fenet, 2007, p. 54 ; Parkinson,
2005, p. 27). En parallele, sous I'inspiration de Jacques Delors et Bruce Millan, I’article
10 du FEDER (ainsi que l'article 6 du fonds social européen) ouvrent la porte a des

initiatives expérimentales dans le domaine urbain en deux phases : 1989-1994 et 1997-
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1999. Dans la premiere période®, c’est le programme RECITE qui inspire la mise en
commun d'expériences et le développement de la coopération entre régions tandis que

PACTE se centrait sur 1’action des autorités locales.

RECITE sera prolongé dans la période suivante au cours de laquelle seuls 26 projets

furent approuvés (sur 503 candidatures).

L’intervention du Parlement européen a faveur d’une continuité, ainsi que les bons
résultats de ces initiatives novatrices, vont fonder plus tard les programmes URBAN
en 1994, URBAN 2 en 2000, voire URBACT®> en 2002. D’autres possibilités, telles que
la dimension urbaine dans I’Objectif 2, ainsi que I’Audit Urbain®, apparaissent ensuite
afin de capitaliser les résultats de ces premieres actions. Ces programmes s’inspiraient
des exemples britannique (City Challenge) et francais (Politique de la ville) dans leur
structure et objectifs (Dossi, 2012 pp. 227, 234-235 ; Korthals Altes et Haffner, 2019, p.
16 ; de Santiago Rodriguez, 2017, pp. 27-28, 35 ; Halpern et Le Galés, 2013, pp. 8-11;
Brunazzo, 2010, pp. 288-289 ; Grazi, 2010, p. 264 ; Parkinson, 2005, p. 28).

Pour Halpern et Le Gales (2013, p. 9), ces premiers instruments « visent avant tout da
produire de l'information, normaliser des critéres et des catégories, rendre visibles et mettre en
exergue des expériences afin de les transférer, de structurer des réseaux et des clientéles de
soutien a cette politique urbaine ». Néanmoins, il faudrait mentionner d’autres
instruments créés a la méme époque mais dont l'intention était de souligner la
citoyenneté européenne a partir de sa dimension locale tels que le programme Europe
pour les Citoyens proposé par le Parlement européen afin de soutenir les jumelages et
lancé par la Commission européenne en 1989 (CGLU, 2013, p. 18) et la Capitale
européenne de la culture, créée en 1983 mais institutionnalisée en 1999 (Ldhdesmaki,
2014, p. 70). De méme, nous ne pouvons pas oublier le « Livre vert sur I'environnement
urbain®” » publié en 1990, qui défend la spécificité de la ville européenne (Brunazzo,

2010, p. 288 ; Rotolo, 2018, p. 80) et sera suivi en 2001 par la création d'un groupe

64 https://cordis.europa.eu/programme/id/REG-RECITE-1/fr

65 https://urbact.eu/le-programme-urbact

66 Ou sa version actuelle, la plateforme urbaine des données : https://urban.jrc.ec.europa.eu/#/en

67 https://op.europa.eu/fr/publication-detail/-/publication/0e4b169c-91b8-4de0-9fed-ead286a4efb7/language-en
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d’experts (Parkinson, 2005, p. 33) et, en 2006, par la « Stratégie thématique pour

I'environnement urbain® » (Rotolo, 2018, p. 93).

Aussi dans les années 90, il a fallu résoudre la question du rattachement de la

problématique urbaine a une Direction générale de la Commission européenne.

En fait, tant celle de I'environnement comme celle de la politique régionale poussaient
pour étre la « dg urbain ». On en veut pour preuve I'apparition presque simultanée de
deux rapports urbains : « Vers un agenda urbain dans 1'Union européenne »% (1997)
et « Développement urbain durable dans I'Union européenne : un cadre d'action »”0
(1998), qui sera présenté lors d'un Forum Urbain”! la méme année (Parkinson, 2005, p.
21). Suite a la création d’un groupe interne « interservices » en 2005, c’est la politique
régionale qui est identifiée comme interlocutrice principale de la politique urbaine

(Dossi, 2017, p. 9 ; de Santiago Rodriguez, 2017, p. 26 ; Rotolo, 2018, p. 83).

Par ailleurs, le document de 1997 est une évidente préfiguration de I’Agenda urbain
actuel, car la Commission y préconisait alors que : «si les autorités urbaines ne peuvent
pas étre les seules agences a agir sur ces grandes questions, elles doivent étre pleinement

impliquées » (Purkhatoffer, 2019, p. 92).

Le « Livre blanc sur la gouvernance européenne », publié en 2001 ouvre alors la porte
a une participation plus active des collectivités dans la gouvernance européenne
(Fenet, 2007, p. 55). Bien que voué a I'échec, il représente une action conjointe de la
Commission européenne, du Parlement Européen et du Comité des régions pour
renforcer le partenariat entre les différents niveaux de gouvernance, action qui se
consolidera ensuite avec la création du Dialogue systématisé comme canal de

discussion avec les collectivités (Guderjan, 2012, p. 116).

En 2005, les « acteurs urbains » publient une déclaration en faveur du programme
URBAN a Sarrebruck, afin de défendre la continuité du programme?2. Néanmoins,
pour la période 2007, la proposition est le mainstreaming : inclure la dimension urbaine

comme un élément transversal, de la méme facon que sont inclus l'égalité et

68 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2006:306E:0182:0188:FR:PDF

89 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51997DC0197&from=it

70 https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/communic/pdf/caud/caud_en.pdf

71 https://www.blog.urbact.eu/2014/03/looking-backwards-and-forwards-to-the-european-urban-forum/
72 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/newsroom/document/pdf/saarbrucken_urban_en.pdf
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'environnement dans les programmes opérationnels de la politique régionale. Ce fut
un échec puisque moins de 200 programmes suivirent 1'invitation dont beaucoup de
tacon symbolique (Halpern et Le Galés, 2013, pp. 11-13 ; de Santiago Rodriguez, 2017,
p. 35; Dossi, 2012, pp. 9, 11 ; Rotolo, 2018, p. 84).

A cette époque la BEI lance aussi ses premiers instruments de financement des projets
urbains comme JESSICA (Halpern et Le Galés, 2013, p. 13 ; Rotolo, 2018, p. 86). Ils
seront ensuite accompagnés d’autres tels que JASPERS”3, ELENA74 ou URBIS?. Entre
2008 et 2009, plusieurs documents relancent la discussion sur le concept territorial
dans la politique européenne, comme le « Livre Vert sur la cohésion territoriale »”¢ ou

encore le Rapport Barca”’, qui introduit I’approche territorialisée (place-based approach).

En 2010, la Commission européenne célébrait par un congres les «vingt ans de la

politique urbaine européenne »’8 (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 30).

La méme année verra le lancement de I’ARLEM (Assemblée régionale et locale euro-
méditerranéenne), qui représente la dimension locale et régionale dans I'Union pour
la Méditerranée (CGLU, 2013, p. 21). Néanmoins, l'évenement clé de 2010 est
I'introduction de la Stratégie Europe 2020 (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 36) qui
implique des nouvelles pressions sur les villes autour de la consommation d’énergie,

en lien avec la nouvelle politique pour le climat (Rotolo, 2018, p.94).

En 2011, les choses semblent s’accélérer pour la politique urbaine européenne. Le
Parlement européen publie une résolution sur « L’agenda urbain européen et son
avenir dans la politique de cohésion » ot il s’intéresse a la gouvernance multiniveaux,
au principe de partenariat, a la subsidiarité, aux stratégies intégrées ainsi qu’a la
relation entre enjeux locaux et priorités européennes (de Santiago Rodriguez, 2017, p.
41 ; Korthals Altes et Haffner, 2019, p.20). De méme, le rapport de la Commission
Européenne sur les « Villes de Demain » définit ’acquis urbain comme le résultat de
plus de deux décennies de travail au niveau communautaire sur les principes du

développement urbain (Palma Andrés, 2019, p. 21 ; Pazos-Vidal, 2020, p. 173 ; Rotolo,

73 https://jaspers.eib.org/

74 https://www.eib.org/fr/products/advising/elena/index.htm

75 https://eiah.eib.org/about/initiative-urbis.htm

76 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/consultation/terco/paper_terco_fr.pdf

77 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/policy/future/barca_fr.htm

78 https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/conferences/urban_20years/index_en.htm
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2018, p. 78). Enfin, la Direction générale en charge de la politique régionale voit
officiellement reconnues ses compétences en tant que responsable principale de la
politique de la ville et ajoute « Urbaine » a sa dénomination (de Santiago Rodriguez,

2017, p. 26 ; Pazos-Vidal, 2020, p. 172 ; Purkhatoffer, 2017, p. 91 ; Rotolo, 2018, p. 80).

Or, la commission Juncker mise en place en 2014 n’a pas de priorité urbaine et n’est
pas favorable a la subsidiarité. L’agenda urbain n’est pas dans le portefeuille de la
nouvelle Commissaire a la politique régionale, Corina Cretu (Pazos-Vidal, 2020, p.
174). Cela n’arréte pas le lancement des stratégies intégrées urbaines prévues par
I'article 7 du nouveau reglement FEDER (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 31) ni le

processus pour 1'agenda urbain, comme nous verrons au chapitre 4.

Plusieurs plateformes sont soutenues comme le Réseau de développement urbain”
(créé a partir du dernier reglement du FEDER). Par ailleurs, entre 2015 et 2020, la
Commission européenne a publié plusieurs études sur le développement urbain®0 :
I"Enquéte sur la qualité de vie dans les villes européennes (2015), le Rapport sur 1'état
des villes européennes (2016), Europe urbaine - Statistiques sur les villes, villages et
banlieues (2016), le Rapport sur I'avenir des villes (2019), le Manuel des stratégies de
développement urbain durable (2020, le Manuel européen pour les examens locaux
volontaires des ODD (2020) ou encore 1'Enquéte sur la qualité de vie dans les villes

européennes (2020).

La rivalité entre Directions générales de la Commission est loin d’étre éteinte. Deux
ans apres de la disparition d’'URBAN, en 2008, le département Energie de la
Commission européenne lance le Pacte des Maires®!, avec l'évident soutien du
président de la Commission (Pazos-Vidal, 2020, p. 172 ; Rotolo, 2018, p. 86). Cette
initiative vise a créer des stratégies urbaines intégrées autour du climat que nous
verrons dans le chapitre 4. La section sociale de la Commission organise les prix de la
ville accessible®? (cf. notre chapitre 6). En 2008 aussi, avec 'appui de la section

internationale de la Commission européenne, PLATFORMA est créé pour faciliter le

9 https://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/themes/urban-development/network/

80 https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development/knowledge-
cities_en

81 https://www.covenantofmayors.eu/

82 https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1141
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dialogue entre les institutions européennes et les autorités locales et régionales au
niveau mondial (CGLU, 2013, p. 21). Le résultat de cette plateforme est Capacity4dev®?,
dont la gestion est assumée par la Direction générale pour la coopération

internationale et le développement.

Pour l'environnement, le concours « Capitale verte européenne »8 est en marche
depuis 2010 et cette année a vu naitre leur « Accord pour les Villes vertes » en
Octobre®. Coté transport, nous pouvons mentionner le programme CIVITAS8¢ pour
la mobilité urbaine ainsi que la Semaine européenne de la mobilité8” que nous verrons
respectivement aux chapitres 4 et 6. Dans le Département pour la recherche, on trouve
des financements pour les villes intelligentes (mentionnées dans le chapitre 4), en plus
de plateformes comme JPI Urban Europes® pour la recherche urbaine (Rotolo, 2018, p.
86). Plusieurs départements peuvent coopérer dans une seule initiative telle que le
Partenariat européen d'innovation sur les villes et communautés intelligentes® (EIP
SCC) créé en 2012 par les sections d’énergie, transport, connexion et recherche ( Pazos-
Vidal, 2020, p. 173). La ville est donc loin d’étre un monopole de la DG REGIO et du
FEDER. Nous pouvons affirmer qu’il y a plus d"un « sillage ».

C’est stirement cela qui conduit Atkinson and Zimmermann (2016, p. 12) a affirmer
que la dimension urbaine de la politique européenne « reste un champ de réflexion et
d'action assez flou et mal défini ». De surcroit, les évolutions présentent des nouveaux
parametres. Par exemple, « Paris, Bruxelles et Madrid ont, en décembre 2018, saisi le
Tribunal général de I'UE afin de démontrer que les limites d’émissions de gaz d’échappement
fixées par la Commission européenne étaient trop élevées » (Kihlgren, 2020, p. 13). Elles ont
donc déposé un recours aupres de la Cour européenne dans un exercice de subsidiarité
active (Calamé, 2016) qui trouve une nouvelle dimension juridique dans les traités.

Ainsi, ne serait-ce opportun de poser la question a I'envers ?

83 https://europa.eu/capacity4dev/

84 https://ec.europa.eu/environment/europeangreencapital/

85 https://ec.europa.eu/environment/topics/urban-environment/green-city-accord_en

86 http://civitas.eu/

87 https://mobilityweek.eu/emw-awards/

88 « Joint Programming Initiative » : Initiative de programation conjointe https://jpi-urbaneurope.eu/
89 https://eu-smartcities.eu/
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Plutdt que de chercher une dimension urbaine de la politique européenne, qui peut-
étre n’existe pas ou est « floue »..., ne devrions nous chercher la dimension européenne
des politiques des villes elles-mémes ? Tel est I’objectif de notre these et, comme nous
verrons dans le point suivant, cela semble aussi la tendance de la littérature

scientifique.

1.3 Etat de I’art : 1a musique sans les instruments®

Dans 'approche de l'observation participante consolidée a travers la théorisation
ancrée, la littérature vient en deuxieme lieu, pendant les derniéres phases de
construction du concept théorique. Evidemment, il ne faut pas porter cette affirmation
a l'extréme dans la mesure ou il ne serait pas possible d’adopter la position du
chercheur en observation participante sans s’appuyer sur la littérature. Il s’agit juste
d’une perspective ou le terrain guide aussi le choix des sources. Dans notre cas, le
terrain produit lui-méme des documents d’étude. De surcroit, notre démarche, inscrite
dans un cadre professionnel, implique plus de quinze ans de lectures sur la
thématique. La théorisation ancrée permet alors de mettre en ordre ces lectures, leur
donner un poids scientifique ainsi que d’identifier les besoins de connaissances. Le
premier constat est celui d'une multiplicité de points de vue qui doivent étre testés et
vérifiés. Notre concept de diplomatie urbaine est basé sur les observations et appuyé par
quatre grandes familles théoriques : I'économie et le marketing (territorial), les études
européennes, les relations internationales et un « retour du territoire » marqué par le
retour de la ville (les urban studies). Par conséquent, dans les points suivants nous
allons décrire ces quatre dimensions théoriques qui servent de pilier a un concept qui
n’existe pas encore : la diplomatie urbaine européenne ; une diplomatie qui manque

d’armes mais qui pourtant n’est pas désaccordée.

L’approche économique et marketing

Selon Beltran de Felipe (2010, p. 87), « les grandes villes (...) sont des acteurs de I’économie
mondiale » au méme titre que les Etats, les organisations internationales ou encore les

partis politiques. Entre autres, elles empruntent aupres de banques internationales ou

90 Attribué a Otto von Bismarck : « La diplomatie sans les armes, c’est la musique sans les instruments. »
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publient des licitations d’échelle transnationale, elles développent « une multitude
d’actions, qui vont de I'accompagnement des entreprises locales a des stratégies de marketing
territorial, en passant par la création de partenariats avec des acteurs étrangers publics et

privés » (Kihlgren, 2020, p. 11).

Swyngedouw (2010) parle de « glocalization » voire de « rescaling », double processus
par lequel les pouvoirs se transférent du niveau national au niveau supranational mais
aussi aux niveaux inférieurs, pendant que les activités économiques suivent la méme
voie. En 1991, Saskia Sassen commencait a parler des « villes globales », celles dont
I’économie est « de plus en plus déconnectée de leur arriere-pays au sens large ou méme de
leur économie nationale » et qui dépendent des flux mondiaux. Les « villes mondiales sont
a la fois un indicateur et le résultat d'un changement profond dans la nature de la société
internationale » (Curtis, 2016, p. 460). En 1988, Brenner étudie le phénomeéne en Europe,
se centrant sur l'interface entre villes globales et Etats territoriaux dans le continent.
Plus tard, le role des villes en tant qu’acteurs mondiaux, notamment en matiere
d'environnement, a été étudié par plusieurs auteurs comme Acuto (2013), Curtis

(2011), Nijman (2016) et plus récemment Bassens et al. (2019) et Swyney (2020).

De méme, les années 2010 ont vu se développer le branding, que nous entendons ici
comme les initiatives individuelles des villes a I'international autour de la promotion
et la communication territoriales et ses diverses modalités (place-making, city branding,
city-marketing, etc.) ou autour de l'identification a une catégorie nouvelle : Ville
Créative, Smart City, Ville Durable, etc. En relation avec I'économie politique, le
branding de la ville compléte son approche globale, car il représente «la capacité de la
ville a attirer la plus grande valeur possible des flux mondiaux de valeurs afin de promouvoir

le développement local » (Anttiroiko, 2014, p. 2).

Rey Castillo-Villar (2018) explique que I'image de la ville est donc un facteur majeur
de positionnement international et de croissance (2018, p. 33) mais qu’il faut aller au-
dela des techniques de promotion et travailler sur une marque cohérente avec les
perceptions des habitants et des visiteurs (p. 2). A ce sujet, il est nécessaire de
mentionner Anholt (2009), Baker (2012), Kavaratzis (2004) et Anttiroiko (2014). Méme
si selon Kavaratzis (2004, p. 70) le branding de la ville s’applique aux stratégies de

promotion « 4 la fois pour obtenir un avantage concurrentiel afin d’accroitre les
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investissements étrangers et le tourisme, mais aussi pour réaliser le développement
communautaire », notre étude se concentrera sur la dimension plus européenne de cette

discipline.

La dimension européenne

Comme indiqué dans la section précédente, a partir des années 70 et plus
particulierement dans le cadre de 1’Acte Unique ainsi que du traité de Maastricht,
I'équilibre entre les échelons de gouvernement a changé sur le continent (Luna Pont,
2010, p. 70). Dans ce contexte, le terme de gouvernance est fondamental pour
comprendre l'imbrication entre la stratégie locale et les instruments européens. Ce
concept de gouvernance a plusieurs dimensions : (i) décision collective d'une société,
(if) coordination d’acteurs et (iii) un remplacement de la hiérarchie par un processus
de réseaux (Marx, 2010, p. 32). Ainsi, dans le cas de I'UE, la gouvernance s’est
développée comme une réponse a un systéme complexe ot plusieurs échelons de
gestion se superposent : c’est la gouvernance multiniveaux, qui construit des réseaux
politiques plus souples et des institutions informelles®! et offre une place a la société
civile (Marx, 2010, p. 34). Dans ce contexte d’interaction verticale et horizontale, les
capacités de décision et d’'influence dans 1'élaboration des politiques sont partagées
entre les divers échelons (Pazos-Vidal, 2020 ; Hooghe et Marks, 2002 ; Luna Pont, 2010 ;
Baars, 2018 p. 26 ; Kern et Bulkeley, 2009; Heinelt, 2017; Frantz, 2018). De plus, la
gouvernance multiniveaux ou encore le fédéralisme multiniveaux (Keating, 2017, p.
622) sont un levier fondamental pour les autorités locales dans I'Union européenne.
L'instrument clé est le principe de subsidiarité, compris comme 1’obligation de traiter les
questions au niveau de gouvernance le plus approprié. Ce principe a émergé avec
I’Acte Unique comme une clé d’organisation du systeme européen. Pour Schneider

(2019, p. 23) :

« le principe de subsidiarité vise a garantir que les décisions sont prises aussi au plus
pres des citoyens et que I'UE n'agit pas a moins que cela ne soit plus efficace que si des

mesures étaient prises au niveau national, régional ou local. Le principe de principe

91 C’est I'approche du néo-institutionnalisme que nous verrons dans le chapitre 3
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limite l'exercice des pouvoirs de I’"UE a ce qui est nécessaire pour atteindre les objectifs

des traités ».

Ce principe donne un ressort aux autorités locales qui, en vertu de l'article 7 du traité
UE, peuvent revendiquer leur droit de mettre en ceuvre une politique européenne
concrete (Heinelt, 2017, pp. 12-15). A partir de cette base, I'inverse aussi peut étre
construit. Or, une capacité de plus en plus assumée et visible des villes européennes a
agir dans le domaine de 1'UE pourrait conduire a une évolution de cette subsidiarité
« passive », out la distribution des compétences semble gravée sur le marbre, vers une
subsidiarité «active » (Calamé, 2016) ot les compétences au niveau européen et

international viennent se croiser avec les objectifs locaux.

La gouvernance multiniveaux peut étre aussi associée a 1'européanisation (Adshead,
2013 ; Baars, 2018), méme si celle-ci peut étre examinée de facon indépendante comme
un facteur de changement pour les villes (Goldsmith, 1993). Comme nous reviendrons
en détail sur ce concept dans notre analyse approfondie des théories et études dans la
section sur les modeéles, on se limitera ici a une définition succincte. Vu I'intégration

européenne croissante, le concept d’européanisation :

« attire l'attention sur les liens inter-organisationnels et les modeles d'ajustements
mutuels ou d'adaptation entre les Etats-nations ou avec les institutions en général (...).
Elle vise également a fournir une explication de la mobilisation des autorités

infranationales au sein du systéme multi-niveaux de I'UE ». (Baars, 2018, p. 28)
Quant a son influence dans la littérature, Armondi (2019, p. 4) explique que :

« la recherche s’est centrée dans le reworking des politiques et de la mise en ceuvre des
politiques, en convergeant autour des logiques ascendante et descendante, ou les villes
non seulement mettent en ceuvre les politiques, normes et programmes de I’UE, mais

deviennent acteurs a part entiere ».

Dans la littérature consacrée a la coopération territoriale européenne commence a
apparaitre un intérét sur le role des villes, tant dans les programmes plus urbains
comme URBACT que sur INTERREG (Escach, 2013). Un des axes envisagés est la
coopération territoriale des villes jumelées (Ploszaj, 2013 ; Boulineau, 2017), un autre
le city-branding (Rivas, 2011 ; Deffner et Metaxas, 2007). En outre, les réseaux de villes

européens et internationaux traversent le méme processus de « popularisation ».
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En plus des travaux d’Acuto déja mentionnés, on peut citer ici les travaux de Kern &
Bulkeley (2009) ainsi que de Mocca (2015) ou encore Fernandez de Losada et Abdullah

(2019) qui signalent les particularités au niveau européen.

De méme, la tendance est a observer les réseaux qui travaillent sur des thématiques
climatiques (Bulkeley et Betsill, 2005 ; Busch, 2016) avec 1'exception d"Eurocities et du
CCRE (Payre et Spahic, 2012) ou de certains réseaux territoriaux comme Medcities
(Poitout, 2010) ou les Villes Baltiques (Escach, 2013). Enfin, il persiste une confusion
entre les alliances de circonstance, les projets européens des villes, les plateformes
hybrides et les réseaux « conventionnels » de villes (Fernandez de Losada et Abdullah,
2019). Pour la coopération bilatérale, la thématique des villes jumelées (sister/twin
cities) apparait aujourd’hui comme anecdotique ou résiduelle par rapport au grand
intérét qu'on leur a porté dans les années 90-2000 (Vion, 2003 ; Defrance, 2008 ; Bok,
1994). IlIs sont dorénavant percus comme des relations internationales de seconde
classe (Acuto et al., 2016). Néanmoins, certains études disent que cette relation entre
villes sceurs fait plus facile le partenariat économique, qu’elle est une forme de
coopération territoriale (Marchetti et al., 2019) et qu'elle peut servir a un

développement conjoint (le concept de city-to-city cooperation du Conseil de I'Europe).

Les stratégies de plaidoyer, veille et /ou de « lobby » ont été examinées en science
politique (Pinson et Vion, 2000 ; Callanan et Tatham ; 2014 ; Quitkat et Finke, 2008),
voire en communication publique (Laporte, 2013 ; Alemanno, 2017). Cette dimension
analyse la stratégie politique et d’influence des villes européennes, percues parfois
comme acteurs de deuxiéme classe (voire troisieme, apres les régions) dans le systéme

politique communautaire.

Enfin, il ne faut pas oublier que les institutions européennes et notamment la
Commission sont sources de structures, rapports et études sur la question urbaine
dans le continent ; sources qui contiennent aussi des indications sur le réle que les villes-
elles mémes doivent (ou peuvent) jouer dans le systéme communautaire ainsi que des
développements sur la signification de principes fondamentaux comme le partenariat,

la subsidiarité, la gouvernance ou encore I'approche intégrée urbaine.

Nous nous sommes longuement étendus sur ces documents dans le point 1.2. D'un

point de vue opérationnel, afin de fournir les bases pratiques de la diplomatie urbaine,

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



56

il est aussi intéressant d’examiner les manuels des programmes de financement
européens, tels que, entre autres, les différents INTERREG (coopération territoriale),

Horizon 2020 (recherche), ou encore URBACT.

De méme, le site web de ce dernier programme fonctionne, a travers son blog et ses
différentes sections, comme une bibliotheque de la dimension urbaine des politiques

européennes, voir internationales.

Les relations internationales et la diplomatie publique

La théorie dominante dans les relations internationales est le réalisme avec des auteurs
tels que Morgenthau (1948) ou Kissinger (1994). Cette théorie se centre sur le conflit,
la compétition et 'ambition qui marquent fortement les relations de pouvoir. Dans ce
cadre, I'Etat est le centre unique des relations internationales, qui doivent servir a son
intérét. Le néoréalisme complete cette perception avec les relations entre Etats, qui sont
utilitaires, de telle facon que « pour les internationalistes les entités subétatiques ne sont que
des acteurs secondaires dans leur champ d’étude, si tant est qu’ils les prennent en compte »
(Gely, 2016, p. 76). Le libéralisme commence a accepter la présence d’autres acteurs au-
dela de I'Etat (Gely, 2016, p. 80), définissant un contexte d’interdépendance de ces
acteurs et identifiant de nouvelles thématiques internationales comme les droits de

I’"homme (Martin et Oddone, 2010, p. 28).

Dans ce sens, il est obligatoire de mentionner la théorie de ['interdépendance complexe
(Keohane et Nye, 1989), qui questionne un contexte international complexifié ou
coincide une diversité d’acteurs liés a des dynamiques multidirectionnelles (Luna
Pont, 2010, p. 52). En I'absence de souveraineté, ces acteurs sont caractérisés par leur
influence, autonomie et capacité (Martin et Oddone, 2010, p. 54). Autrement, des
auteurs comme Barber (2013) considerent que les villes ont progressivement investi

des roles diplomatiques, antérieurement réservés a 1'Etat.

Cependant, quand on parle de relations internationales des villes, 'image qui apparait
est celle de la coopération internationale, la coopération au développement, voire la
coopération décentralisée. Ce type de coopération prétend étre un instrument de
solidarité avec les pays les moins développés (Mestre, 2017, p.163 ; Martin et Oddone,

2010, p. 167) et peut s’inscrire dans les initiatives de jumelage comme nous avons vues
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précédemment. Mais aujourdhui, ce terme populaire dans les années 80 refléte aussi
une coopération entre pairs de continents différents, coopération technique, voire
commerciale ou industrielle entre villes du Sud et du Nord qui peuvent avoir des

niveaux similaires de développement (Gely, 2016, p. 96).

Par ailleurs, le terme « diplomatie publique » s’applique a l'activité internationale de
toutes les organisations « paralleles de I'Etat » mais qui ne sont pas 1'Etat. Le terme a

Z

été proposé par Edmund Gullion en 1965 et, a I'époque, sa définition était la suivante :

« La diplomatie publique... traite de l'influence des attitudes du public sur la formation
et l'exécution de la politique étrangere. Elle englobe des dimensions des relations
internationales allant au-dela de la diplomatie traditionnelle ; la sensibilisation des
gouvernements a ['opinion publique d'autres pays ; l'interaction de groupes et
d'intéréts privés d'un pays avec un autre ; le compte rendu des affaires étrangeres et
son impact sur la politique ; la communication entre ceux dont le travail est la
communication, en tant que diplomates et correspondants a l'étranger ; et le processus

de communication interculturelle. » (Murrow Center cité par Cull, 2016, blog??).

La diplomatie publique est aujourd hui aussi utilisée pour définir, en plus des autres
significations, 1'activité internationale des villes. En 2013, Teresa Laporte a appliqué ce
concept aux villes européennes et a leurs relations avec les institutions
communautaires. Sa notion de « cadres » (les différents instruments offerts par 1'Union
Européenne aux villes) a été fondamental dans notre formulation de la diplomatie
urbaine européenne. D'autres auteurs (Martin et Oddone, 2010 ; Tavares, 2016 ;
Mocca, 2020) font référence a la « paradiplomatie » apparue au sein des théories
fédéralistes (Keating, 2017) pour expliquer l'activité internationale « parallele,
coordonnée ou complémentaire » des Etats membres des fédérations (Martin et Oddone,
2010, p.39). On a identifié ses trois fonctions essentielles : la collecte d'informations, la

mise en réseau des autorités locales et I'influence des institutions supranationales

(Pasquier, 2012, p. 180).

De méme, on peut identifier plusieurs traits liés a la paradiplomatie (Martin et

Oddone, 2010, p. 62) méme s’ils n’apparaissent pas forcément tous en méme temps :

92 https://uscpublicdiplomacy.org/blog/public-diplomacy-gullion-evolution-phrase
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(i) pas de représentation des intéréts ordinaires, (ii) intérét diffus et donc impact
partiel, (iii) partenariats a géographie variable, (iv) conflit interne au sein de I'Etat
autour de l'identification de l'intérét, (v) conditionnement par les structures, (vi)
besoin d’inclure la société civile, (vii) thématiques de type économique, (viii)
compétences partagées entre échelons réduisant I'efficience, (ix) forte dépendance du
leadership - et donc faible institutionnalisation, (x) besoin continu de résultats pour
maintenir la légitimité.

Le terme « diplomatie des villes » (city diplomacy) a été créé en 2007 par Van der
Pluijm et Melissen qui I'ont définie « comme les institutions et les processus par lesquels les
villes nouent des relations avec des acteurs sur une scéne politique internationale dans le but
de se défendre et de défendre leurs intéréts » (van der Pluijm et Melissen, 2007, p. 6), une
définition qui est reprise tres largement dans la littérature. Les dimensions clés de la
diplomatie des villes ont été identifiées par Wijnen en 2010 (p. 14) : solidarité, intérét
personnel et réciprocité. Pour certains auteurs, la définition se limite a des sujets
concrets, car la diplomatie des villes « signifie de plus en plus l'implication des
gouvernements locaux dans la consolidation de la paix », définition adoptée par plusieurs
organisations internationales et réseaux de villes (Musch, 2008, pp. 8-11). Dans 1'Union
européenne, le Comité des régions (CdR) a également reconnu la diplomatie des villes

comme un outil de paix, de sécurité et de développement durable (CdR, 2009, p. 1).

Sur la question de la diplomatie des villes, Michele Acuto, qui analyse la gouvernance
et la diplomatie des villes globales, semble un auteur aujourd’hui incontournable®.
Tout comme celles de Melissen et van der Pluijm, ses analyses sont reprises dans
plusieurs ouvrages. Acuto, aujourd’hui professeur a Melbourne, a été le directeur de
la City Leadership Initiative, un projet de recherche conjoint d’'ONU-Habitat, de la
Banque mondiale et de I'University College of London qui visait a évaluer le role du
leadership des villes dans la réponse aux défis mondiaux. Il a développé le concept
d’agentivité des villes (globales) au niveau international dans son livre « Global Cities,
Governance and Diplomacy: The Urban Link » (2013). De méme, il a observé les réseaux
de villes et leur impact (2017) au niveau international, méme si sa définition de

« réseau » inclut des phénomenes hybrides comme C40.

93 https://www.urbaninnovationandpolicy.net/michele-acuto
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Dans ce point-ci, il est donc nécessaire de faire la différence entre deux termes qui
semblent synonymes alors qu’ils sont complémentaires. Quand 1’action extérieur
émane de la stratégie locale et en est partie intégrante, quand elle n’est pas cantonnée
aux sujets globaux, quand elle est « voulue et consciente », nous parlons bien de

diplomatie urbaine et non de diplomatie des villes.

Cependant, la difficulté de traduction de 1'anglais (city diplomacy) et 'adjonction de
qualificatifs presque synonymes (« des villes » et «urbain») rendent délicate la
distinction des deux expressions dans la littérature. Par exemple, en 2013 le terme «
diplomatie urbaine » a été utilisé par Daroudi et Peimani (2013) qui décrivaient la

diplomatie urbaine comme tous ces

« outils des gouvernements locaux et les associations dépendantes qui, dans les cas ou
les administrations locales ont des tensions et des conflits ou ont tendance a interagir
au niveau international en termes d’enjeux mutuels et d'opportunités existantes, (outils
que) contribuent a fournir des moyens de coopération internationale de ville a ville et

un contexte environnemental pacifique aux citoyens par le biais de négociations ».

Comme nous le mettons ci-dessus en exergue par le soulignement, il s’agit bien des
thématiques de relations extérieures et de paix propres de la diplomatie des villes et

pas d’une stratégie locale tournée vers I'international.

Parmi les termes des relations internationales que nous avons vus au début de cette
section, la diplomatie des wvilles s'inscrit dans le libéralisme (interdépendance,
thématiques planétaires) tandis que la diplomatie urbaine se veut réaliste (intérét propre
et exercice du pouvoir). Cela n'empéche d’observer les villes en tant qu’acteurs
internationaux dans le sens du libéralisme, car elles exercent un « pouvoir souple » (ou
« soft power ») au sens de Nye (1991), elles utilisent leur influence pour faire aboutir
leurs objectifs. Elles sont de ce fait dotées d’agentivité par rapport a souveraineté des

Etats (Acuto, 2013).

Les instruments et le territoire

Le « retour du territoire » (Courlet et Pecqueur, 2013, p. 19) est une dimension présente
dans la géographie et I'aménagement mais aussi au niveau européen comme nous

I'avons constaté a propos des principes de subsidiarité ou de gouvernance
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multiniveaux. A ce propos, il faudrait mentionner que les dynamiques d’acteurs et
intéréts que nous avons expliqués supra se produisent aussi au sein des villes elles-
mémes (Martin et Oddone, 2010, p. 70). Il y a donc lieu a parler de « gouvernance

urbaine » (Le Gales, 2003).

Nous allons consacrer tout un chapitre aux articulations entre I'aménagement, le projet
(ou vision) de ville et les instruments mobilisables pour la mise en ceuvre de ce projet
urbain. On ne s’attardera donc pas ici sur ce point. Malgré cela, par rapport a
I'européanisation (Borzel et Risse, 2003 ; Featherstone, 2003; Radaelli, 2002 ;
Saurugger et Radaelli, 2008 ; Dossi, 2012) ou a la gouvernance multiniveaux (Hooghe
et Marks, 2002), ou les villes subissent (ou s’adaptent) aux contraintes européennes,
notre concept de diplomatie urbaine implique aussi un changement de perspective au
profit d'une approche centrée sur les villes elles-mémes, leurs motivations, leur
contexte et leurs propres contraintes, en cohérence avec la gouvernance locale. D’ou
I'importance de l’adjectif « urbain» (Mocca, 2015, p. 67). De ce point de vue, la
diplomatie urbaine fait partie des principes et méthodes du développement local tel que

défini par Chevalier et al. 2012 (p. 94) :

« En tant que projet politique, le développement local repose sur des principes et une
méthode d’expérimentation qui peuvent étre ainsi définis : une approche territoriale et
non un principe sectoriel ; une valorisation des ressources locales censée maximiser le
produit des activités et en retenir les bénéfices sur place ; un développement ciblé sur les

besoins, les capacités et les attentes de la population locale ».

Aussi, dans une perspective d’efficacité et de « jeu d’échelle entre le local et le global »
(Boulineau, 2016, p. 3), la diplomatie urbaine devrait étre percue et utilisée comme un
levier de I’action publique locale, tant au niveau de la cohérence des moyens que pour
la coordination nécessaire avec I'ensemble des politiques urbaines. Ce n’est plus une
action « extérieure » ou parallele (Lecavalier et Gordon, 2020, p. 19) mais bien une
partie intégrante de la stratégie d’aménagement (Abdullah et Garcia-Chueca, 2020, p.
42). Or, les premiers travaux conduits dans ce sens (I'articulation entre le projet local
et la stratégie européenne/internationale) tels que les théses de Noureau (2011),

Granger (2012), Garcia (2013) et Gely (2016) :
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(i) ne se centrent pas sur la relation entre le projet urbain et I’Europe, bien
parce qu’elles privilégient I'UE comme point de départ ou bien parce
qu’elles travaillent sur d’autres domaines, comme la coopération
décentralisée,

(i) n’ont pas défini de modeles’*

(iii)  travaillent pour / avec des collectivités uniquement frangaises et

(iv) n’ont pas établi de méthode opérationnelle de mise en ceuvre.

D’ot1 notre décision d"une approche par les instruments, afin de rendre facilement

opérationnelle cette these et les résultats qui en sont issus.

Dans ce chapitre nous avons pu voir le contexte, tant du point de vue international,
, ) s o o . , .
qu’'européen que des différentes disciplines scientifiques qui se sont, d’'une maniere
exogene, posé la question des actions des villes a l'extérieur. Dans le point suivant,
nous allons donc montrer qu’il est nécessaire de repenser le paradigme et se recentrer

sur la ville elle-méme.

94 Et ce méme si Gely (2016, pp. 302-303) identifie des facteurs, des indicateurs d’activité et des variables d’implication d’'une
fagon tres étendue.
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Chapitre 2 : Enjeux de la thése

Dans le chapitre antérieur nous avons vu les précédents de la diplomatie urbaine, ainsi
que 'état de l'art. Ce chapitre va présenter, d’'une maniére succincte, les enjeux de la
these. Le premier est de différencier la diplomatie urbaine d’autres concepts comme la
diplomatie des villes (Viltard, 2008 ; Acuto, 2013) ou I'’européanisation (Radaelli, 2002)
a partir des principes clés, comme la subsidiarité active (Calamé, 2016) ou I'alignement
stratégique des objectifs locaux et des instruments européens dans le cadre du projet
urbain d’aménagement. Le deuxieme est de définir la diplomatie urbaine comme un
ensemble d’instruments ciblés pour le projet urbain. En effet, «les villes se sont «
internationalisées » au niveau des pratiques de documentation et d’élaboration de leurs
politiques » (Frioux, 2009, p.17). En troisiéme lieu, il est nécessaire de se pencher sur le
questionnement et le fil rouge qui encadrent la mise en ceuvre de la diplomatie
urbaine. Enfin, ce chapitre va expliquer les hypothéses qui ont accompagné la
recherche : la possibilité de trouver des modeéles pour I'encadrement de la diplomatie
urbaine européenne et les modes d’organisation qui correspondent a cette
organisation. La diplomatie urbaine n’est pas une politique supplémentaire dans
I'ensemble des actions des villes ; elle est une dimension stratégique transnationale qui
sert de levier a I'action publique et aux objectifs de la collectivité, objectifs qui sont
consignés dans un projet urbain d’aménagement (Ciattoni et Veyret, 2018, p. 167). Ce
projet d’ensemble est le guide principal de I’action de la collectivité, y compris dans le
contexte de I'Union Européenne. Ainsi, I'autonomie des villes doit s’exercer aussi au
niveau européen, et ce de facon souveraine. La littérature sur le role européen des
autorités locales dans le systeme européen s’intensifie a partir de I'insertion du concept
de subsidiarité dans les traités européens. Celle-ci est définie comme la répartition des
compétences entre les différents niveaux, dans un débat permanent (Ortega, 2000,
p.184). Comme ce principe implique aussi que les actions doivent avoir lieu au niveau
le plus pertinent, il donne implicitement un élan a la décentralisation, rendant

obligatoire le respect des compétences au niveau interne.

Néanmoins, 'autonomie des autorités locales, telle que reconnue par la Charte de
I’ Autonomie Locale du Conseil de I’Europe (1985), devrait étre aussi respectée dans le

systeme européen.
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Il est donc opportun de se poser la question de la subsidiarité active (Calamé, 2016) : une
composition politique et philosophique par laquelle les collectivités locales étendent,
en toute indépendance, leurs compétences locales. Cette autonomie est développée par
les villes dans toutes les spheres pertinentes, comme 1'Union Européenne, afin de
remplir leur mission d’aménagement et de service public. La diplomatie urbaine
européenne apparait donc comme un levier du projet urbain. Elle soutient la stratégie
de la ville face aux contraintes du systéme communautaire, elle compléete les
ressources de la collectivité et crée des alliances et de nouvelles sphéres d’influence.
Par conséquent, cette recherche vise a clarifier les instruments et stratégies que les
villes peuvent développer au niveau européen afin de mettre en ceuvre leur projet
urbain. Dans ce cadre, Skrzypczak et al. (1997, p. 10) soulignent le besoin pour les
collectivités de pouvoir « distinguer clairement les principaux cadres » ainsi que de
connaitre les principes d’intervention de 1'Union ; elles doivent posséder une vision
globale. Il est donc indispensable de délimiter le concept d’instrument dans sa
dimension stratégique. Le choix s’est donc porté sur les travaux de Halpern et al. (2014)
qui décrivent les instruments de l'action publique par rapport a sa finalité, dans la

méme ligne que leur ouvrage antérieur (Lascoumes et al., 2005).

Ensuite, le chapitre esquissera une typologie des instruments de la diplomatie
urbaine : programmation (les instruments qui créent une stratégie ou un programme
d’action), représentation et influence (les instruments a finalité politique, voire
diplomatique), communication et promotion (les instruments d’attractivité et de
positionnement) sans oublier l'effet des réseaux de villes conventionnels comme
catalyseur. Cette définition d’instruments et leur typologie dans la diplomatie urbaine
européenne vont donc servir a définir les contraintes par rapport au choix de ces
instruments. Subséquemment, le questionnement doit servir a cibler les enjeux de la
these en termes de recherche. La section correspondante va donc nous conduire a
évoluer du cadre du « soft power » (Nye, 1991), de la « diplomatie publique » (Cull,
2009 ; La Porte, 2013 ) et de la « diplomatie des villes » (Van der Pluijm et Melissen,
2007) et d’autres concepts paralleles comme « I'européanisation » (Borzel et Risse, 2003
; Featherstone, 2003 ; Radaelli, 2002 ; Dossi, 2012) ou encore la « gouvernance

multiniveaux » (Hooghe et Marks, 2002), vers une notion stratégique et opérationnelle
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de la dimension transnationale de l’action publique locale - la diplomatie urbaine

européenne.

En fin de compte, on constatera que cette dimension transnationale n’apparait pas
dans la pratique d'une facon uniforme ; nos hypotheses se porteront alors sur la
possibilité de construire, par nos soins et a partir de la théorisation ancrée, plusieurs
modeles, installés d’une facon dynamique et progressive dans I'organisation des villes
dans le contexte européen: le by-watcher (une dynamique opportuniste), le silo
silencieux (une dynamique organisée mais pas coordonnée) et le stratege (une

dynamique qui implique I"ensemble de la ville).

2.1 La diplomatie urbaine européenne, levier du projet urbain

La diplomatie urbaine, dans le cas européen, contribue a réaliser la vision de la ville et
ses objectifs. Elle est donc une dimension de l'aménagement, une traduction, a
dimension transnationale, des besoins du territoire, un aménagement encadré dans
une action publique «wvolontaire et globale s’exercant a plusieurs niveaux d’échelle »
(Ciattoni et Veyret, 2018, p. 163). Cet aménagement est aujourd’hui recentré sur des
territoires définis (comme la ville) et orienté par des documents européens comme la
Charte Européenne de I’Aménagement ou I’Agenda Territorial 2020. II est aussi
influencé par les organisations internationales (Melchiorri, 2015, p. 62, 78) ou encore
par I'évolution de I'Union Européenne et ses principes, comme la cohésion territoriale
et la subsidiarité. Cette derniére est entendue comme la possibilité de prendre les
décisions au niveau le plus proche (Schneider, 2019, p. 22). Nous sommes donc dans
un cadre qui contribue au développement de la ville dans un sens large, un cadre qui

va au-dela d"une conception de I'urbanisme seulement physique.

Notre recherche sur les fondements de la diplomatie urbaine se base sur une
conception stratégique et intégrée du développement local, concept présenté dans la
littérature sous de multiples dénominations et que nous définirons avec Ciattoni et

Veyret (2018) comme un « projet urbain d’aménagement »%. C’est ce projet urbain qui va

3 Projet urbain » simplifié dans le texte.
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ensuite permettre d'identifier et de choisir les instruments que la ville va mettre en

oeuvre.

Pour Pinson (2009), il faut reconnaitre le role affirmé des villes en tant qu’acteurs
politiques principaux, en tant que créatrices de politiques publiques et dans leur role
d’identification de I'intérét général. Pour le politologue francais, les villes engendrent
de nouveaux modes d’action publique basés sur la transversalité et non sur la
hiérarchie, nouveaux modes qui visent a défendre leur identité locale et leur

identification comme niveau de gouvernance aussi dans le contexte européen.

Dans cette section, nous verrons en premier lieu les éléments de contexte qu’apporte
I'aménagement, en tant que discipline scientifique mais aussi comme politique
publique, en faisant spécialement attention a I'importance de la dimension territoriale.
Cette partie vise aussi a expliquer quel est ce concept de « projet urbain » (Pinson,
2009 ; Ciattoni et Veyret, 2018 ) qui sert de base a la conception stratégique de la
diplomatie urbaine. En méme temps, il est important de réfléchir au type de
gouvernance qui répond a un projet urbain et a une diplomatie urbaine assumés : la
subsidiarité active (Calamé, 2016) ou les collectivités exercent leurs compétences
naturelles sans attendre de confirmation législative rigide, subsidiarité active
entendue comme « le positionnement ascendant de l'intelligence territoriale » (Angelini,
2011, p.205). En définitive, cette partie va évoquer une premiere définition de la
diplomatie urbaine et sa relation intrinseque avec le projet urbain et son role de levier.
Pour cela, nous nous baserons aussi bien sur les propositions de Troy (2017), Plannger
(2018) et Bassens et al. (2018), qui proposent un recentrage de 1’action extérieure des
villes sur elles-mémes et leurs stratégies. Les Plans d”Action du programme URBACT

peuvent servir comme modele de mise en ceuvre de la diplomatie urbaine européenne.

L’aménagement comme contexte de l'action publique

Ce point vise a donner le contexte général de la diplomatie urbaine européenne. Celle-
ci est un outil d’aménagement s’intéressant au développement territorial. Il s’agit d'un
aménagement encadré au niveau européen et fortement revalorisé par I'importance
croissante de la dimension territoriale. Pour Armondi (2019, p.7) : « Le territoire n'est
pas seulement la terre, c'est une invention politique majeure mais, en paralléle, une

construction sociale » et « un espace de décision » (p.8).
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L’aménagement du territoire, depuis les années cinquante, est concu comme une
stratégie de développement économique du territoire, une stratégie durable et sociale
(Lipietz, 2001, p. 111 ; Ciattoni et Veyret, 2018, p. 164 ; Melchiorri, 2015, p. 32). Déja en
1983 la Charte Européenne de I’Aménagement (Conseil de I'Europe, p. 5), le définissait

comme :

« L’expression spatiale des politiques économique, sociale, culturelle et écologique de
toute société. 1l est a la fois une discipline scientifique, une technique administrative et
une politique congue comme une approche interdisciplinaire et globale tendant a un
deéveloppement équilibré des régions et a l'organisation physique de I'espace selon une

conception directrice »

Le développement méme de I'Union Européenne oblige a repenser 'aménagement du
territoire. L’Agenda Territorial 2020 aue nous avons vu dans le premier chapitre,

reconnait ainsi

« la nécessité d'intégrer les considérations territoriales dans les principales décisions
politiques aux niveaux européen, national et régional, de coordonner les activités des
acteurs publics et privés, et de s’accorder sur des mesures concretes illustrant ce que

cohésion territoriale veut dire » (Jouen, 2008, p. 22).

Pour sa mise en pratique, le CSIL (2015, pp. 3-4) identifie cinq grandes conditions :
I'identité territoriale comme une valeur unique, des stratégies transnationales et trans-
sectorielles, un systeme de gouvernance ouvert, une forte capacité de leadership et

I'expérimentation et I'apprentissage par la pratique.

Par ailleurs, il est nécessaire de se pencher sur le « retour du territoire », comme socle
de I'action publique (Guigou et al., 2001, p. 15 ; Huijgh, 2011, p. 76) et comme variable
d’ajustement des politiques publiques, tant dans leur contenu que dans leur forme,
dans une approche de proximité et de transversalité (Behar, 2000, pp. 5-6 ; Devillers et
al., 1988, p. 251; Angelini, 2011, p. 207). L’aménagement est donc au service des
citoyens afin d’améliorer la localisation des différentes activités dans un espace
géographique donné ; il y distribue les usages du sol et veille a la localisation optimale
des infrastructures qui permettent une meilleure intégration fonctionnelle,

économique et sociale (Blazquez Morilla, 2007, p.134).
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Dans un contexte de décentralisation généralisée, ce retour du territoire est marqué
par «un cycle au cours duquel les leaders des grandes collectivités locales se trouvent aux
premiers rangs pour traduire des problémes en priorités collectives et pour incarner une
représentation collective du bien commun » (Faure, 2007, p. 3). Ce « retour du territoire »
implique aussi un role croissant de la ville et du développement local, tel que défini par
Prévost en 2001 (p. 15) : un développement local multidimensionnel et sans modele
unique, appuyé par une force endogene et des systemes de partenariat et de
participation citoyenne. Par conséquent, I'aménagement présente les caractéristiques
particulieres de l'action publique, en I'occurrence susceptible d’étre portée a I'échelle
européenne : il est porté par une autorité publique et aussi basé sur un programme
composé d'une série de mesures, qui ne sont pas forcément cohérentes entre elles. De
méme, il regroupe un ensemble de décisions, budgets, ressources et lois, un ensemble
orienté vers des objectifs et encadré dans la réalité de I'espace (de Maillard et Kiibler,

2016, p. 11 ; Gutiérrez et al., 2017, p. 335).

Pour Muiiiz Martinez et Cervantes Blanco (2010, p.129), il est nécessaire que les villes
renforcent leurs décisions d’aménagement avec un systeme de planification élargi qui
puisse encadrer aussi les initiatives de promotion. Il est donc nécessaire d’encadrer les
principes que nous venons de voir ainsi que les objectifs de développement de la ville
dans une stratégie concréte qui englobe toute la ville ; le projet urbain d’aménagement,

que nous allons voir dans la section suivante.

La politique publique a l'échelle locale : le projet urbain

Ayant défini I'’aménagement comme étant le cadre général de la diplomatie urbaine
européenne, il est nécessaire de déterminer le cadre particulier. En tant qu’outil
stratégique de développement local, la diplomatie urbaine européenne doit se baser
sur les ambitions et lignes directrices tracées par la ville elle-méme dans sa

planification, c’est-a-dire dans le projet urbain, que ce point vise a définir.

La fin de la ville industrielle apporte de nouveaux modes de fonctionnement. Ainsi la
désindustrialisation change la nature des espaces et des sociétés, les villes s’étalent et
se définissent autour de plusieurs centres en méme temps qu’elles font face a de
nouvelles fractures en leur sein : économiques, numériques, culturelles, sociales...

(Bénit et Gervais-Lambony, 2003, p. 629).
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Dans son allocution en 2010, Masboungi énonce la réponse a ces enjeux : « Le projet
urbain est une stratégie, une vision, dans le sens anglosaxon du terme, qu’est-ce que sera ma
ville ?(...) Pas toute opération n’est un projet urbain, il faut qu'il crée du lien ». A cet égard,
nous retrouvons dans la littérature des dénominations différentes pour cette méme
notion de stratégie locale: projet urbain (d’aménagement), plan urbain, stratégie
urbaine, agenda urbain... Pour une facilit¢é de traduction et de cohérence, la

dénomination « projet urbain » est privilégiée dans le cadre de cette these.

Selon Ciattoni et Veyret (2018, p. 167), le « projet urbain d’aménagement » est composé
de I'ensemble des opérations visant la promotion d'une « ville durable », attractive et
compétitive. Par ailleurs, les politiques territoriales doivent faire face a de nouveaux
défis, plus larges et abstraits, du fait de la mondialisation, défis qui different d’une
ville & I"autre (Pinson, 2006, p.626). Selon ce dernier, les problémes contenus dans
I'agenda urbain évoluent depuis les années 80 pour s’élargir et changer 1'ordre de

priorités. Pour le politologue francais, 'agenda urbain est :

« L’ensemble des faits sociaux ayant un statut de problémes publics, faisant I’objet de
controverses et de débats a l'échelle d'une agglomération urbaine et appelant une

intervention publique a cette meéme échelle » (p. 620).

Or, I'agenda urbain traverse plusieurs phases avant de devenir I'agenda de 1’action
publique, intégré dans le systéme reglementaire et avec des ressources allouées
(Gutiérrez Ossa et al., 2017, p. 336). Par ailleurs, il ne faut pas oublier I'influence de
documents internationaux tels que I’Agenda 21 dans les processus de planification des
villes européennes (Beatley, 2011, p. 448). Dans ce cadre, Pinson explique (2006, pp.
620-621) que le projet est I'instrument principal de la politique urbaine. Tandis que,
selon lui, les projets urbains se limitent aux zones dégradées des villes, les projets de
ville répondent aux nouveaux besoins en planification. Le projet est ainsi un cadre
collectif basé sur un partenariat divers, un plan trans-sectoriel qui se déroule sur le

long terme. Plus concrétement, le politiste explique en 2005 (p.29) que le projet :
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« désigne des processus de requalification et/ou de planification urbaine qui ont pour
vocation d'impulser des transformations d'une partie ou de I'ensemble de la ville, de sa
forme physique, de sa base économique mais aussi de son image afin de la positionner de
maniere favorable dans la compétition interurbaine (....) outre ces objectifs communs,

ces opérations mettent aussi en ceuvre un mode d'action commun »

En conséquence, le projet urbain implique des procédures de planification
multidimensionnelles, qui créent aussi de nouvelles expertises, de nouvelles
problématiques et des nouveaux questionnements et objectifs ; et ces procédures sont
devenues indispensables pour 'action publique (Segas, 2006, p. 8). Ainsi, dans les pays
développés, le projet urbain vise a densifier la ville, en la dotant d’installations et
infrastructures et en renfor¢ant sa position au niveau international (Ciattoni et Veyret,
2018, p. 167). En tant que « concept spatial unitaire » (Devillers et al., 1988, p. 246), le
projet et ses nouvelles priorités ne remplacent pas les outils classiques de
I"'aménagement, ils sont complémentaires. (Pinson, 2006, p. 625). Néanmoins, il ne faut
pas oublier I'intention politique du projet urbain, voire son idéologie (Segas, 2006, p.

12 ; Pinson, 2005).

Pour pouvoir bénéficier des opportunités européennes, il faut partir d'une stratégie
clairement définie (Skrzypczak et al., 1997, p. 69). Tel est le role du projet urbain
d’identifier les objectifs de la collectivité locale et les instruments a mettre en ceuvre
(nous les verrons dans la section 2.2). Tavares (2016, p. 119) explique que, au niveau
international, les collectivités sont plutdt réactives et expérimentales, et non
stratégiques. Cela provoque parfois des échecs, notamment face au manque de
ressources, de volonté politique ou de capacité. Tavares conseille de fixer au préalable
des criteres : 1) s’aligner sur les objectifs de la collectivité ; 2) identifier les bénéfices et
autres impacts a rechercher ; 3) allouer les ressources nécessaires; 4) définir les

contraintes légales ; 5) faire un diagnostic interne ; et 6) faire un diagnostic externe.

Par conséquent, pour étre efficace, il est fondamental de comprendre cet alignement
stratégique transversal et transnational comme un soutien complémentaire au projet

urbain d’aménagement et non comme une annexe du document de planification.

I est aussi nécessaire de 1’asseoir sur une base de légitimité d’agir, comme celle qui

apporte la subsidiarité active, que nous verrons dans la section suivante.
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La subsidiarité active, cadre de l'action publique

Le projet urbain définit la stratégie que la ville va suivre, néanmoins, dans un contexte
international ot traditionnellement seuls les Etats sont acteurs (Le Galés, 2003, pp. 136-

137), il lui est indispensable d’avoir la 1égitimité nécessaire pour le faire.

Dans ce sens, la doctrine européenne de la subsidiarité commence, depuis les années
80, a créer une place pour l'action locale dans le cadre communautaire (Pazos-Vidal,
2020, p.23). En outre, les villes, en tant qu’actrices, peuvent aller au-dela des
compétences reconnues de fagon passive par les traités européens ou les systemes
constitutionnels nationaux (Le Gales, 2003, pp. 324-327). Dans ce cas, la subsidiarité
permettrait aux villes d’exercer de fagon directe au niveau transnational les
compétences indispensables a la réalisation de leurs objectifs. C'est donc le contexte
de la subsidiarité active (Calamé, 2016 ; Angelini, 2011) que nous analysons ici comme

base fondamentale de la diplomatie urbaine.

La crise des démocraties modernes vers la fin des années 90 a conduit non seulement
a la remise en cause du modeéle étatique, mais aussi a une émergence des villes en tant

que niveau indépendant de gouvernance (Jouve, 2007, pp. 390-391).

La question urbaine s’'imprégnant aujourd’hui de 'intérét général, les villes prennent
une partie active a la délimitation de la souveraineté (territoriale) et commencent a
s'intéresser aux contours de la subsidiarité. Cependant, cette observation doit se faire
sur la pratique, au-dela des effets d’annonce et de surenchére du discours politique

(Faure, 2007, p. 6 ; Jouve, 2007, pp. 396).

Né en 1978 dans le discours politique®, le concept de subsidiarité est inclus dans les
traités européens depuis 1986, dans I’ Acte unique européen (Pazos-Vidal, 2020, p. 23).
Néanmoins, son application globale a la gouvernance européenne n’est confirmée que
dans le traité de Maastricht en 1992 (Parkinson, 2005, p.27). Il est encore renforcé
(Schneider, 2019, pp. 17-18) dans le traité de Lisbonne en 2007. Ce dernier, dans son
article 5, explique que les principes de proportionnalité et subsidiarité délimitent les

compétences de 1'Union, celles que les Etats lui ont attribuées.

9 https://rm.coe.int/1680747fda (consulté novembre 2020)
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Or, I'article 4 permet a I'Union d’intervenir si son action semble opportune au vu des
dimensions du probleme, car pratiquement toutes les compétences sont aujourd’hui

partagées en vertu de cet article (Pazos-Vidal, 2020, p.23).

Cependant, il n'y a pas de consensus clair sur ce que signifie le concept de
« subsidiarité » ou d’ailleurs pour identifier le niveau idoine de décision (Schneider,

2019, pp. 19 ; Mulé et Walzenbach, 2019, p. 144 ; Pazos-Vidal, 2020, p. 24).

Dans un cadre européen basé sur les compétences, la subsidiarité peut autant servir
aux Ftats pour défendre leur souveraineté (Huijgh, 2013, p.76) qu’a 1'Union
Européenne pour élargir son champ d’action (Pazos-Vidal, 2020, p.24-25) sans oublier
le role des entités infranationales. Il est aussi suggéré de renforcer la dimension
« solidarité » de ce principe (Ortega, 2000, p. 184). L'incertitude arrive a un tel point
que le président Juncker a créé en 2017 un groupe d’étude (« task force ») afin de
déterminer les contours du principe de subsidiarité. Cette task force insiste dans ses
conclusions sur l'opportunité d’une meilleure et plus intense participation des
collectivités dans la politique européenne ainsi que sur le besoin de réduire les

obstacles bureaucratiques (Schneider, 2019, pp. 19-21).

Les collectivités sont responsables de la mise en ceuvre d’environ 70% de la législation
européenne (Schneider, 2019, p. 22). Cela démontre que I'Etat n’a plus toutes les
réponses aux défis territoriaux ; il est donc nécessaire de différencier la subsidiarité
« passive » de la subsidiarité « active » (Mulé et Walzenbach, 2019, p. 145). D’un c6té,
la subsidiarité (passive) cherche, par des recensements de compétences, a arbitrer les
conflits qui surgissent aux différents niveaux pour articuler un développement
durable, partagé et général. De l'autre, la subsidiarité active est étroitement liée a
l'autonomie, a la décentralisation et a la diversité du local par rapport aux niveaux
supérieurs (Moreno Espinosa, 2014, p. 100). Elle permet de s’attribuer des compétences
car le systeme européen patit d"une certaine anomie. Dans le cadre de la gouvernance
multiniveaux, une bonne stratégie d’'un acteur individuel peut faire prévaloir son
intérét particulier « sur les valeurs communes » (Pazos-Vidal, 2020, p. 10). Pierre Calame
(2002) rajoute aussi qu’il n'est pas possible ni désirable de définir une liste de
compétences par niveau de gouvernance, ce sont les objectifs qui doivent guider

I’action ; celle-ci doit étre déterminée par une obligation de résultat.
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Dans ce contexte, les différents niveaux de gouvernance sont obligés de coopérer entre
eux. Donc, deux dimensions encadrent les actions, I'une est 'unité entre les niveaux,

'autre est le respect de la diversité inhérente a chaque niveau.

Par conséquent, au niveau des institutions européennes, 'idée de la subsidiarité active
commence aujourd’hui a étre examinée dans le cadre de la gouvernance multiniveaux.
Tandis que celle-ci est tout d’abord basée sur la subsidiarité passive classique
mentionnée plus haut, la subsidiarité active va plus loin. Elle ouvre la porte a une
participation plus intense des parlements nationaux et des collectivités, sans oublier
I'effet positif sur I'appropriation des politiques européennes de la part des collectivités
territoriales. (Valenza et al., 2020, p. 20). La crise pandémique de 2020-2021, ou les
collectivités territoriales sont les premieres a prendre des mesures, démontre aussi la
pertinence de cette approche (Valenza et al., 2020, p. 70). Dans sa défense du Comité
des Régions comme chambre de résonance des inquiétudes territoriales, Schonlau

(2017, p. 1168) décrit, a travers plusieurs sources, la notion d’activisme institutionnel.

Ainsi, l'influence passe dune question d’opportunité et de négociation a un effort
voulu et intense qui vise a combler les vides laissés par le processus législatif européen
afin de gagner, voire de renforcer, la position de I'organisation qui, en retour, est-elle

aussi influencée par le contexte communautaire.

Dans ce sens, il est aussi nécessaire de distinguer la notion de subsidiarité active
(Calamé, 2016) de celle d’agentivité telle que décrite par Acuto (2013). Pour cet auteur,
I'agentivité est la capacité d'un acteur a produire un changement ; dans son étude, il
s’agit plus concrétement de la capacité des villes globales a influencer l'agenda
international. Or, la subsidiarité active va au-dela de 'influence, elle complete la mise
en ceuvre du projet urbain. Un exemple de cette subsidiarité active, de la part des
collectivités locales européennes (regroupées au sein du CCRE et d"Eurocities) comme
des Etats membres, est mentionné par Pazos-Vidal (2020, pp. 93-96). Quand la
Commission Européenne a proposé de rendre obligatoires des plans européens de
mobilité urbaine, la levée de boucliers des acteurs a rapidement clos la question. Etant
I’échelon le plus bas dans la gouvernance, les villes sont presque obligées d’adopter
'activisme institutionnel ; le systeme communautaire provoque un « mouvement de

redistribution d’autorité » (Le Galés, 2003, p. 153).
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Il s’agit donc d’inverser la perspective, de passer d'une subsidiarité passive, régie par
les compétences, regles et institutions, a une subsidiarité active centrée sur les objectifs,
criteres et instruments (Calamé, 2016). Cette subsidiarité active, traduite dans la
diplomatie urbaine, implique donc un changement de paradigme. La subsidiarité
active permet d’avancer par rapport a une identification des villes comme
ambassadeurs qui recherchent de 'influence, ou encore comme réceptacles passifs (ou

résiduels) de la politique (urbaine) communautaire.

Or, la subsidiarité active justifie une position stratégique ot les possibilités offertes
dans le domaine européen en viennent a intégrer la liste des instruments disponibles
pour réaliser les objectifs d’aménagement du territoire urbain et pour mettre en ceuvre

le projet urbain (Plangger, 2017, p. 1), comme nous le verrons ensuite.

La diplomatie urbaine européenne comme levier

Méme si la délimitation du concept de subsidiarité reste floue, il est clair que le cadre
de l'intégration européenne est favorable a I'autonomie des villes (Le Galés, 2003, p.
24), y compris dans leur dimension transnationale (Le Galés, 2003, p. 120). La
diplomatie urbaine apparait alors comme le levier qui donne une impulsion

transnationale a la planification urbaine, tel que nous allons le voir par la suite.

Malgré certains auteurs comme Angelini (2001, p. 207) qui pensent que « passer du local
au global revient a dissocier le champ d’action de l'individu entre retombées visibles et non
visibles », la diplomatie urbaine vient précisément combler la distance entre les actions
locale et internationale. Il ne s’agit pas (ou plus) de revendiquer une position au niveau
international (ce que font la diplomatie de ville, la diplomatie publique ou encore la
paradiplomatie), mais d’agir de facon ciblée au niveau international dans la poursuite
des intéréts locaux et dans le cadre de la mise en ceuvre du projet urbain. Il est donc
indispensable de recentrer le sujet de la dimension internationale des villes sur les

villes elles-mémes et leurs stratégies de développement. Par conséquent,

« fonder 1'analyse de I'agentivité urbaine a échelle mondiale plus fermement dans les
études urbaines peut aider a atteindre une réponse contextualisée a la question de savoir
comment les villes (peuvent) agir politiquement a 1'échelle mondiale » (Bassens et al.,

2018, p.2)

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



74

I ne faut pas oublier que les villes sont aussi le centre et la base d’enjeux de pouvoir ;
I'urbanisation produit en soi des espaces politiques qui peuvent ensuite étre
développés au niveau international, et cela méme dans des phénomenes extrémes
comme, entre 2010 et 2012, le Printemps arabe (Troy, 2017, pp. 215-216). Les politiques
urbaines ne se limitent pas a la prise de décision a I'échelle locale (p.218). Plangger
(2017, pp. 3-7) nous explique que « les regles, ressources, idées et institutions au niveau de
I"'UE » permettent la participation des collectivités dans le processus communautaire.
Néanmoins, la recherche ne s’est posée la question de 1'européanisation du point de
vue de l'impact des acteurs locaux et de leurs stratégies dans le systeme
communautaire que de fagon tres exceptionnelle (Dossi, 2012 ; Baars, 2018 ; Wiktorska-

Swiecka 2015).

Dans une approche stratégique et relationnelle, il est fondamental de se pencher sur
les intéréts spécifiques de chaque acteur territorial et sur les opportunités et contraintes
du contexte, ainsi que sur les interactions avec les structures communautaires. De
méme, les collectivités sont (percues comme) des acteurs rationnels, qui agissent dans
une logique cott-bénéfice (Pazos-Vidal, 2020, pp.6). Ainsi, face a l'opportunité
européenne, les collectivités peuvent opter pour l'utilisation (I'usage concret des
structures), la manipulation (adapter les structures a leurs propres objectifs) ou le défi

(essayer d’altérer les structures). C'est donc une relation complexe et non linéaire

(Wolffhardt et al., 2005).

Nous analysons plus loin le programme européen URBACT dans le cadre des projets
européens et donc dans sa dimension d’instrument de la diplomatie urbaine.
Néanmoins, a ce stade, il est important de se pencher sur le plan d’action, obligatoire
dans le programme, comme modele pour la diplomatie urbaine en tant que levier du
développement local basé sur le projet urbain. Tel qu’indiqué dans le manuel (toolkit)
pour les Groupes d’action locale (GAL) (Houk, 2013, pp. 41-42), la participation a un
projet URBACT implique la création d'un plan d’action a forte dimension
transnationale. D'un c6té, celui-ci doit se fonder sur le processus d’échanges et
d’apprentissages mutuels qui se produit au sein du partenariat européen composant
le projet ; mais aussi identifier les ressources disponibles, avec un fléchage trés clair
des fonds européens (p. 46), notamment les fonds structurels et 1'autorité de gestion

correspondante.
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Les composantes principales de ce plan (p. 45) sont : le contexte de la ville, les objectifs
et la ligne directrice, le calendrier et les actions, les ressources financiéres, le cadre et
le processus ainsi que les facteurs de risque. Ce type de plan d’action peut illustrer

l'effet levier de la diplomatie urbaine au niveau local.

Nous cernons donc la démarche de la diplomatie urbaine : a partir d’'un agenda
déterminé au niveau local et du projet urbain subséquent, il est possible (voire
nécessaire) de tracer une stratégie européenne et d’identifier les outils adaptés. Ces

instruments, qui vont au-dela des fonds structurels, font I'objet de la section suivante.

2.2 Identifier les instruments de la diplomatie urbaine

européenne

Dans tout contexte d’analyse de I'action publique, il semble essentiel de s'interroger
sur les instruments utilisés, il en va de méme pour le projet urbain et la diplomatie
urbaine européenne. Cependant, une partie de la littérature préfére observer les
dimensions relationnelles dans les politiques publiques (Halpern et al., 2014, p. 64).
Cette différence est particulierement importante dans le cas de la diplomatie urbaine.
Comme nous I'avons vu auparavant, il est nécessaire de la distinguer de la diplomatie
des villes (Van der Pluijm et Melissen, 2007) ou la paradiplomatie (Tavares, 2016 ;
Mocca, 2020), dont la composante relationnelle est fondamentale, tandis que la
diplomatie urbaine est un levier stratégique pour 'aménagement du territoire. La
section précédente a montré que la clé réside dans la subsidiarité active et le projet
urbain, deux éléments qui vont guider la sélection des instruments et justifier la
légitimité de ce choix. Les opportunités européennes ne remplacent pas la politique
locale, elles la compleétent (Skrzypczak et al., 1997, pp. 39-40). Pour Halpern et al. (2014,
p. 419) une approche par les instruments, comme celle que choisie pour cette
recherche, vise a analyser tant les objectifs et les instruments sélectionnés que le choix
de ces instruments - nous avons trouvé trés intéressant ce travail pour notre propre
définition de la diplomatie urbaine européenne; complété avec la vision

transnationale de Dossi (2012).

Cette approche analyse aussi le cadre de I’action publique et les modalités de sa mise

en ceuvre.
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Donc, dans cette section, nous partirons d’'une définition opérationnelle des
instruments de l'action publique. Subséquemment, cette section se penche sur
l'identification et la typologie des instruments de la diplomatie urbaine, pour

s’orienter ensuite vers les éléments qui composent le choix de ces instruments.

Malgré une littérature dispersée, il est nécessaire de s’accorder sur une définition
pluridisciplinaire des instruments de 1’action publique, et cela par rapport a d’autres
concepts comme les outils ou les technologies, voire les mécanismes de marketing
(Halpern et al., 2014, pp. 120-121). Ainsi, ces auteurs (p. 143) estiment que: « Les

instruments de politique publique sont plus que de simples instruments ».

Jacquot (2006, p. 142) identifie deux grands courants dans la littérature sur les
instruments. La premiere, d’origine anglo-saxonne et basée sur les policy studies ainsi
que sur la science de I’administration allemande et hollandaise, cerne les instruments
selon leur nature. La deuxiéme (Focault, Lascoumes, Le Gales, Halpern) observe leurs
effets. Nous nous sommes intéressés a cette derniere dimension ; la vision stratégique
de la diplomatie urbaine ne s’arréte pas sur la forme des instruments mais bien sur
leur impact dans le plan de ville. En conséquence, pour la rédaction de cette section,
nous allons nous appuyer principalement sur les travaux de Halpern et al. concernant
les instruments de I'action publique (L'instrumentation de I' action publique, 2014, Presses
de Sciences Po), notamment comme outils techniques, sociaux mais aussi politiques,

définis autour d’une finalité.

Cette recherche tente d’établir une différence entre la diplomatie urbaine, en tant que
levier du projet urbain, et la diplomatie des villes (ou diplomatie publique ou para
diplomatie), qui se limite a I’action extérieure. Une partie des instruments (La Porte,
2013 ; Tavares, 2016) est fondamentalement la méme. Ce qui change est la finalité. Ils
ne sont pas seulement utilisés pour exercer du soft power ou une influence, mais en
appui des compétences de la collectivité locale (Tatham, 2017, p. 1089). De méme, le
contexte particulier de 'Union Européenne fait que la panoplie d’instruments est plus
étendue que dans le cas de la paradiplomatie et, bien sir, spécifique aux politiques

communautaires.
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A cette fin, l'observation participante dans un cadre de travail avec les villes
européennes, la recherche directe des législations, documents et web sites de 1'Union
Européenne ainsi que les travaux de La Porte (2013), Pazos-Vidal (2020), Dossi (2012)
et Halpern et Le Galés (2013) sont fondamentaux pour repérer, autant que possible, les

instruments a disposition des villes européennes et les classer par leur finalité.

Une définition opérationnelle des instruments de l'action publique

Ce point est congu comme une premiére introduction au concept d’instrument. Une
introduction qui est nécessaire pour deux raisons : la premiere, délimiter les contours
du concept, la deuxiéme établir sa relation avec la diplomatie urbaine européenne. 11
sera possible ensuite de déterminer une typologie et d’établir le contexte du choix de

ces instruments.

Traités souvent comme une évidence ou comme un impensé scientifique (Lascoumes,
2008, p. 74), les instruments sont percus comme un type particulier d’institutions
(Halpern et al., 2014, p. 15) qui permettent la coordination d’activités, la relation entre
acteurs, la distribution de ressources et la structuration des conflits (p. 31). Ils sont a la
fois un outil politique et une opération sociale (p. 214) qui peuvent étre modifiés
rapidement (p. 321). De méme, l'instrument n’est pas neutre, il est influencé par des
valeurs et présupposés sociaux. Il est aussi destiné a des usages concrets (Soto el al.,

2017, p.77 ; Aggeri et Labatut, 2014, pp. 66 ; Jacquot, 2006, p.149). Ainsi :

« Un instrument d’action publique est un dispositif a la fois technique et social qui
organise des rapports sociaux spécifiques entre la puissance publique et ses destinataires

en fonction des représentations et des significations dont il est porteur.

L’instrumentation constitue 'ensemble des problemes posés par le choix et 'usage des
outils (des techniques, des moyens d’opérer, des dispositifs) qui permettent de
matérialiser et d’opérationnaliser I'action gouvernementale. » (Halpern et al., 2014, p.

16).

Jacquot (2006, p. 148-149) explique de son c6té que, dans un contexte caractérisé par
des valeurs, des rapports de force, des conflits ou, encore, des intéréts, cette définition
va au-dela de la méthode pour s’intéresser a l'interaction entre les acteurs et les

instruments, et a son influence sur les acteurs eux-mémes.
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Dans ce sens, il ne faut pas oublier qu'en plus des effets escomptés de chaque
instrument (leurs finalités immanentes), ceux-ci impactent aussi les rapports de
pouvoir. Par conséquent, la notion d’instrument permet de pénétrer a I'intérieur de la

politique publique, de ses logiques et de ses effets (Halpern et al., p. 95).

La définition, ou du moins l'identification des instruments a mettre en ceuvre est une
condition préalable de l'analyse de l'action des collectivités locales a Il’échelle
européenne. Or, les différences entre instruments ne sont pas toujours claires, du fait
soit de leur caractere multidimensionnel, soit d'une application partielle, soit de
I"approche propre a la discipline qui I'étudie (Dossi, 2012). Pour leur part, Halpern et
al, (2014, pp. 65-68) expliquent la préférence pour la notion d’instrument par rapport
a d’autres termes comme « outil » (tool en anglais), comme « dispositifs » ou comme
« technologies de gestion ». Dans son usage, l'instrument offre une exactitude
scientifique et une dimension politique qui vont au-dela de la fonctionnalité de 1'outil.
En outre, la technologie de gestion fait référence au savoir professionnel. Finalement,
un dispositif peut étre défini comme un ensemble d'instruments et d’acteurs organisés
autour d"un objectif. Selon Dossi (2012, p. 70), se focaliser sur une approche basée sur
les instruments au niveau communautaire facilite I'examen aussi bien de I'impact des
politiques européennes sur les politiques urbaines que de 1'évolution des équilibres
entre les différents acteurs. L’auteur pense aussi que 'approche est spécialement
pertinente dans la dimension urbaine, ot I'Union Européenne n’a pas de compétence

formelle et o1 les domaines d’action sont multiples et variés.

Alors dans notre cas, la diplomatie urbaine européenne serait un dispositif servant a
trouver des alternatives viables pour la réalisation des objectifs de la collectivité locale.
Elle est donc composée d’instruments concrets, méme si ceux-ci sont aussi encadrés

dans le systeme politique et gouvernemental de I'Union Européenne.
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Typologie des instruments de la diplomatie urbaine : make it simple

Cette partie vise a identifier et classer les instruments de la diplomatie urbaine. A
partir des classements existants dans la littérature, comme ceux de Halpern et al.
(2014), Dossi (2012) et une premiere recherche réalisée en 2019 (Espifieira, 2020), nous
allons pouvoir identifier trois grands types d’instrument: les instruments de
programmation (dont la finalité est de produire une stratégie ou un programme
d’action), les instruments de représentation et influence (dont la finalité est politique,
voire diplomatique au sens classique des relations internationales), et les instruments
de communication et promotion (qui visent a renforcer 1'attractivité et le positionnement
de la ville). Pour leur part, les réseaux conventionnels de villes exercent un role
multiplicateur pour les instruments de la diplomatie urbaine européenne, ils sont donc

des catalyseurs.

Comme I'indiquent Halpern et Le Galés (2011, p. 52), dans le cas européen, I"approche
ne peut pas se limiter a la distribution de compétences formellement inscrites dans les
traités. Nous 1’avons vu dans la section 2.1, la subsidiarité passive ne correspond pas
a la diversité et a la complexité de I'action européenne des collectivités locales. Nous
avons mentionné antérieurement qu’il est important de prendre en compte le fait que
les instruments ne sont pas déterminés par la nature des organisations qui les mettent

en ceuvre, mais par leur finalité (Halpern et al., 2014, p. 66).

L’instrument matérialise les intentions (Lascoumes et Simard, 2011, p. 6). Il serait donc
« le chainon manquant des intentions aux pratiques » (Halpern et al., 2014, p. 208). Or, cette
relation entre objectifs et instruments n’est pas univoque. Un méme instrument peut
répondre a des objectifs différents en fonction de l'organisation qui 1'utilise, du

contexte et méme du moment auquel il est utilisé (p. 67, p. 195).

Dans le contexte de I'Union Européenne, Halpern et Le Gales (2011, p. 52) observent
la prépondérance des instruments dans l'action publique et ce méme au-dela des
objectifs et principes inscrits dans les traités. L’approche instrumentale peut donc
s'utiliser « pour explorer la relation entre instrumentation, et modes de gouvernement et

gouvernance en Europe » (Halpern et al., 2014, p. 18).

Une approche par les instruments sert, dans ce contexte, a encadrer la multiplicité

d’outils proposés et possibles dans le systéme européen (Dossi, 2012, p.70).
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Méme si l'action publique change d’échelle territoriale, du local a I'international, les
instruments restent fondamentalement les mémes. En fait, la plupart des instruments
européens ne sont pas nouveaux ni spécifiques (Halpern et Le Galés, 2011, p. 55), mais
des « produits du recyclage d’expériences, de réagencement d’objectifs et de moyens d’action »
(Harlpern et al., 2014, p. 28). En ce sens, « les instruments dans [' Union Européenne sont
le résultat de compromis fondés sur des objectifs divergents d’acteurs, institutions, Etats

membres et acteurs non étatiques de I'UE. » (p. 322).

Il faut prendre en compte que dans la littérature on retrouve ces instruments sous des
dénominations différentes. Ainsi, on peut trouver des appellations diverses:
« cadres » (Fievet, 2017 ; La Porte, 2013), « stratégies internationales » (Lara Pacheco,
2019), « dispositifs » (Maisetti, 2017). En méme temps, il est fréquent de les trouver
classés par rapport a leurs effets : positionnement, networking, image et identité (Lara
Pacheco, 2019). Il est aussi courant d’établir une typologie a partir de leur influence
sur le comportement des acteurs : autorité, incitations, « capacitation », symbolisme et

apprentissage (Dossi, 2012, p.73).

Le tableau infra compare trois types de typologies différentes. Nous les avons placées
dans les lignes selon leurs similitudes, mais la comparaison n’est pas parfaite, il est
toujours possible de trouver des nuances. La premiére typologie est définie par
Halpern et al. (2014, p. 18). Elle identifie cinq types différents d’instrument : 1) les
législatifs et réglementaires, qui émanent de la loi et l'autorité ; 2) les économiques et
fiscaux, basés autour des ressources monétaires ; 3) les normes et standards, admis dans
le contexte social, avec un accent particulier pour les meilleures pratiques; 4) les

instruments conventionnels et incitatifs ; et 5) les informatifs en communicationnels.

Pour sa part, Dossi (2012, p. 73) part de la définition de I'instrument que nous avons
citée en section 2.2.1, mais dans sa définition des rapports entre les villes et I'Union
Européenne, il préfere parler de « modes d’européanisation » (p. 88) qui englobent des

faisceaux d’instruments (p. 100).
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Tableau 1 : Typologie d’instruments

Action Publique Modes d’Européanisation Diplomatie Urbaine Européenne
Législatif et réglementaire Régulation
Economique et fiscal Distribution )
Programmation
Normes et standards Idéation
Best practices Coordination

Conventionnel et incitatif , . .
Représentation et influence

Informatif et communicationnel Idéation Communication et promotion

Elaboration propre a partir de Halpern et al. (2014, p.18), Action Publique ; Dossi (2012, p.90), Modes
d’Européanisation et Espirieira (2020), diplomatie urbaine européenne.

Par ailleurs, il explique qu’il est possible de travailler sur la théorie des jeux, ainsi que
sur un systeme de préférences ot les acteurs sont en partie d’accord et en partie en
conflit. Dans ce cadre, les modes identifiés sont (pp. 92- 99) : I'idéation (les instruments
de type délibératif), 1a régulation (les instruments de type législatif), la coordination (les
instruments de type collaboratif) et la distribution (les instruments de négociation et de

gestion de conflit).

Sachant que cette recherche vise a offrir un guide opérationnel aux collectivités
territoriales immergées ou désirant s'immerger dans les dynamiques européennes,
nous avons choisi de nous focaliser sur trois grands types d’instruments, classés par
leur finalité et impact. Méme si la littérature (Acuto, 2013 ; La Porte, 2013 ; Pazos-Vidal,
2020, etc.) les assimile souvent a des instruments d’action publique, les réseaux
conventionnels de villes exercent un role multiplicateur, ils ne sont pas des
instruments autonomes en soi. Pour les instruments de la diplomatie urbaine
européenne, ils sont donc des catalyseurs ; ils agissent en tant qu'accélérateurs pour le

reste des instruments.

Par conséquent, la deuxieme partie de la these (chapitres 4 a 7) va examiner en détail
le contenu de ces différents instruments, leur impact et finalité ainsi que les différentes
manieres dont les villes peuvent s’en servir ou les intégrer a leur projet urbain. Cela
étant, nous pouvons exposer des a présent succinctement le contenu de chacun de ces

trois grands ensembles, a savoir :
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1) Programmation : il s’agit ici d’examiner les subventions et les programmes
européens, les stratégies intégrées (des smart cities aux investissements
territoriaux intégrés), 1’Agenda Urbain Européen, [Ilinitiative wurbaine
européenne et d"une fagon plus actuelle, le Pacte Vert.

2) Représentation et influence : les mécanismes de diplomatie, lobby et partenariat,
les missions diplomatiques des villes aupres des institutions européennes, la
représentation directe aupres des institutions et I'importance des consultations
écrites et de I'initiative citoyenne.

3) Communication et promotion : les politiques d'image et d’attractivité comme les
stratégies de promotion (connues aussi sous les noms de city branding ou
marketing territorial, entre autres), les événements européens (aussi connus
sous les dénominations anglaises de weeks et/ou days), les compétitions entre
villes, les reconnaissances et les prix et aussi, dans le cadre actuel, les possibilités

ouvertes par les nouvelles technologies.

Une fois la typologie des instruments de la diplomatie urbaine européenne établie, il
semble logique de porter l'attention sur le choix offert parmi les différentes

possibilités, ainsi que sur les contraintes qui peuvent limiter ce choix.

Bilan : choisir les instruments de la diplomatie urbaine européenne

L’objectif de cette partie est de clarifier le contexte qui conduit au choix des
instruments et a leur encadrement dans le projet urbain, de facon a conclure sur la
typologie que nous venons de voir. Elle doit donc servir d’outil d’aide a la décision
des collectivités territoriales, méme si nous proposerons une méthode détaillée en
chapitre 9 pour la diplomatie urbaine européenne en général. Méme si la littérature
sur les instruments de l'action publique est la base de ce raisonnement, pour cette
section nous allons aussi nous appuyer sur 'observation participante (fondé sur notre
expérience de plus de quinze ans d’activité professionnelle dans les affaires et projets

européens d'un point de vue régional et local).

Nous avons utilisé aussi la vision transversale du contexte communautaire et des
institutions, politiques et programmes européens que nous avons acquise au fil des
années, tant a I'occasion d’études spécialisées que lors de la consultation des bases de

données de I'Union Européenne ou du fait de notre pratique professionnelle.
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Comme le reste des acteurs, les villes vont analyser les effets de la politique
européenne sur leur quotidien et sur leur territoire. Elles vont aussi identifier et
s’adapter aux opportunités que le contexte communautaire leur offre, voire s’en
trouver transformées (Jacquot, 2006, p. 137). En parallele, comme le soulignait Miguel
Rivas dans un séminaire sur le city branding (Dublin, février 2014), il est important de
penser toutes les actions internationales des villes comme un ensemble autour d’un
objectif et d’éviter une perspective en silo. Encore, au moment de définir I'ensemble
des instruments qui vont accompagner 1’action publique, il faut prendre en compte le
contexte, les contraintes et les rapports de pouvoir. Par ailleurs, en tant qu’ensemble
stratégique ou « policy mix », la diplomatie urbaine est une approche intégrée. Il est
évident que « I'articulation entre différents instruments contribue a légitimer les problémes
et a les traiter par des solutions réalisables » (Halpern et al., 2014, p. 473). Néanmoins, créer
un dispositif cohérent s’avere complexe. Il faut aligner ses composantes sur les
objectifs mais aussi entre elles, sans oublier d’assurer la cohérence entre instruments
et finalités (Halpern et al., 2014, p. 297). Il s’agit donc d"un choix politique (Dossi, 2012,
p-73).

Il est possible aussi de penser ce policy mix comme une succession d’instruments
adéquats Tous les instruments ne sont pas possibles a chaque moment donné (Halpern
et al., 2014, p. 282) et ils sont encadrés dans un mode de gouvernement et une logique
politique (ibidem, p. 295, p. 321). Par exemple, un instrument de représentation et
influence telle qu'une position au Comité des Régions®” n’est possible que si les regles

de sélection et les équilibres entre partis au niveau national le permettent.

Lors d'une audition sur ’Agenda Urbain Européen au Parlement Européen en
septembre 2010, la ville de Liverpool (Royaume-Uni) avait présenté sa facon de
concevoir la relation entre son agenda, son projet urbain et les subventions
européennes, avec une estimation budgétaire attachée a chaque rubrique. La
présentation était simple : un tableau dont la premiere colonne listait les objectifs, la

seconde les instruments correspondants, et la derniére le budget.

97 Nous verrons plus en détail cet instrument dans le chapitre 5
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Comme il nous a été impossible de retrouver, dix ans apres, ladite présentation, nous

présentons de mémoire ci-dessous un modele simplifié¢, complété avec les ensembles

d’instruments que nous avons mentionnés auparavant, ainsi que le catalyseur :

Tableau 2. Sélection d’instruments de diplomatie urbaine européenne a partir des objectifs du projet urbain

Objectifs Projet Urbain

Instrument local / national

Instrument UE

Créer une école multiculturelle

Plan d’éducation de la ville

Programme Erasmus + (P)

Adhérer au réseau européen des
enfants (N)

Réaménager le parc central et
récupérer sa faune

Plan national de Biodiversité

Programme LIFE + (P)

Position au Comité des Régions,
comité Environnement (R)

Définir un plan de réduction
énergétique

Plan climat local

Adhérer au réseau « Energie -
Cités » (N)

Adhérer au Pacte des Maires (P)

Postuler a la facilit¢ européenne
pour les villes (P)

Retenir les
jeunes : emploi

citoyens plus

Dialogue avec les entreprises locales

Programme Garantie Jeunes (P)

City Branding: dimension Talent

©

Célébrer un événement local de la
Semaine  Européenne de Ia
Jeunesse. (C)

Elaboration propre inspirée de ’observation participante du cas de Liverpool (2010).

Le tableau 2 est un exemple aléatoire de ville européenne imaginaire. Dans la premiére

colonne, suivant le modele de Liverpool en 2010, nous avons inséré quatre objectifs, et

dans les deux autres les instruments disponibles au niveau national /local et européen.

Le type d'instrument européen est marqué par une lettre (P pour les instruments de

programmation, R pour les instruments de représentation, C pour les instruments de

communication et N pour les réseaux conventionnels). Le résultat de cette vision

stratégique simulée est le suivant®® :

1) Pour créer une école multiculturelle, notre ville modele peut se baser sur son

propre plan d’éducation. De surcroit, elle peut aussi participer au programme

Erasmus + afin que ses éléves puissent échanger avec des éléves d’autres pays

européens (voire aussi avec des pays associés dans d’autres continents).

%8 Nous verrons le détail de chaque instrument dans les chapitres correspondants
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Elle peut aussi opter pour une adhésion au Réseau européen des villes pour les
enfants afin de recevoir I'information nécessaire pour trouver des ressources,
des partenaires ou de bonnes pratiques pour son plan d’éducation.

2) Dans notre ville modeéle, le parc central est trés dégradé et il faut récupérer sa
faune. La collectivité locale peut appeler a l'intervention du gouvernement
central, mais elle peut aussi créer ou participer a un projet dans le programme
environnemental de I'Union Européenne (LIFE +). Elle peut aussi présenter son
probleme comme un probleme général des villes européennes en tant que
membre du Comité des Régions, en choisissant le Comité environnement et en
proposant une Opinion.

3) Notre mairie européenne est tres sensible a la thématique énergétique. Elle
souhaite définir un plan de réduction de la consommation. Le conseil municipal
est en train de rédiger le plan climat local. O, il est nécessaire de recevoir des
orientations en forme d’expertise au niveau européen. Celles-ci peuvent se
trouver de facons diverses : au sein du réseau Energie-Cités, dans le cadre de
l'initiative européenne Pacte des Maires ou avec une demande de subvention
et orientation dans le cadre de la facilité européenne pour les villes. Ces trois
initiatives impliquent une analyse énergétique avec l'appui d’experts
européens et la rédaction de plans d’action pertinents.

4) Enfin, notre ville est une ville moyenne qui doit faire face a I'émigration de sa
population active afin de trouver un travail. Au niveau local, la mairie a établi un
dialogue avec les entreprises locales afin de créer des opportunités d’emploi et
de formation pour la population entre 20 et 45 ans. Avec l'aide du
gouvernement central, la collectivité s’est investie dans le programme garantie
jeunes, qui aide a co-financer ces opportunités. Par ailleurs, elle travaille a
I'amélioration de I'image de la ville du point de vue de la rétention du talent, et
finalement plusieurs départements de la mairie sont recrutés pour la réalisation

de la semaine européenne de la jeunesse.

Ceci n'est qu'un modeéle simplifié centré sur les objectifs du projet urbain, traités
comme des préférences rationnelles (Nilsson, 2015, p. 919). Il ne comprend pas de

calendrier ni la dimension économique et d’autres contraintes ne sont pas incluses.
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Dans un cas réel, il doit étre complété par les possibilités du systeme politique national,
les incitations, les ressources tangibles et intangibles; c’est-a-dire par un choix
rationnel élargi (Lobina, 2013, p.11). Il s’agit de proposer une analyse cout-bénéfice,
méme si elle peut étre limitée par des intéréts particuliers. Par ailleurs, ce choix peut

étre complété par une approche progressive (Ngah et al., 2015, 915).

Concernant les instruments européens, il faut avoir une certaine expérience avant d’y
avoir recours. Par exemple, pour étre chef de file d"un projet européen, il faut avoir été
auparavant partenaire de plusieurs initiatives européennes de coopération et
démontrer une certaine expertise locale sur la question centrale du projet. La réponse
a une consultation européenne part de la méme logique : tout simplement, il faut
pouvoir y apporter une contribution solide. La programmation des actions est aussi
importante. Il faut aligner les temps du mandat politique avec ceux du projet urbain
pour ensuite vérifier quels sont les instruments vraiment disponibles et quand. Par
exemple, le titre de Capitale européenne de la culture n’est disponible qu’a tour de
role entre les Etats membres et ce tous les 13 ans en moyenne. Par ailleurs les
candidatures doivent se préparer (et se présenter) plusieurs années a 'avance et c’est

un processus long.

Nous verrons plus en détail la question des ressources et de I’organisation intrinseque
nécessaire au dispositif de diplomatie urbaine dans le chapitre 8, tandis que la
méthode de décision (et d’évaluation de cette décision) sera proposée au chapitre 9.
Or, le contexte du chapitre 1 ainsi que les principes présentés dans celui-ci nous

permettent d’élaborer nos questionnement et problématique dans la section suivante.
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2.3 Questionnement : passer de 'influence a la stratégie

Cette section va définir la question de recherche centrale de la these. Toutefois, elle est
déja esquissée dans son titre: La diplomatie urbaine européenne, une approche par les
instruments. 1l est donc clair que I’analyse se porte sur un objet (la diplomatie), dans
un territoire ('Union Européenne), avec un acteur (les villes) et dans un cadre
spécifique (les instruments). Cependant, la question est un peu plus complexe. Cette
thése se déroule dans un domaine fragmenté qui est néanmoins récemment devenu
tres populaire. La question de recherche doit alors filtrer non seulement les concepts

similaires mais aussi les « tendances ».

L’objectif est de cerner la diplomatie urbaine européenne comme une émanation (un
levier, un mécanisme de mise en ceuvre) du projet urbain d’aménagement ; ainsi que
les conditions nécessaires pour que cette relation entre les objectifs locaux et les

opportunités européennes ait des effets positifs.

Le but est donc de produire un référentiel unique qui pourra étre utilisé non seulement
dans le cadre de la recherche mais aussi dans le quotidien des collectivités locales.
Nous n’insisterons pas sur la traduction juridique, voire politique des compétences
locales. Nous ne nous attarderons pas non plus sur une distribution idéale des
compétences entre les différents niveaux. La perspective est opérationnelle, autrement

dit cette these ne prétend pas un résultat purement théorique.

Au contraire, notre fin est de relier les moyens a disposition (de la littérature a la
pratique courante, tout en passant par l'observation participante) afin d’ouvrir le

N

domaine européen a n'importe quelle ville quelle que soit sa taille; tout en
démontrant, a partir de exemples, que c’est possible et déja le cas. Notre
questionnement est encadré dans les « dix idées clés » de 1'évaluation des politiques
publiques identifiées par Braconnier et al. (2010, p. 143-144). Ce questionnement

présente les caractéristiques suivantes :

1) S’intéresse au choix politique et a sa mise en ceuvre technique.
2) Reconnait un haut niveau de complexité technique, ainsi que relationnelle.

3) Prone la production d’une intelligence collective
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4) Considere que la décision politique qui y est attachée est basée sur une
combinaison de connaissances et d’actions, appuyée par I'apprentissage
collectif.

) Part de 'engagement personnel et politique des acteurs...

) ... quisont aussi des parties prenantes actives

7) Renforce la dimension « intérét public ».

) Face aux paradoxes et difficultés, recommande la créativité.

) Propose un processus permanent.

10) Vise a rendre plus transparente 1’action transnationale.

Ces idées sur l'évaluation des politiques publiques rejoignent aussi l'intérét du
benchmarking comme outil d’analyse (Gautron et al., 2003, p. 31) avec les dimensions
suivantes : I'échange de compétences, la communication fluide, la transversalité, la
diversité des acteurs, l'autoévaluation et la flexibilité. Cette définition fait du
benchmarking un guide de lecture par rapport a une stratégie donnée et méme plus
que cela. A partir de ces cadres et dans les points suivants, nous allons observer aussi
bien la problématique de la diplomatie urbaine européenne que les questions et

hypotheses qui ont servi de guide a cette recherche.

Problématique : la diplomatie urbaine, un concept récent

Dans un contexte de plus en plus concurrentiel, les villes de I'UE tentent d'attirer
l'attention des institutions européennes sur leurs particularités et leurs potentialités.
L'objectif est d'acquérir la visibilité et la légitimité voulues, de lever des fonds et
d’influencer la prise de décision. Ces villes exercent donc une fonction (diplomatie)
normalement réservée a 1'Etat (Barber, 2013, p. 5), dans un processus qui peut étre «
compris comme un processus d’actorisation » (Ljungkvist, 2016, p. 25) car les villes

deviennent progressivement des acteurs dans la sphere internationale.

Jusqu'ici utilisé seulement en histoire médiévale, le concept de diplomatie urbaine
apparait actuellement dans une forme a la fois rudimentaire et fragmentée.
Rudimentaire, parce que le terme est utilisé comme synonyme de « diplomatie des
villes » (Viltard, 2008 ; Van der Pluijm et Melissen, 2007), notion (basée sur le soft
power et l'influence) qui ne correspond que partiellement a la diplomatie urbaine

(basée sur le projet urbain d’aménagement).
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La fragmentation est son probleme principal, empéchant une vision globale, utilitaire
et opérationnelle d'un concept visant a soutenir l'aménagement urbain. Cette
fragmentation est tangible a deux niveaux: 1) au niveau conceptuel, avec des
dénominations qui sont « presque » la méme chose mais partent d'une logique
différente, 2) au niveau scientifique, car les éléments qui composent la diplomatie
urbaine européenne (le projet urbain, la subsidiarité active, les différents instruments)

sont étudiés séparément et non comme un ensemble.

La littérature a examiné cette relation entre les villes et I'Union Européenne a partir
d’angles différents. Indépendamment de leur taille, les villes européennes ont appris
a développer leur soft power, leur influence sur les institutions de 1'Union Européenne.
Comme le définit Nye (2008, p. 95), « le soft power repose sur la capacité de faconner les
préférences des autres ». Acuto (2013, p. 4) attribue cette capacité d'action (agentivité)
aux villes mondiales ; celles dont la taille et I'insertion dans les flux économiques
déterminent une tendance naturelle a prendre part a l'aréne internationale, les «
charnieéres stratégiques de la mondialisation ». Pourtant, dans le contexte de I'UE, méme
les petites villes peuvent exercer un role de leadership qui va plus loin que l'influence.
C’est le cas par exemple de Réthymnon (Grece, 52.000 habitants) qui dirige l'initiative
PLASTECO?, et ses sept partenaires. Il s’agit d'un projet du programme INTERREG

Europe pour la réduction de déchets plastiques dont le budget est de 1.610.258 euros.

Dans ce sens, un premier apercu du contexte favorable de I'UE pour les villes a déja
été présenté par Kern et Bulkeley en 2009 et par Pasquier en 2012 (pp. 169-170). Plus
tard, La Porte (2013) a identifié deux scénarios principaux : la diplomatie publique
(principalement le dialogue avec les institutions de I'UE et le partage des
connaissances) et les cadres (réseaux urbains descendants et ascendants), a l'intérieur
et a l'extérieur de 1'Europe. Par exemple, I'approche de la gouvernance multiniveaux
(Hooghe et Marks, 2002, Pazos-Vidal, 2020) définit la facon dont la gouvernance, le
pouvoir et les compétences sont partagés entre les différentes autorités publiques, du

local au niveau supranational.

9 https://www.interregeurope.eu/plasteco/
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Le concept d’européanisation, (Borzel et Risse, 2003 ; Featherstone, 2003 ; Radaelli, 2002
; Saurugger et Radaelli, 2008 ; Dossi, 2012) pour sa part, explique l'impact des
politiques européennes sur les autres niveaux de gouvernement et les changements

internes que cela implique pour eux.

La sociologie (Sassen, 1991) nous parle de « villes globales », un concept qui est ensuite
repris par les relations internationales (Acuto, 2013) pour expliquer l'influence des
villes au niveau mondial. Cette perspective est similaire aux notions paralleles de
paradiplomatie, diplomatie publique et diplomatie des villes, centrées sur 'influence. Toutes
ces approches ont une logique commune : I'Union Européenne est le centre de pouvoir
et les villes (voire les régions) réagissent par rapport aux transformations provoquées
par ce systeme supranational ; elles sont donc percues comme ayant une autonomie
limitée. Cependant, méme s’il est vrai que les villes s'impliquent dans des dynamiques
de soft power (Coll, 2015), I’action européenne des collectivités locales représente aussi
un choix conscient et indépendant, une structure particuliere a l'intérieur des
municipalités, imbriquée dans leur projet urbain. Alors que la diplomatie des villes
(Kilghren, 2020 ; Viltard, 2008) représente des intéréts mondiaux, au sens des relations
internationales et dans une approche idéaliste, la diplomatie urbaine est réaliste et met
en ceuvre, également au niveau international, une stratégie locale prédéfinie. Nous ne
sommes plus dans le domaine du soft power et de I'influence (Nye, 1991 ; Coll, 2015)
; la diplomatie urbaine est la traduction internationale de 1’action publique locale et de
I'urbanisme (Troy, 2017 ; Bassens et al.,, 2019). Il ne s’agit plus de « faconner les
préférences des autres » (van der Pluijm et Melissen, 2007) mais de trouver, y compris au
niveau transnational, les instruments nécessaires pour mettre en ceuvre les objectifs

contenus dans le projet urbain d’aménagement (Ciattoni et Veyret, 2018, p. 167).

Par ailleurs, tel que nous avons vu dans les point 1.3, les études existantes se
concentrent fréquemment sur un seul type d’instrument transnational, et plus
spécialement sur les réseaux de villes qui travaillent dans le domaine du changement
climatique. D’autres études examinent les stratégies de positionnement individuel
(par exemple, le city branding ou les smart cities) de facon spécifique. Mais sinon, dans
la littérature consacrée a la coopération territoriale européenne, il existe tres peu de
documents spécifiquement dédiés aux actions menées (quasi) exclusivement par des

villes.
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Parmi les rares exemples, les programmes concernés, comme URBACT, en sont eux-
mémes les sources principales. Il est donc nécessaire d’élargir I'approche, de passer en
revue les opportunités du contexte européen pour les autorités locales et de définir les

conditions de leur intégration dans le projet urbain.

Dans une perspective d’efficacité et d’économie d’échelle, la diplomatie urbaine
devrait étre percue et utilisée comme une stratégie intégrée, tant au niveau de la
cohérence des moyens que pour la coordination nécessaire avec l’ensemble des

politiques urbaines, c’est la logique interne de notre questionnement.

La question de recherche principale

Cette section vise a définir le questionnement qui a guidé cette recherche, ainsi que les
questions secondaires qui la soutiennent. Mais au préalable, il est nécessaire de faire
une petite introduction de I’évolution de la question de recherche par rapport au projet
initial. Le projet de these soumis en 2014 était centré sur les villes de I’ Arc Atlantique.
Le raisonnement était simple: elles sont assez diverses pour illustrer les
problématiques de 'ensemble des villes européennes. Mais a un moment donné, il a
été nécessaire de repenser le terrain. Comme le précise Beaud (2006, p. 58) «la question
principale doit étre une aide pour vous. Il ne faut pas que sa recherche soit une source de
blocage ». Or, les instruments de la diplomatie urbaine européenne sont appliqués
partout dans le continent. De méme, I'observation participante nécessitait une distance

par rapport a I'objet d’étude.

Ensuite, I'auteure a été invitée a présenter ses premiers résultats dans le chapitre d'un
livre dédié a la diplomatie des villes et publié par Palgrave en juillet 20201%. L’échange
avec les éditeurs et les corrections consécutives du texte confirmerent le besoin
d’élargir la perspective. Par conséquent, le questionnement n’est plus centré sur le
terrain de I’Arc Atlantique (Espagne, Portugal, France, Irlande et Royaume-Uni) mais

bien sur les 28 membres!0! de I'Union Européenne.

100 AMIRI, Sohaela et SEVIN, Efe (ed.). City Diplomacy: Current Trends and Future Prospects. Springer Nature, 2020.
101 ||s seront 28 au moins jusqu’au 31 décembre 2020
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Les cinq pays de I’Arc Atlantique sont inclus, mais, dans la mesure du possible, les
villes membres de I’Association des Villes Atlantiques ne sont pas directement

observées.

Le but de cette thése est alors de découvrir comment fonctionne la diplomatie

urbaine, quels sont les facteurs positifs (et négatifs) pour sa mise en ceuvre, quels

sont ses instruments et s’il existe des modéles (tant réels que conceptuels).

Le résultat devrait étre un référentiel de la diplomatie urbaine susceptible d’assurer le
lien, aujourd’hui fragile et abstrait, entre ’action publique locale sur le terrain et son
action au niveau européen. Ce questionnement renverse la conception traditionnelle
des relations entre I'Union Européenne et les collectivités locales. La construction
d’une stratégie de diplomatie urbaine européenne ne devrait pas étre faite en réaction
aux changements, politiques, subventions, reglements et normes qui émanent de
Bruxelles, mais bien a partir du projet urbain et de sa dialectique. En effet, dans notre
cadre théorique de recherche, la ville est un acteur a part entiere. Nous considérons la
ville comme un pouvoir indépendant qui peut choisir des instruments d’action
publique pour remplir son réle et achever ses objectifs, aussi au niveau européen. A
partir de concepts qui établissent I’autonomie du niveau local, comme la subsidiarité
active (Calamé, 2016), la recherche va dépasser le cadre du « soft power » (Nye, 1991),
de la « diplomatie publique » (Cull, 2009 ; La Porte, 2013) et de la « diplomatie des
villes » (Van der Pluijm et Melissen, 2007), ainsi que d’autres concepts paralleles
comme « I'européanisation » (Dossi, 2012 ; Borzel et Risse, 2003 ; Featherstone, 2003 ;

Radaelli, 2002) ou encore la « gouvernance multiniveaux » (Hooghe et Marks, 2002).
Cette question centrale se décline en plusieurs sous-questions.

Q.1.1 Comment identifier une stratégie de diplomatie urbaine ? Quelles différences avec la

diplomatie des villes ?

Dans les sections précédentes, nous avons établi les différences entre la diplomatie
urbaine et les autres concepts qui visent a analyser la relation des villes avec I'Union

Européenne. En bref, il s’agit de vérifier que les éléments suivants sont présents :

1) Quelle est la vision stratégique de la ville ? Est-elle condensée dans un

document de planification (le projet urbain d’aménagement) ?
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2) Est-ce que ce projet urbain a une dimension transnationale ? Est-elle active ou

réactive ?
Q.1.2 Dans le cadre de la diplomatie urbaine : quels objectifs ? Quels instruments ?

En tant que dispositif stratégique, la diplomatie urbaine doit s’asseoir sur une
planification cohérente. Il est alors nécessaire de vérifier sa consistance du point de

vue des ambitions par rapport aux moyens :

a) A quels objectifs s’adresse la diplomatie urbaine ? Quel est exactement son
role ?
b) Quels sont les instruments a mettre en ceuvre dans le cadre de la diplomatie

urbaine ?
Q.1.3 Dans le cadre de la diplomatie urbaine : a-t-on un modele universel ? Une ville-modele ?

Finalement, il est nécessaire de démontrer que la diplomatie urbaine européenne
existe et qu’elle est un phénomene observable sur le terrain. Il est donc indispensable

de savoir :

a) Sielle est appliquée de facon unique (« one size fits all ») ou s’il existe plusieurs
modeles ?

b) Quelles sont les villes européennes qui correspondent a ce(s) modéle(s) ?

Hypotheses : quels modeles ? Quelle organisation ?

L’objectif de notre recherche est donc de formuler, d"une facon théorique mais aussi
opérationnelle, la diplomatie urbaine et son cadre d’action. Le fondement étant le
projet urbain, sa dimension transnationale n’apparait pas dans la pratique d’une fagon
uniforme. Nos hypotheses se portent alors : a) sur I'existence d’éléments qui vont au-
dela des facteurs traditionnellement étudiés comme la taille ou le positionnement
international ; b) sur la possibilité de plusieurs modeles, installés d’une fagon
dynamique et progressive dans 1'organisation des villes dans le contexte européen. Il

s’agit, en somme, de tester les hypotheses suivantes :

1) L’action européenne des villes est complémentaire de leurs politiques de développement
local, tant au niveau individuel qu’au niveau collaboratif, dans une optique d’économie

d’echelle.
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Au niveau local, il est possible d’assumer la dimension européenne d’une fagon
indépendante et pas seulement en termes d’impact et/ou de réaction aux
opportunités et événements. Méme si parfois cela n’est qu'implicite dans le
programme de gouvernement, les mairies!?> européennes développent leur
vision a partir du projet urbain d’aménagement (Ciattoni et Veyret, 2018, p.
167) : un projet dont la portée nécessite les instruments les plus appropriés, soit
au niveau local, soit au niveau régional, national, ou supranational. Les
opportunités européennes apparaissent donc comme faisant partie du faisceau
d’instruments dont les collectivités locales disposent. Ces instruments peuvent
étre mis en ceuvre d’'une fagon individuelle ou en coopération avec d’autres
autorités locales ou d’autres acteurs. Par ailleurs, les instruments a dimension
européenne peuvent étre classés selon leur impact, afin d’examiner quel serait
leur role au sein du projet urbain : instruments de programmation, instruments
de représentation et influence, et instruments de communication et de
promotion, sans oublier certains outils qui peuvent servir en tant que

catalyseurs comme les réseaux de villes.

Par ailleurs, la diversité d’instruments tous niveaux confondus (local,
européen...), peut étre vue comme cumulative et ainsi produire des économies
d’échelle. Un instrument local comme le plan de mobilité peut évoluer vers un
instrument européen comme un projet du programme CIVITAS ou, a I'inverse,
un instrument européen, comme la semaine européenne de la mobilité, peut
produire un changement dans linstrument local d’organisation de Ila

circulation.

2) 1l est possible de déterminer les facteurs de succes de ces stratégies au travers

d’indicateurs, différents de la taille ou des contraintes constitutionnelles.

La littérature sur les relations internationales des villes a privilégié les villes
globales (Sassen, 1991 ; Acuto, 2013 ; Curtis 2016). D’autres auteurs ont établi
une relation entre les systemes constitutionnels décentralisés et la capacité des

villes a s’engager au niveau européen (Escach, 2013 ; Martin et Oddone, 2010).

102 « Mairies » au sens large : mairies, conseils d’agglomération, communautés intermunicipales, métropoles, etc.
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De méme, la dimension des villes modeles (Lara-Pacheco, 2019) se centre sur
des villes dont le développement est internationalement percu comme
extraordinaire. Néanmoins, dans le cadre européen, il est possible pour des
villes petites, voire trés petites, inconnues et placées dans des Etats centralisés
d’utiliser le levier de la diplomatie urbaine européenne. Elles sont donc en
mesure d’utiliser les instruments européens dans le cadre de leur projet urbain.
C’est par exemple le cas de la ville d’Obidos (Portugal) (11.772 habitants), dont
le projet urbain est basé sur la culture, le tourisme et I'économie (Selada et al.,
2011, p. 91). Entre autres, selon son site web officiell9, Obidos a été chef de file
d’un premier projet URBACT sur la créativité des villes (Creative Clusters),
d’un deuxieme (Creative Spin), et d’un troisieme (CELA) dans le programme
Europe Créative. Elle utilise des outils de promotion comme le label « Ville
littéraire », l'iconisation d’un batiment (une église reconvertie en bibliotheque)

ou encore un festival international du livre et un autre dédié au chocolat.

Par ailleurs, la recherche tend a définir I'européanisation comme un processus
asymétrique (Dossi, 2012). Il va de méme pour la subsidiarité classique telle que
reconnue dans les traités européens : elle semble justifier 1'action de 1'Union
Européenne dans de nouveaux domaines ou du moins transcrire une
distribution fixée de compétences entre les niveaux. Or, dans le cadre de la
subsidiarité active (Calamé, 2016), les collectivités locales sont en capacité
d’étendre leurs compétences au niveau transnational si leurs objectifs le
justifient. Il est donc nécessaire d’identifier des indicateurs différents de la taille
et du systéme constitutionnel comme la capacité (les ressources dédiées a
I'action européenne), l'intensité (la fréquence du recours aux instruments
européens) et la coordination (la méthode de travail, si elle existe, entre les

différents départements de la ville).

3) La diplomatie urbaine européenne apparait sous des formes différentes et il est possible

de la modéliser a partir d’archétypes.

103 https://www.cm-obidos.pt/
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S’il est possible pour des villes de toutes les tailles et avec des niveaux de
compétences différents d'avoir recours a la diplomatie urbaine européenne, cela
ne se produit pas d’une facon unique. Etant donné que la base de la diplomatie
urbaine européenne est le projet urbain de chaque collectivité locale, il est
possible que chaque entité locale ait un besoin différent par rapport aux
instruments européens. De méme, les indicateurs rattachés a la diplomatie
urbaine européenne impliquent une diversité de formulations dans 1'utilisation
de celle-ci comme levier du projet urbain et dans les articulations entre le projet
urbain et les instruments européens. Subséquemment, il devrait étre possible
de différencier les schémas appliqués par les villes européennes et de les
résumer dans des modéles concrets (Goldsmith et Klausen, 1997 ; Wolffhardt et
al., 2005). Ainsi, il est possible d’établir des catégories a partir des archétypes
identifiés par Miller et Friesen en 1977 et 1978 dans le cadre de la formulation
stratégique. Notre recherche a donc identifié trois types : le by-watcher (une
dynamique opportuniste), le silo silencieux (une dynamique organisée mais pas
coordonnée) et le stratege (une dynamique structurée qui implique 1’'ensemble
de la ville).

4) 1l est possible de créer une boite a outils.

Finalement, s’agissant d'une approche basée sur le projet urbain et sur les
instruments disponibles au niveau communautaire, il devrait étre possible de
produire un référentiel ou une boite a outils de la diplomatie urbaine
européenne, afin que toute ville européenne intéressée puisse construire sa

propre stratégie de diplomatie urbaine au niveau de I'UE.

Dans ce chapitre nous avons vu les éléments qui composent notre proposition de
diplomatie urbaine européenne, dont le plus important est le projet urbain. Afin de le
mettre en ceuvre, les instruments sont fondamentaux, mais aussi la légitimité d’agir,
représentée par la « subsidiarité active ». Une fois donné le contexte en chapitre 1 et
les outils dans ce chapitre, et sachant que nous avons pu décrire en détail note
problématique et questionnement, le moment est venu d’expliquer la méthode suivie

(observation participante / théorie ancrée).
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Chapitre 3 : Cadre méthodologique

Dans le premier chapitre nous avons fait une introduction au contexte du concept de
la diplomatie urbaine européenne ainsi qu'un état de l'art sur les relations des villes
du continent avec I'Union Européenne. Il convient aussi de cadrer les enjeux de la
these, et plus concrétement son questionnement et ses hypotheses, tel que nous avons
fait dans le deuxieme. Ce chapitre, dans le cadre de notre premiere partie dédiée a la

conceptualisation, va donc se centrer sur la méthodologie suivie.

La premieére partie de ce chapitre va expliquer comment cette thése se nourrit de
I'apport spécifique de l'observation participante. Comme pour une these CIFRE,
I'auteure partage des réflexions et des expériences issues de plus de quinze ans
d’exercice professionnel dans le domaine européen, mais elle apporte aussi une
dimension expérimentale : il s’agit d"un processus itinérant ou le quotidien nourrit la
recherche et ot la recherche modifie la pratique professionnelle. Une partie importante
des résultats de cette these est donc le produit d'une méthode d’observation
participative circulaire ot I'expérience est a la fois une démarche de recherche et un
mécanisme d’apprentissage, conformément a la théorisation (théorie) ancrée ou
grounded theory (Glaser & Strauss, 1967 ; Bitsch, 2005 ; Martin et Turner, 1986). La
théorie ancrée renverse « la relation traditionnelle entre théories, hypotheses et données (en)

faisant une plus large place a I’observation » (Joannides et Berland, 2008, p. 142).

Par conséquent, elle fonctionne comme un contrepoids théorique a 1’observation
participante. La recherche s’est donc développée a travers des méthodes qualitatives
et une itération entre les données, les conclusions et la théorie. L’analyse générale des
politiques européennes a apporté une vision globale des instruments possibles, les
plus fréquents, ainsi que quelques « nouveautés ». Elle a aussi fourni une premiere
vision des villes a étudier. Entre 2014 et 2015, une série d’entretiens ciblés a ouvert
cette démarche. Par la suite, a partir d'une premiere observation de presque 230
collectivités des 28 pays membres, et un échantillon de 10%, nous avons extrait par
quota (Mack et al., 2005, p.5) des études de cas. A partir du contenu des projets de ville
et des websites de ces collectivités, ainsi que de I'information disponible en ligne ou
dans la littérature, nous avons identifié les instruments choisis, tout autant que leurs

modes de mise en ceuvre.
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Cela nous a donné une base pour identifier les trois indicateurs de la diplomatie
urbaine européenne, indicateurs que nous avons ensuite testés avec un questionnaire

randomisé et de nouveaux entretiens ciblés.

Dans la deuxiéme partie de ce chapitre, les travaux de Miller et Friesen (1978) sur les
archétypes en formulation de stratégies, ainsi que 'analyse des différentes approches
de l'européanisation au niveau local faite par Fievet (2017) nous ont permis non
seulement de conceptualiser les indicateurs (capacité, coordination et intensité), mais
aussi les archétypes (le bywatcher, le silent silo et le stratege) voire d’identifier
quelques bases pour I'évaluation de la diplomatie urbaine européenne. Comme nous
le verrons ensuite, ces modeles servent a déterminer les positionnements stratégiques
de villes européennes et a activer une échelle de mesure de la diplomatie urbaine.
L’objectif est d’obtenir des principes a partir des études de cas, en définissant ainsi une
abstraction qui puisse étre théoriquement extrapolable et donc apte a étre adoptée
dans la pratique. Les résultats sont trois scénarios susceptibles d’entraver ou
d’améliorer l'efficacité des instruments de la diplomatie urbaine : le bywatcher
(I'observateur), le silent silo (le silo silencieux) et le stratege. Nous allons les illustrer a
partir de cinq études de cas. Tel que nous avons mentionné préceddement, Obidos
servira a présenter d'une fagon pratique a présenter les indicateurs ; tandis que les
autres quatre villes feront 1'objet d'une analyse autour des trois modéles identifiés
supra : pour le premier scénario, Nimegue (Pays-Bas) et Balatonfured (Hongrie), pour

le deuxiéme, Dresde (Allemagne) et pour le troisieme Solna (Suede)).

En fin de compte, nous nous sommes rapprochés des apports de disciplines diverses
utiles a notre démarche théorique. Nous avons en effet un profil scientifique
éclectique, a cheval entre les Sciences politiques, les Affaires Publiques (Européennes),
I'Economie et le Commerce international. Tout d’abord, il faut reconnaitre la
dimension juridique de la diplomatie urbaine européenne, non seulement a partir des
origines (et des effets) juridiques de la notion de diplomatie, mais aussi par rapport
aux fondements de l’action extérieure des villes, dont nous avons déja vu certains
exemples (la subsidiarité passive et active). Nous nous arréterons ainsi sur des
dimensions comme la légitimité des collectivités territoriales ou encore le droit

européen.
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Méme s’il est évident que la pratique et la coutume peuvent, a long et moyen terme,
étre sources du droit et surtout du droit communautaire, la vocation principale de ce
document est opérationnelle et non normative. En ce sens, les disciplines économiques
dans le domaine stratégique sont aussi incluses dans notre réflexion, comme le
marketing, le benchmarking ou encore 'approche du cycle de produit (Anholt 2009 ;
Steyn, 2003, Vernon. 1992). De surcroit, des concepts au croisement de I’économie et la
science politique, comme I'agentivité ou le choix rationnel, sont aussi fondamentaux
pour comprendre la diplomatie urbaine européenne. Subséquemment, 1’approche du
néo-institutionnalisme rationnel (North, 1991) peut expliquer 'articulation entre la
légitimité des villes en tant qu’actrices, leurs choix confirmés dans le projet urbain et
les instruments européens. Par ailleurs, étant encadrée par les relations
internationales, cette derniére perspective implique une position réaliste
(Morghenthau, 1948) mais nuancée par les définitions de soft power (Nye, 1991) ; la
diplomatie urbaine européenne est en outre une manifestation du smart power (Nye,
2004). Finalement, il est nécessaire d’inclure les outils paralleles de la communication
stratégique et de la diplomatie publique, en tant que dimensions intrinseques de la

diplomatie urbaine européenne.

Néanmoins, comme 1’objectif principal de la these est de définir un outil de
développement urbain, il convient d’analyser comment les villes traduisent leur
planification locale au niveau transnational. Tel que présenté dans le chapitre deux, le
but est d’observer les possibilités qu’offrent les instruments européens pour les
stratégies d’aménagement des villes européennes. Nous sommes bien donc dans une
dynamique de flux entre espaces concomitants. La Géographie agit donc comme cadre
des différentes approches scientifiques citées ci-dessus, mais aussi comme base
théorique principale de la diplomatie urbaine européenne. Dans le chapitre précédent,
nous avons vu linterprétation de plusieurs concepts géographiques (voire
urbanistiques) comme 1'aménagement, le projet urbain ou encore les instruments de
l’action publique. Dans cette partie, nous allons donc nous centrer sur notre concept

de ville européenne et ses différentes dimensions.
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3.1 Observation participante et théorie ancrée

Cette these envisage de décrire la relation du projet urbain d’aménagement (Ciattoni
et Veyret, 2018, p. 167) avec les instruments européens mais aussi de produire une
série de pistes pour des villes européennes qui voudront explorer cette relation et
entamer une stratégie de diplomatie urbaine. Ainsi, notre recherche s’inscrit dans une
approche qualitative, car chaque projet d’aménagement urbain est différent et les
stratégies en elles-mémes sont dynamiques, elles évoluent. Il est donc logique que
notre choix se soit porté sur 'observation participante (Thomas, 2013) et la théorie
ancrée (Glaser et Strauss, 1967). L’avantage de l'analyse qualitative réside dans la
dimension contextualisée des données qu’elle apporte (Mack et al., 2005, p. vi). Selon

Bitsch (2005, p. 76), 'analyse qualitative est indiquée pour :
« (a) la description et l'interprétation de questions nouvelles ou mal documentées ;

(b) la génération de théorie, développement théorique, qualification théorique et

correction théorique ;
(c) I'évaluation, le conseil politique et la recherche-action ; et
(d) la recherche axée sur les problémes futurs. »

L’auteure (pp. 82-87) énumere aussi quelques possibilités pour évaluer une démarche
d’analyse qualitative telles que la crédibilité¢, la validité interne, I'engagement
prolongé, 1'observation persistante, le debriefing entre pairs, I’analyse « négative » de
cas, la réalisation de la subjectivité progressive, la vérification par les participants, la
triangulation (de méthodes et de données), la transférabilité, la « défensabilité » et la
« confirmabilité ». Dans une recherche a fort encadrement théorique, la théorie définit
'objet. Dans une observation participante, I'objet observé crée sa propre théorie de
maniere telle que les lois régissant le phénomene sont découvertes au fil du temps et
transforment autant la recherche que I’activité professionnelle du chercheur. C'est un
processus de learning by doing, dans un cadre qui méle 'aménagement public a I’action
européenne. Comme l'indique d’Arripe (2015, p. 52) «la partition n’est pas écrite a
I'encre invisible, mais bien a l’encre sympathique : la plupart du temps, nous ne la voyons pas,
mais nous pouvons la rendre apparente ». D’ot1 la pertinence de la grounded theory (théorie

ancrée) dans notre découverte de la diplomatie urbaine européenne.
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Notre approche est donc inductive, elle s’appuie sur « plusieurs observations collectées de
'expérience afin d’en dériver un principe général » (Thomas, 2013, p. 122). La théorie
ancrée peut produire trois types de connaissances : la création ou I'enrichissement de
théories, une meilleure connaissance empirique des objets de recherche, ou de
nouvelles méthodologies (Joannides et Berland, 2008, p. 143). Il s’agit de penser la

recherche en termes d’innovation (Guillemette, 2006, p. 35).

Observation participante

Basée sur une perspective anthropologique, I’observation participante est un exercice

d’analyse ot :

« Le chercheur se rend sur le terrain et consigne dans son carnet de recherche tout ce
qu’il a pu observer. 1l s’agit donc de capter les interactions au moment méme ou elles se
déroulent. Cette méthode a pour avantage principal de permettre un acces direct aux
événements et aux situations, le matériau récolté est relativement spontané. Elle permet
également de prendre en compte les éléments non verbaux de la communication »

(d"Arripe, 2015, p.49).

Hilgers (2013, p. 97) reconnait que, dans I'observation participante, le chercheur part
d’un « terrain particulier ». Le chercheur est objet d"un double enjeu : éviter la réduction
de la réalité tout en se séparant de celle-ci ; et ce pour « exposer la singularité » d"une
facon perceptible et autonome. L’anthropologue identifie (pp. 100-102) trois objectifs
pour 'observation participante : connaitre le terrain, sa complexité et ses logiques,
produire des données inédites et faire une contribution théorique. Mais il considére (p.
99) que I’observation participante n’est pas suffisante en elle-méme, elle doit s’appuyer

sur d’autres méthodes et sciences.

Depuis 2004, notre observation participante (i) a eu lieu sur le terrain (événements et
projets dans les villes de 'UE) (ii) avec des maires, des fonctionnaires et d’autres
experts de I'UE et de la ville (iii) avec des conversations informelles quotidiennes et
des interactions avec les parties prenantes (iv), avec I'engagement personnel requis

dans les instruments proposés (approche learning by doing).
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Elle a donc pu recueillir et systématiser, d'une facon inductive mais pendant plus
d’une décennie, les discours et faits, les impressions et émotions, les décalages a
combler par rapport a ce que dit la littérature, et les premieres analyses (d’ Arripe, 2015,

p- 50). Cependant, I'observation participante est :

« Un exercice intrinséquement subjectif, alors que la recherche requiert de I'objectivité.
11 est donc important de comprendre la différence entre rapporter ou décrire ce que vous
observez (plus objectif) et interpréter ce que vous voyez (moins objectif). Filtrer les

préjugés personnels peut demander un peu de pratique » (Mack et al., 2005, p.15).

De surcroit, il est nécessaire de dire sans dire, car I'objectivité scientifique implique la
diffusion de la connaissance, tandis que la dimension relationnelle demande prudence
et discrétion (d’Arripe, 2015, p. 48), surtout quand le milieu d’observation est le
contexte professionnel. L’observation participante et la présentation de ses résultats

sont aussi encadrées dans la Charte nationale de déontologie des métiers de la recherchel%4,

D'un coté, la recherche dans le domaine de la politique urbaine présente des
spécificités. Tout d’abord, plusieurs personnes interviewées ou des répondants au
questionnaire de validation ont explicitement souhaité rester anonymes. Cela a été si
fréquent que nous avons pris aussi le soin de bien anonymiser les sources
« observées », le terrain est glissant. Cela explique aussi, en partie, le faible taux de
réponse aux questionnaires et aux demandes d’entretien, probleme retrouvé par
ailleurs dans la littérature (ex. Callanhan et Tatham, 2014). La confidentialité fait aussi
partie de certaines observations, soit dans le travail avec les institutions européennes,

soit dans les échanges avec les maires et /ou les fonctionnaires des villes.

Deuxiéemement, il faut prendre en compte des impacts spécifiques potentiels de nos
fonctions et de notre expérience professionnelle. Certaines précautions ont été prises

afin d’éviter (ou de réduire) un effet « Hawthorne » (Thomas, 2013, p. 122) causé par

[N

'attention particuliere donnée a une population. Les premiers entretiens ont ét

[N

réalisés par Skype, mais caméra éteinte. De méme, la rédaction de these n’a pas ét

mise en avant dans notre profil public.

104 https://comite-ethique.cnrs.fr/charte/
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En général, 'écoute et la prise de notes ont été privilégiées par rapport a des
interventions plus directes. La méme prudence a été conservée pour éviter des « effets

d’expérimentateur » (ibid.).

Pour réduire le risque d’exotisation (Hilgers, 2013, p. 101), nous avons a écarté, dans la
mesure du possible, les allusions directes a notre activité professionnelle ainsi que nos
propres méthodes de travail. Néanmoins, il est possible qu'un biais de « praticien » ait
influencé indirectement le processus, sachant par ailleurs qu'un des buts de cette these
est de compenser la distance entre la littérature et la pratique, mais aussi d’offrir des
solutions opérationnelles pour les villes européennes. Dans une conversation avec un
fonctionnaire d’une administration locale, lui aussi chercheur, la question du biais a

été posée de fagon directe :

« Bien siir vous étes biaisée. Je suis biaisé. Nous sommes le sommes tous. Ce qui est

important ce sont les méthodes que vous utilisez pour obtenir une abstraction ».

Cette quéte d'un niveau supérieur d’abstraction, « d’éloignement » et d’objectivation
du sujet pour mieux le comprendre, a conduit notre recherche a utiliser, de facon
intuitive, la théorisation ancrée (Glaser et Strauss, 1967), comme nous allons le voir.
Dans ce sens, nous avons aussi opté pour des indicateurs opérationnels (Morana et
Paché, 2003) et des archétypes (Miller et Friesen, 1977) qui feront 1'objet de la section

suivante de ce chapitre.

Théorisation ancrée

L’observation participante représente toujours une dimension inductive (Hilgers,
2013, p. 103), surtout dans un cadre professionnel ot beaucoup de décisions sont prises
dans le court terme et I'expérimentation de tendances politiques!®.- Il est donc
intéressant de mentionner les similitudes de notre travail avec la théorie (ou
théorisation, selon les traductions) ancrée ou grounded theory (Glaser & Strauss, 1967).
Définie comme « la métaphore maitresse de la recherche qualitative » (Bitsch, 2005, p. 77),
cette théorie permet de formuler les principes théoriques généraux d’un sujet sur la

base de I'observation empirique et des données :

105 pans le sens de « policy » ou « policy-making »
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« Aucune théorie pertinente n’existe a tout, et méme quand les théories coincident avec
un sujet existant, elles peuvent étre aussi distantes ou abstraites pour offrir beaucoup
de détails, conseils et assistance. Dans de telles circonstances, le chercheur voudra
développer un récit théorique qui facilite la discussion des caractéristiques générales du
sujet a I'étude qui est fermement ancrée ou fondée sur les données collectées -une théorie

ancrée » (Martin et Turner, 1986, p. 142)

Comme expliqué par Corbin et Strauss (1999, p. 6), les fondements de la théorie ancrée
émanent du pragmatisme et de l'interactionnisme symbolique. Il faut alors souligner
deux principes: construire le changement dans la méthode et rejeter tout
déterminisme strict (et tout non-déterminisme). Les moyens de controler leurs destins
sont offerts aux acteurs, méme s’ils ne les utilisent pas ; ils ont des choix par rapport

aux conditions. C’est au chercheur de concevoir et définir cette dynamique.

Cette théorie suggere que la recherche antérieure a ignoré (pour des causes diverses)
des éléments qui pourraient contribuer au progres de la discipline; il est donc
indispensable de réaliser une observation minutieuse (Joannides et Berland, 2008, p.
142). Elle est indiquée pour l'analyse qualitative dans le cadre des organisations, car
elle contribue a produire une explication théorique accessible aux acteurs et leur
octroie une meilleure compréhension de leur contexte; elle est donc un outil de

changement (Martin et Turner, 1986, p. 142).

Dans un certain sens, elle rappelle 'approche du Design Thinking!%, basée sur trois
étapes: (i) définir la problématique et 'environnement a travers une approche
d’entonnoir ; (ii) identifier la solution ; et (iii) développer la forme pour cette solution.

De méme, la pensée en arborescence, ou en réseaux, semble y étre pertinente.

Comme l'indique Guillemette (2006, pp.34-36), I'utilisation de la théorisation ancrée
implique une suspension temporaire du cadrage théorique pour donner la primauté
aux données du terrain. Méme les a priori des théories existantes doivent faire 1'objet
d’une abstraction ; les parallélismes et divergences doivent étre établis plus tard, tout
comme l'analyse de la littérature. Or, le chercheur ne part pas de zéro, il a une

sensibilité propre et un parcours académique.

106 https://www.lescahiersdelinnovation.com/qu-est-ce-que-le-design-thinking/
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La clé réside alors dans la réduction du nombre de théories, de supposés et
d’hypothéses préalables afin de diminuer le nombre de biais qui pourraient voiler la

découverte. Méme la problématique initiale est 1égére et tres provisoire.

Ce type de recherche nécessite les étapes suivantes : « choix d'un probléme de recherche,
formulation de la question de recherche, collecte de données, codage et analyse de données, et
développement de la théorie » (Bitsch, 2005, p. 77). Le sujet de la recherche est de ce fait
un terrain a comprendre pour lequel la collecte et I’analyse de données font plusieurs
allers-retours entre elles (Guillemette 2006, p. 37). Deux principes sont déterminants
dans une construction de théorie ancrée : la sensibilité théorique et la comparaison
constante (Bitsch, 2005, p. 79) Pour leur part, Joannides et Berland (2008, p. 145)
ajoutent aussi un codage minutieux, sans oublier les dimensions constructivistes

comme une attitude réflexive, la narrativité'” et la plausibilité de la logique inférée.

Nous allons donc décrire notre démarche a partir des travaux de Martin et Turner,
(1986), Corbin et Strauss (1999) et Bitsch (2005). Dans notre projet de these (2014), nous

pouvons trouver l'identification initiale de notre probléme de recherche :

« Le concept de la diplomatie urbaine en tant que facteur d’attractivité apparait

actuellement dans une forme a la fois rudimentaire et fragmentée. »

Ainsi que la premiere formulation de la question de recherche qui visait a

conceptualiser :

« L'optimisation des différents instruments disponibles a l'international par rapport

aux gains d'attractivité qu’ils apportent. »

Comme nous le verrons dans la présentation étendue de notre questionnement, les
hypotheéses ont évolué en méme temps que le cadre théorique. Celles faisant référence
aux économies d’échelle entre le niveau local et le niveau européen, ainsi que la boite
a outils et les facteurs de succes se maintiennent completement ou en partie. Or,
d’autres, telles que « améliorer le positionnement et le rayonnement » se sont révélées non-

pertinentes quand elles ont été confrontées a la réalité.

107 Entendue comme une identification des acteurs aux résultats théoriques
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Dans la théorie ancrée, la sélection de I"échantillon doit viser « les incidents, événements
et faits divers » (Corbin et Strauss, 1999, p. 8) que montre le concept, c’est une selection
par quota (Mack et al., 2005, p.5). De méme, cette sélection dépend de I'évolution de la
théorie et ses fondements changent avec celle-ci. L’échantillon initial (les Villes
Atlantiques), n’était pas approprié pour cette démarche inductive, il était « trop prés »
de nous et il avait un risque élevé de biais et de précipitation dans les résultats ; il fallait
éviter un effet de convenance et ouvrir la perspective par rapport au concept de
diplomatie urbaine européenne. L’observation s’est donc élargie a un groupe de 230
villes européennes dans les 28 Etats membres de 1'Union Européenne. Elles étaient
classées tout simplement par pays, sans aucun rang par nombre d’habitants. Nous
avons ensuite extrait un échantillon aléatoire de 23 villes, afin de regarder les
modalités d'utilisation des instruments européens, ce qui a conduit a nous centrer,
pour les objectifs de cette these, sur cinq études de cas : Obidos, (Portugal), Nimegue

(Pays-Bas), Balatonfured (Hongrie), Dresde (Allemagne) et Solna (Suede).

Il faut néanmoins insister sur un point: la collecte de données et leur analyse en
théorisation ancrées sont un seul processus simultané, comparatif et itinérant. Dans

notre cas, ce point peut s’illustrer :

1.  Dans le cadre de I'observation participante, ot les décisions et les interprétations
sont absorbées sur le champ et ot on voit le terrain (et en méme temps, plusieurs
villes européennes et plusieurs instruments) évoluer « en direct ».

2. Dansle niveau de détail de la description des instruments de la diplomatie urbaine
européenne, en tant que phénomenes observés, mais aussi étudiés et théorisés.

3. A travers les variations dans I'échantillon de villes que nous avons observé ou
encore dans I'évolution du titre de la these ; I'objet de la recherche a évolué de
« I'attractivité » a la stratégie.

4.  Car les observations ont porté non seulement sur des événements (une
intervention au Comité des Régions) ou encore des instruments (un projet
européen) en tant que tels, mais aussi sur des conditions de déroulement ; ex. :
si la ville est « rapporteur » ou chef de file, si c’est un premier projet ou si elle est
fondatrice d'un réseau, etc.

5.  Au vu des modeles proposés, qui regroupent les stratégies similaires.
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Des catégories ont été établies au cours de la recherche. Tout d’abord, le classement
est parti d"une classification des modes d’agir des villes européennes dans le contexte
de I'UE : coopératif, individuel ou mixte. Néanmoins, ces catégories étaient trop larges
et d'une certaine fagon, extrinseques. Deux niveaux de catégorisation ont été ensuite
créés, 'un pour les types d’'initiative, 'autre pour les types de stratégie. Le premier
niveau a subi plusieurs itérations jusqu’a arriver a sa définition en tant qu’instruments,
regroupés par leur finalité et impact. Pour le deuxiéme niveau, la catégorisation
apparait apres avoir observé les différents choix des villes européennes par rapport
aux opportunités de 'UE: peu d’implication, implication moyenne, cohérence

stratégique.

Le codage (qui a été axial) a été fait a la main sur des classeurs A5 avec des séparateurs
cartonnés. Il s’est basé sur des outils simples, comme des codes couleurs!®. Le travail
sur les relations entre les catégories a été réalisé a partir d’arborescences, qui, faites et
refaites a 1'encre sur des A4 quadrillés, sont aujourd’hui des brouillons impossibles a
partager. Cette méthode « artisanale » a été choisie car (i) elle facilitait l'itération
instantanée entre les données et I'analyse, (ii) il n'y avait pas de courbe d’apprentissage

par rapport a un logiciel et (iii) elle permettait une révision immédiate.

Or, chaque évolution dans l'observation, par ex. des relations entre les catégories, a
physiquement supposé une réorganisation des classeurs, et donc des catégories et sous-
catégories, voire de leurs couleurs. Dans une deuxiéme étape, les relations entre les
villes européennes et les instruments identifiés ont été condensées dans un tableau
Excel avec un codage binaire (blanc pour I’absence de I'instrument, 1 pour la présence)
et de couleur (selon l'intensité de 1'usage). Un élément a souligner par rapport au
développement d’une théorie ancrée est que le processus en fait partie. D’un coté, cette
recherche serait impossible sans |’observation participante : il est nécessaire de toucher
le phénomene (par ex., savoir de fagon directe ce que pense un maire européen et

comment) pour le saisir.

108 Ex. : des couleurs différentes pour chaque type d’instrument, ou encore des encadrés en couleur différents pour chaque
type de stratégie de diplomatie urbaine, des notes en encre de couleur pour attirer I'attention sur le contexte et les
conditions.
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Il est ainsi indispensable d’étre en position d’observer l’évolution des villes
européennes dans le temps et par rapport aux évolutions de la politique
communautaire. En outre, nous avons pris en compte les tendances du phénomeéne de
la diplomatie urbaine et ses mutations ; d’ot1 le choix d’archétypes et non de modéles
fixes. Comme le professeur Manfredil®® nous I'a déclaré lors d'un entretien en 2020,
« les villes sont différentes les unes des autres, voire d’elles-mémes dans la chronologie », et il
faut donc accepter des variations dans les archétypes proposés. C’est pourquoi nous

proposons deux!10 études de cas pour chaque archétype.

Dans ce cadre de la théorie ancrée, les concepts sont des unités basiques d’analyse. Par
conséquent, notre concept, la diplomatie urbaine, a fagonné la théorie ; tandis que les
observations ont fonctionné en tant qu’indicateurs. Par exemple, 'observation peut se
passer ainsi : « telle ville présente un plan stratégique local qui inclut une initiative
européenne ». La théorie ancrée passe indéfectiblement par une étape de révision qui
couche sur le papier sa formulation et sa révision ; il est aussi pertinent de soumettre

les résultats de cette étape a la révision par les pairs.

Cette formulation et révision, dans ce cas-ci, a pris la forme d’un chapitre de livre!l],
soumis a la révision par des évaluateurs universitaires anonymes et a plusieurs
corrections de la part des éditeurs; il est aujourd’hui publié et donc offert a la
discussion. Une deuxiéme vague de révision a été mise en place en 2020 a partir de
« beta-readers!12 » (lecteurs externes de la these) et de « conversations » avec des

experts dans le role international et européen des villes.

Dans la derniere étape de recherche, nous avons vérifié les apports de la littérature par
rapport a nos découvertes et au concept de diplomatie urbaine. Cette démarche est
expliquée dans la section correspondant a I'état de I'’art mais aussi dans celle qui décrit
les apports des différentes disciplines, notamment la géographie. En définitive, ce
processus nous a permis de concrétiser le questionnement et de vérifier/d écarter les
hypotheses, en résultante d'une logique que nous verrons en détail dans la section

pertinente.

109 https://orcid.org/0000-0001-9129-2907

110 Obidos s’encadre dans le scénario du stratége, tandis que Nimegue évolue d’un bywatcher vers un silo silencieux.
111 AMIRI, Sohaela et SEVIN, Efe (ed.). City Diplomacy: Current Trends and Future Prospects. Springer Nature, 2020
112 https://thewritelife.com/ultimate-guide-to-beta-readers/
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Finalement, dans le point suivant, nous allons présenter succinctement comment les
modeles/archétypes ont été construits, car ils sont I'apport fondamental de notre

théorie (ancrée) sur la diplomatie urbaine.

3.2 L’'importance des modéles

Dans la section antérieure, nous avons présenté le développement de la théorie ancrée,
ou la catégorisation des concepts est fondamentale. Nous avons vu que I'importance
de ces modeles a été soulignée par la révision par les pairs du « mémo théorique »,
consolidé dans notre chapitre dans le livre sur la diplomatie des villes publié en juillet
2020. Par ailleurs, la construction de modeles s’aligne sur les objectifs de la these:
identifier la diplomatie urbaine, créer une boite a outils et orienter les villes intéressées
pour intégrer la démarche. Les modeles nous permettent de créer une abstraction
théorique qui présente la diplomatie urbaine en tant que concept individuel. Dans ce
sens, notre boite a outils part d'un choix stratégique, chaque modeéle s’integre de facon
différente dans le projet urbain ; un choix opérationnel que, idéalement, chaque ville

devrait évaluer lors du processus de construction du projet urbain.

L'origine de ces modéles est 1'observation participante. Dans la pratique
professionnelle, surtout une fois la position de recherche assumée en 2014, nous avons
pu percevoir en direct les différentes attitudes et stratégies des villes par rapport aux
instruments de la politique européenne, et ce tant dans le cadre de I’Arc Atlantique
que dans les contacts et les travaux avec d’autres villes du continent. De méme, nous
avons eu la possibilité de voir comment ces villes s’organisent en interne ainsi que
leurs dynamiques bureaucratiques (dans le sens le plus wébérien du terme) qui vont
au-dela de I'image fixe de I'organigramme. Finalement, les échanges personnels et les
conversations avec les fonctionnaires des villes, leurs maires et élus, voire avec les
professionnels du conseil et les salariés des réseaux, nous ont permis d’avoir une
perspective diversifiée et réelle du fonctionnement des collectivités locales et de leur

dimension européenne.
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Ensuite, nous avons renforcé cette observation avec le corpus théorique. Fievet (2017,
pp. 31-38) passe en revue six cadres doctrinaux qui examinent la relation entre I'Union

Européenne et les villes!13,

Pareillement, d’autres auteurs comme Marshall (2004), Radaelli (2002) ou encore
Borzel et Risse (2003) ont défini des typologies pour explorer cette relation dans une
perspective d’européanisation. Néanmoins, ces analyses se centrent sur I'impact des
politiques européennes sur les villes, voire sur ['attitude des villes par rapport a ces
opportunités, et ce d'une fagon fragmentée (chaque instrument pris en compte d'une
maniere séparée). Dans ces typologies, I'approche stratégique, la subsidiarité active ou

encore |'existence d’une planification urbaine sont absentes ou seulement esquissées.

Cependant, malgré les inerties bureaucratiques, la proactivité des villes européennes
observées semblait « sortir du cadre » : les instruments utilisés ne se limitent pas aux
politiques urbaines européennes pré-identifiées comme telles, certains maires exercent
un vrai role d’entrepreneur politique, des localités de moins de 50.000 habitants
participent a des projets européens de tous types et, surtout, les stratégies intégrées
locales (voire 1'approche territorialisée du rapport Barca) semblent dépasser le sillage

des programmes opérationnels.

Il était nécessaire d’élargir la perspective, mais aussi de l'inverser. Nous nous
permettons d’insister sur le « aussi » car la diplomatie urbaine européenne ne nie pas
'européanisation, celles-ci ne sont pas contradictoires, elles sont complémentaires.
Swianiewicz (2014) développe un cadre analytique qui met en relation les modéles
basés sur l'européanisation et le changement qu’elle induit dans la structure interne
des collectivités, mais toujours dans une perspective top-down. Autrement dit, afin de
retrouver les conditions de la diplomatie urbaine a partir d'une approche stratégique
et d’appropriation. C’'est pourquoi notre analyse comparative s’est portée d'un coté
sur des techniques comme le benchmarking, afin de trouver des similitudes et des
différences dans la mise en ceuvre de la diplomatie urbaine européenne, et d"un autre
coté, elle s’est élargie a d’autres disciplines, comme la communication, qui s’étaient

déja posées auparavant la question stratégique.

113 |’ordre des mots est important.
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De méme, a partir des typologies de Miller et Friesen (1978) sur les archétypes en
formulation de stratégies, et a partir de la culture populaire, nous avons cherché une
facon de rendre visibles, mais surtout accessibles, les résultats de la recherche. Tel que
le mentionne Snowden (2001, p.3) : « A leur plus simple niveau, les archétypes peuvent
aider a articuler des compréhensions qui étaient restées dans la surface ». Les archétypes sont

donc un outil pertinent pour la théorisation ancrée.

Par conséquent, dans les points suivants, nous allons décrire plus en détail le processus
de modélisation de la diplomatie urbaine européenne en trois parties : les modeles
d’européanisation locale (Featherstone, 2003; Howell 2002), les éléments de
benchmarking et de communication stratégique et finalement la construction de nos

modeles de diplomatie urbaine.

Modeles d’européanisation locale

Méme si le concept est parfois limité aux changements institutionnels que
I'élargissement de 1'Union Européenne a provoqué dans les systéemes politiques des
pays de I'Est (Saurugger et Surel, 2006), la définition plus générale et a la fois plus
simple est celle qui décrit I'européanisation comme étant « la réponse aux politiques de

I"Union Européenne » (Featherstone, 2003, pp. 3).

Howell (2002, p. 2), utilise une métaphore de type informatique : « télécharger les
directives, reglements, et structures institutionnelles de I'Union Européenne au niveau
domestique ». Borzel et Risse (2003) y ont ajouté la notion de décalage (« misfit ») pour
signaler les divergences entre les modeles européen et domestique, différences qui
créent des pressions (et des processus) d’adaptation dans les divers niveaux de

gouvernement.

Par ailleurs, la littérature identifie trois grands impacts de I'européanisation, un impact
descendant (top-down) qui fait référence aux modifications impliquées par le droit
communautaire et son effet direct, un impact ascendant du fait des opportunités
ouvertes ainsi qu'un impact horizontal d’inspiration mutuelle entre les territoires
européens (Van Bever et Verhelst, 2013, pp. 2-3). La recherche sur I'européanisation
s’est d’abord penchée sur les effets au niveau national et régional, I'observation au

niveau local (au moins d’une fagon intense) est plus récente.
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Dans son mémoire sur les représentations des villes européennes a Bruxelles, Fievet

(2017, pp. 31-38) présente les diverses visions de la littérature sur l'effet de

l'européanisation sur les autorités locales, dont le résumé est présenté dans le tableau

3. Selon la présentation :

1.

Goldsmith et Klausen (1997) se centrent sur les variations dans 1'implication des
autorités locales, qui peuvent étre classées en quatre types, dont les noms parlent
d’eux-mémes : contraire, passive, réactive et proactive.

En 2005, Wolffhardt et al. commencent par identifier les facteurs européens
d’attraction et de rejet (pull et push) pour ensuite transmettre une typologie : le
«joueur » européen (europlayer, visée politique), le client (visée financiere),
I'expérimentateur (visée d’échange, d’expertise et d’apprentissage). La
différence entre ces deux typologies s’exprime dans leur rapport différent a
l'intensité (celle de Goldsmith et Klausen se focalise sur l'intensité des relations)
mais aussi par le caractere linéaire de la premiere. Pour sa part, Schultze (2003)
pose la question en termes de policy : Are cities policy-makers or policy-takers ? (Est-
ce que les villes proposent ou appliquent les politiques ?) ; une question dont la
réponse penche, pour I'auteur, plutot dans la deuxieme option (le seul cadre des
institutions européennes) avec une évolution vers la premiere.

Greenwood (2011), pour sa part, pense que la marge d’action au niveau européen
correspond avec celle possible au niveau national.

Dossi (2012) trace quant a lui dans sa thése un environnement ou se croisent les
préférences (internes et externes) et les expectatives (somme nulle ou
optimisation). De ce croisement, I'auteur déduit quatre attitudes différentes : la
recherche d’opportunités d’apprentissage, le lobby pour changer la législation
européenne, la négociation intense et la coordination.

Finalement, Tatham et Callanam séparent les attitudes selon 1’objectif principal :

financier ou politique - 1égislatif.

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



113

Tableau 3 : Approches théoriques de effet de I’européanisation sur les autorités locales.

Auteur Attitudes des villes

Goldsmith et Klausen Contraire : attitude suspecte ou sceptique

(1997) Passive : reconnaitre et respecter

Réactive : conscient de I’opportunité mais avec une stratégie incertaine
Proactive : membre de réseaux solides et d’un lobby actif

Schultze (2003) Question : Les villes créent ou absorbent les politiques ? L’UE est un modéle qui évolue
d’un systéme hiérarchique vers une plus grande participation (par exemple le Comité des
régions).

Wolffhardt et al. (2005) | Facteurs :

Pull (gains financiers, positionnement, contournement du niveau national) et push
(normes européennes peu pratiques, asservissement aux lois de I’'UE)

Attitudes :

Euro-player : actif dans les réseaux et a Bruxelles, mais non dépendant des fonds
européens

Client : également présent mais seulement ax¢é sur les fonds européens
Expérimentateur politique : I’'UE comme source d’innovation, défendant sa propre
position en tant qu’expert

Greenwod (2011) Facteur principal : ’autonomie, telle que définie par la Iégislation nationale. Donc 2
attitudes :

Délégués : mandat du niveau supérieur

Agents : plus indépendants

Dossi (2012) Facteurs :

1. Choix des priorités : exogeénes (fournies par d’autres) ou endogénes (créées par la ville)
2. Domaine politique : dépend de la difficulté de chaque domaine

Attitudes :

Opportunités d’apprentissage

Lobby pour changer la 1égislation européenne

Négociation intense

Coordination
Tathan and Callanam Attitudes :
(2014) Mobilisation financiére : attirée par les opportunités de I’'UE

Réglementation : motivée par la possibilité d’influencer les institutions européennes

Sources : Condensé a partir de Fievet (2017, pp.31-38) — Aout 2019

Cette revue pourrait étre complétée avec les analyses de Radaelli (2002), Marshall
(2004), ou encore Borzel et Risse (2003). Ces derniers (pp. 14) expliquent 1'impact
intérieur de 'européanisation a partir de trois degrés: absorption (adoption des
politiques européennes sans un grand changement intérieur), accommodation
(adaptation sans changement fondamental) et transformation (remplacement de
structures). D'une fagon similaire, Radaelli (pp. 116-117) évoque quatre résultats de
'’européanisation au niveau national : retranchement (retrait, démotivation pour le
projet européen), inertie (absence de changement), absorption (adaptation) et
transformation (changement de logique). Ces résultats prennent en compte tant

I'importance du changement que sa direction (positive ou négative).
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Par rapport au niveau local, Marshall (pp. 5-6) mentionne deux courants qui peuvent
étre simultanés pour I'européanisation, a savoir: descendant ou download
(changements dans les politiques, pratiques, préférences ou participants), et ascendant

ou upload (le transfert d’innovations urbaines au domaine supranational).

Ces différentes théories présentent des tendances similaires : mesurer les modeles
selon le degré de changement institutionnel induit par le systeme de 1'Union
Européenne et une vision top-down de la relation de 'Union Européenne avec les
villes dans laquelle celles-ci n"ont pas (ou presque) d’autonomie. Méme celles qui
insinuent un choix ascendant ou une série de préférences bottom-up restent dans un
contexte qui semble uniquement déterminé par (ou dirigé vers) I'Union Européenne,
sans prendre en compte l'importance de l'administration interne de chaque
collectivité, de leur planification et de I'impact du le projet urbain d’aménagement.
Nous verrons dans les points suivants comment cette recherche a essayé de compléter

"approche concernant ces points.

Benchmarking et communication stratégique

Tandis que l'européanisation (Marshall, 2004 ; Radaelli, 2002 ;Borzel et Risse ; 2003 ,
Fievet, 2017 ; Van Bever et Verhelst, 2013) se penche sur les effets de I'Union
Européenne sur les Ftats et les collectivités (top-down, bottom up et horizontal), notre
proposition de diplomatie urbaine européenne envisage la question depuis un angle
différent : le projet urbain d’aménagement et la subsidiarité active. La perspective

change car le centre de I’action n’est plus I'Union Européenne, mais la ville elle-méme.

Dans le cadre de notre théorie ancrée, notre observation du terrain, ainsi que I’analyse
des sources européennes, complétée par la littérature, présentent des dynamiques
complémentaires basées sur la configuration interne des villes européennes. Dans ce
sens, il faut aussi insister sur le fait que le benchmarking, connu comme une technique
de comparaison voire de classement compétitif, offre aussi des outils pour examiner
les processus, la stratégie et la performance dans une organisation, ses forces et
faiblesses (Lankford, 2000, pp. 57-58). En outre, il est intéressant de se rapprocher des

techniques de la communication stratégique afin de pouvoir délimiter le contexte.
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Par exemple, le modéle de Steyn (2003, p. 176) propose « un exercice de réflexion
stratégique », a partir des phases suivantes : (i) 'analyse de I'environnement interne,
(ii) I'examen des acteurs et leurs relations, (iii) I'exploration des enjeux stratégiques

clés de I'organisation et leurs implications et (iv) la proposition de la stratégie.

Nous avons donc procédé a une itération spécifique dans notre approche de
théorisation ancrée, avec pour objectif I'identification, a partir de la configuration
interne des villes européennes (Tabory, 2017), des (bonnes) pratiques, des acteurs et
des principes d’action. Cette analyse a produit trois indicateurs clés (capacité, intensité
et coordination) qui serviront plus tard de base a un modele a trois scénarios (le

bywatcher, le silo silencieux et le stratege).

Tableau 4 : Proposition d’indicateurs pour la diplomatie urbaine (I)

Steyn Indicateurs primaires Indicateurs secondaires

Ressources dédiées

Analyse de I’environnement interne Capacité
Qualité des ressources
Fréquence

Exploration des enjeux stratégiques Intensité
Validité
Travail séparé par département

Examen des acteurs et ses relations Coordination Nombre de départements impliqués
Dimension UE du travail

Source : élaboration propre (septembre 2020) a partir de Steyn (2003) et de l’observation participante de
lauteure (2014-2020).

Dans le tableau 4, nous pouvons avoir un apercu de ces trois indicateurs, construits
selon le modéle de Steyn et a partir de 1'observation participante. Ainsi, 'analyse de
I'environnement interne s’est traduite dans l'indicateur « capacité». La capacité
dépend des ressources que la ville déploie réellement pour s'impliquer dans les
affaires de I'UE, a la fois en quantité —-combien de personnel- et en qualité - par
exemple, le maire est-il politiquement impliqué ? La capacité est différente de la taille
de la ville, car la collectivité peut avoir de nombreuses ressources qui ne sont pas
forcément dédiées a la diplomatie urbaine européenne. Elle ne se limite pas non plus

a la quantité des ressources, leur qualité doit aussi étre prise en compte.

L’exploration des enjeux stratégiques s’est centrée, dans notre cas, sur le projet

d’aménagement urbain et I'usage des instruments en termes d’intensité.
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L’intensité fait référence a la fois a la fréquence d’utilisation des instruments ~combien
de temps, combien de fois- et a leur validité en tant que politique de la ville - sils sont
occasionnels ou s’ils sont intégrés au projet urbain d’aménagement. Une ville peut
donner la priorité a un instrument spécifique par rapport aux autres, ou en utiliser
plusieurs en alternance. C'est néanmoins la combinaison de la fréquence et de la
validité qui mesure l'intensité : les instruments peuvent étre utilisés de maniere
ponctuelle quand il y a un objectif concret et une fenétre d’opportunité (faible

intensité) ou de maniere récurrente dans le cadre de la stratégie locale (haute intensité).

L’examen des acteurs et de leurs relations débouche sur 'indicateur de coordination.
La coordination appréhende comment les différents services de la ville collaborent (ou
non) entre eux et comment ils comprennent les politiques de I'UE par rapport a leur
propre travail. Si chaque département travaille seul et que seuls un ou deux d’entre
eux sont impliqués dans les affaires européennes, on peut estimer qu’il y a une faible
coordination, s’ils sont synchronisés et envisagent la dimension européenne de leurs

taches, la coordination est élevée.

Gautron et al. (2003, p. 19) énoncent les « ingrédients d'un benchmarking réussi » : (i)
définir le probleme, (ii) chercher et choisir (ou écarter) des bonnes pratiques, dans le
secteur et ailleurs, (iii) réfléchir a la problématique, et (iv) analyser les observations et
en tirer des principes généraux. En conséquence, 'approche est utile pour I'étude des
processus internes et la stratégie, surtout a travers la création d’indicateurs. Dans ce
sens, il est indispensable de ne pas se limiter aux indicateurs d’output (ce qui fait
I'approche de l'européanisation) et de les compléter par les inputs (Deroute et
Lepoivre, 2005, p. 13). Afin d’observer les différences entre les indicateurs, il faut leur
attribuer une valeur. Comme il est impossible de mesurer la valeur quantitative dans
une sphére composée de milliers de villes dans 28 systemes politiques différents, nous
avons opté pour l'utilisation de benchmarks (points de référence ou proxys) par rapport
aux pratiques. Le tableau 5 suivant présente les données de I'observation participante
combinées avec I'information disponible sur les sites web des villes européennes ainsi

que dans les bases de données UE.
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Tableau 5 : Proposition d’indicateurs pour la diplomatie urbaine (II)

Indicateurs Indicateurs secondaires Valeurs (points de référence)
primaires

Bas : moins d’un ETP,

Ressources dédiées (quantite) Moyen : 1 a 3 personnes

Haut : référents dans tous les départements

Capacité
Bas : sans formation, bas de 1’échelle administrative

Qualité des ressources Moyen : personnes formées aux affaires européennes

Haut : équipe transversale, représentants politiques

Bas : une fois par 1égislature

Fréquence Moyen : plusieurs fois

Haut : en continu

Intensité
Bas : effet « actualité » dans le choix de I’instrument

Validité Moyen : un ou deux instruments

Haut : relation directe projet urbain / instruments

Bas : une seule personne (celle qui parle anglais)

Travail séparé par départements

oo dk degmmismati Moyen : un département Europe « unique »

Haut : non séparé, travail horizontal

Coordination
Bas : perspective uniquement locale

Dimension UE du travail Moyen : intéressée par la dimension thématique

Haut : transversalité entre les politiques UE et locales

Source : élaboration propre (septembre 2020) en termes de benchmarking a partir des données disponibles sur
les sites web des villes européennes, dans les bases de données européennes et grace a l’observation
participante de I’auteure (2014-2020).

Dans notre tableau, les références pour les ressources quantitatives mesurent le
« poids » de la diplomatie urbaine européenne sur 1'organigramme. Dans le niveau
initial, un proxy est le niveau de spécialisation du référent international/relations
internationales de la ville. Il est en fait sur ce poste a temps partiel et exerce d’autres
fonctions au sein des services de la ville (Swianiewicz (2014, p. 10). Dans le niveau
moyen, une petite équipe s’occupe des affaires européennes et au meilleur niveau,
chaque département a un réferent « Europe ». Bien str, ce tableau n’est pas absolu.
Par exemple, dans le cas des ressources quantitatives, d’autres références comme le
nombre de voyages ou le budget dédié peuvent étre utilisées (Tavares 2016). La qualité

des ressources est aussi a prendre en compte.
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Elle reflete I'importance des affaires européennes dans la prise de décision et donc
dans le projet urbain. Dans le niveau initial, il est possible de retrouver des villes ou le
point de contact international est dans un secrétariat administratif général (ex. une
adresse mail du type info@mairie). D’une facon trés répandue parmi les collectivités
locales avec ambition européenne, on peut retrouver, dans le niveau moyen, une
équipe de personnes formées aux affaires européennes. La possibilité « haute » inclut
une équipe transversale qui travaille aussi sur le projet urbain et qui implique les

représentants politiques (Gely, 2016, p. 206).

Dans des bases de données de I'UE comme KEEP!4 (celle des projets de coopération
territoriale), il est possible de vérifier I'intensité en termes de fréquence, certains noms
de villes n"apparaissent qu'une fois (niveau faible). D’autres villes ont souvent recours
aux instruments européens, mais pas systématiquement (niveau moyen) tandis que
dans le niveau supérieur ce recours est continu. L'indicateur de validité nous montre
I'intégration avec le projet urbain. Par exemple, un projet européen dans le programme

« Europe avec les citoyens » sur I'accueil des migrants en 2018 peut montrer :

1) Un effet d’actualité (et donc niveau bas) si la ville n’a pas de politique concrete
dans ce sens et si ce projet est I'unique manifestation d’un intérét concernant la
question, méme apres la fin de celui-ci.

2) Il peut aussi signaler un niveau moyen, car il s’agit d’'un programme assez simple
pour la mise en ceuvre et d'une question qui peut intéresser le département de
politique sociale de la collectivité locale.

3) Ou encore, il peut manifester un haut niveau de validité dans une ville
européenne incluse parmi les villes sanctuaire’’> (ou refuge) qui se sont opposées
a la politique migratoire européenne et qui ont créé une plateforme soutenue

par Eurocities (Villes Solidaires!1¢).

114 https://keep.eu/
115 http://www.revue-urbanites.fr/wp-content/uploads/2018/07/Urbanit%C3%A9s-Lu-2018-Babels.pdf
116 https://solidaritycities.eu/
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Quant a la coordination interne (si les départements de la ville travaillent ensemble et
combien d’entre eux), le niveau initial se produit quand le référent pour les affaires
européennes est « la personne qui parle anglais'” » (par ex. un agent du service tourisme)
sans définition précise de la fonction européenne dans l'organigramme. Cette
personne est fréquemment débordée par tous types de demandes. Le niveau moyen
est observable quand la ville a développé un département Europe (qui peut étre
composé d'une seule personne) mais dont la tache est réduite, par exemple capter des
fonds ou gérer les fonds dédiés des programmes opérationnels de la politique
régionale, entre autres. Ce département agit donc en tant que département séparé des
autres, voire dans une position hiérarchisée. Pour le haut niveau, le travail est
horizontal. Dans le cadre du projet urbain, les différents départements identifient leurs
besoins (voire les instruments européens appropriés) et le département Europe les
accompagne, c’est-a-dire que chaque département apporte, de fagon combinée, sa

spécificité au projet urbain d’aménagement.

Pour la coordination relative (de relation, car elle mesure l'appropriation de la
dimension européenne), nous pouvons trouver une perspective uniquement locale
dans le niveau bas (par ex. une mairie qui s’attribue les bénéfices du Fonds Social

Européen et « oublie » de mettre le logo UE).

Dans le niveau moyen, I’approche est segmentée, avec un raisonnement du type « nous

avons besoin de fonds pour cette action » ; tandis que dans le haut niveau la dimension

européenne fait partie du projet urbain et ce depuis sa définition. A premiere vue, les

indicateurs intensité-validité et coordination relative peuvent sembler les mémes;
, . . . . )

c’est la perspective qui change. Tandis que le premier mesure la cohérence avec le

projet urbain, le deuxiéme tient compte de l'intériorisation (voire 1'extériorisation en

termes de communication) de la démarche européenne.

A partir de ces indicateurs, il est possible d’établir des scénarios que nous allons voir
ensuite. Afin de rendre un résultat opérationnel et facile a transférer, nous avons fait

le choix de les condenser en trois modeles : le bywatcher, le silo silencieux et le stratége.

117 Entretien avec un expert sur les jumelages et I’action extérieure des villes
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Les modeles de la diplomatie urbaine européenne

Lorsque I'on pense aux affaires européennes (internationales) des villes, ce sont les
grandes villes ou celles avec un positionnement global qui nous viennent a l'esprit en
tant qu’exemples et ce de fagon pratiquement exclusive (Acuto, 2013 ; Antalovsky et
al., 2005 ; etc). Or, I'observation des projets URBACT est une premiére piste concernant
les patrons de diplomatie urbaine européenne et la diversité des villes qui y ont
recours. Face a une littérature ou prédominent les villes globales, les grandes
métropoles et les villes historiques, 'exemple d’Obidos fait office d’exception. Cette
petite ville (12.000 habitants) d’un Etat peu décentralisé comme le Portugal, a été le
chef de file de Creative Clusters!'® entre 2008 et 2011. Cela signifie que cette ville a
dirigé pendant 3 ans une initiative transnationale co-financée par le FEDER a hauteur
de 437.929,35 euros!!? et son partenariat. Ce partenariat était composé de huit villes
d’Espagne, d’Italie, de Hongrie, de Roumanie, du Royaume-Uni et de Finlande, ainsi
que d’un centre d'innovation portugais (Selada et al., 2011, p.2). L’origine de ce projet
est une « stratégie formelle a Obidos pour qu’elle devienne une ville créative, écologique et

saine » (ibid. p.12).

Cette découverte indique qu'il est nécessaire de vérifier, voire de retrouver, les facteurs
internes de l'action européenne des villes, ainsi que de réexaminer l'impact des
facteurs externes. Wolffhardt et al. (2005, p. 409) alertent sur le besoin de trouver un
cadre d’analyse concernant la complexité multidimensionnelle, entre la variabilité des
priorités, la diversité des instruments et les modes divers de mise en ceuvre de
'européanisation et leurs effets dans les villes européennes. Or, comme nous 1'avons
vu dans le tableau 3, méme si la question est pertinente, ils lui donnent une réponse
exogene. Notre proposition est donc d’analyser la structure des affaires européennes
des villes a partir d’elles-mémes en tant qu’actrices, c’est-a-dire, a partir de leur projet
urbain d’aménagement et de leur composition administrative interne, dont la relation

est mesurée avec les indicateurs que nous venons de décrire dans la section antérieure.

118 https://urbact.eu/creative-clusters
119 https://keep.eu/projects/3366/
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Fig. 1 Les 49 types de personnalité selon Hogshead (2014)
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Dans des disciplines comme la psychologie (Jung) le marketing ou la sociologie, il est
possible d'utiliser des archétypes pour définir les comportements des sujets étudiés et
ainsi anticiper leurs besoins ou leurs impacts sur les structures d'une société (de
Vaujany, 2003). Par exemple, le classement de Sally Hogshead (2014) reflete 49
possibilités par rapport a la personnalité des individus (figure 1, supra). Ces 49
possibilités sont issues du croisement de sept avantages entre eux (l'innovation, la

passion, le pouvoir, le prestige, la confiance, le mysticisme et I'alerte).

Pour leur part, Miller et Friesen (1977, 1978) ont défini des archétypes par rapport a la
formulation de stratégies, ce qui correspond mieux a notre conceptualisation de la
diplomatie urbaine, par rapport a un schéma de type préférentiel ou dans un cadre

structurationniste comme celui de Giddens (1984).
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Dans leurs travaux, ces auteurs créent « un ensemble gérable de modeéles de succes et de
faillites organisationnelles » (1977, p.255). A partir d"une analyse statistique basée sur des
variables (I’environnement, I'organisation et la définition de stratégies) modulées par
des dimensions (hétérogénéité, dynamisme, intelligence, centralisation et
tempérament), ils établissent dix modeéles, six pour le succes (pp. 261-264) et quatre

pour I'échec (pp. 267-270).

Cette typologie a inspiré notre proposition. Non seulement il semble possible d’établir
un parallele relatif entre les entreprises et les collectivités locales en tant
qu’organisations, mais surtout il parait pertinent de travailler avec des archétypes, afin
d’arriver a des abstractions. Ainsi, aprés avoir identifié les indicateurs que nous
venons de présenter, et a partir de 'étude de plusieurs villes européennes, notre
théorisation ancrée s’est penchée sur la combinaison entre ces indicateurs et leurs
benchmarks afin de proposer trois archétypes généraux. Nous sommes conscients de la
diversité des villes européennes ; il serait toujours possible d’inclure plus d’indicateurs
ou d’augmenter le nombre des scénarios. Néanmoins, I’objectif de rendre les résultats
opérationnels pour étre utilisables par les collectivités a déterminé un choix simplifié

et visuel que nous présentons dans le tableau 6 suivant :

Tableau 6 : Combinaisons des indicateurs par rapport aux modéles

Bywatcher Silo Silencieux Stratege

Capacité = =
Intensite = =
Coordination =

Valeurs de l'indicateur

Bas

Moyen

= Elevé

Source : Elaboration propre (Aoiit 2019) — méthode de théorisation ancrée

Ce choix simplifié peut étre percu dans le tableau 6 ci-dessus qui reprend la

combinaison entre indicateurs et modeles a partir d'une approche qualitative.
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Le premier modele, le bywatcher, présente une capacité, une intensité et une
coordination faibles ; le silo silencieux oscille entre une capacité et intensité moyennes
a élevées mais avec une faible coordination ; tandis que le stratege développe une
capacité, intensité et coordination de moyennes a élevées selon les besoins de son
projet d’aménagement. Une description approfondie de ces modéles, accompagnée
d’études de cas, sera développée dans le chapitre 9. Cependant, dans 1'approche
opérationnelle qui est la notre, il nous semble intéressant de compléter cette réflexion
avec des archétypes de type narratif qui expliquent aussi le choix du nom de nos trois
scénarios. Les « fables (...) permettent d’intégrer une quantité importante d’informations
dans la conscience du groupe » (Snowden, 2001, p. 2). Le fait de jouer l'archétype
(archetype enactment en anglais) permet au public de passer a un role actif, surtout
quand il s’agit d'un role de héros. Ce role de héros permet d’inciter « a une action
prudente (...) les récits de héros remplissent deux fonctions : une fonction épistémique en
proposant des scripts pour l'action, en révélant des vérités fondamentales sur l'existence
humaine et les paradoxes de la vie, et en cultivant l'intelligence émotionnelle ; et une fonction
énergisante en favorisant l'élévation morale, en inspirant croissance psychologique et en offrant

des options et des motivations pour agir. » (Sanders et van Krieken, 2018, p. 6).

L’objectif de cette these, et donc de nos modéles, est d’offrir aux villes une boite a outils
et un référentiel d’analyse comprenant trois scripts (nos modeles). Elles peuvent
ensuite s'en servir pour rentrer dans «la Ligue des gentlemen extraordinairesi?0 »,
incarnant le héros qui leur convient le plus. Cette perspective est essentielle dans la
caractérisation des villes européennes telles que nous les entendons. Dans notre
proposition, il n'y a pas de graduation qui irait du mauvais bywatcher jusqu’au bon
stratege ou vice-versa. Malgré les apparences données par les valeurs de l'indicateur
(bas, moyen, élevé), nos scénarios tentent de reproduire une situation factuelle, voire

d’en refléter le point de départ ; il n'y a pas de jugement de valeur.

Du moment qu’elles s’embarquent dans la quéte (Sanders et van Krieken, 2018, p. 2)

d’une dimension européenne, les villes sont toutes des héroines.

120 Nous nous permettons avec cette métaphore un petit hommage a Sean Connery car ce paragraphe a été écrit le
31/10/2020, jour de sa mort.
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Dans ce sens, afin de faciliter 'appropriation des modeles par les villes européennes,
nous avons choisi trois personnages de séries télévisées connues des années 70 a 90 :
Alerte a Malibu (Baywatch), Kung Fu et I’Agence Tous Risques (A-Team). Leurs
protagonistes vont inspirer un album de portraits de la diplomatie urbaine
européenne que nous présentons dans le tableau 7 ci-dessous. Cet album vise a
« traduire » la théorie a un niveau accessible a tout public, 'associant a la culture télé
commune. Le nom initial de notre premier scénario était « baywatcher » (celui qui
surveille la baie). Pour plusieurs raisons, les évaluateurs de notre chapitre avec
Springer (premiere formulation de notre théorisation ancrée de la diplomatie urbaine)
ont suggéré de se cantonner a « bywatcher » ('observateur). Notre premier script est
un héros qui surveille la baie (le contexte et les instruments européens) et agit le
moment venu ; c’est le role du sauveteur Mitch Buchannon. Parfois, c’est une premiere
action stratégique, d’autres fois une réaction instinctive. La sinceére réponse d'un
expert consulté sur la validité de nos modeles en 2020 résume cette différence :

« Certaines villes vont a la sauve qui peut, pour d’autres c’est une réaction sauvage ».

La notion de silo revient souvent dans les discours sur la connaissancel?!, alors que la
spécialisation constante (Durkheim, 1893) conduit a des silences entre les différents
départements ; c’est le point de départ de notre scénario du « silo silencieux ». Cette
perspective, qui combine un niveau d’expertise spécifique et exigeant avec un travail
individualisé, rappelle 1'histoire de Kwai Chang Caine. Apres une éducation d’élite

dans un temple shaolin, il doit continuer seul sa quéte, tout en taisant son identité.

Notre troisieme scénario évoque la planification des villes et la prépondérance du
projet urbain. Tout est planifié a I'avance, parfois méme avant que les instruments
européens n’existent. Cette centralité du plan rappelle le personnage d’Hannibal
Smith, qui était capable de lire dans les pires situations et de trouver une solution

stratégique : « J['adore qu'un plan se déroule sans accroc ! ».

121 https://www.thewebconsulting.com/media/item/603-comment-briser-les-silos-de-donnees-en-entreprise
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Tableau 7 : Relation entre les archétypes du héros et les modéles de la diplomatie urbaine européenne

Héros tels que reproduits dans les séries télévisées

Archétype Description

Scénario 1 : The bywatcher

Le baywatcher (le métier de Mitch Buchannon) est celui qui observe / surveille
la baie, toujours a I’affut.

NB. Bywatcher signifie observateur en anglais, la prononciation est similaire.

Scénario 2 : The silent silo

Malgré son excellente préparation, Kwai Chang Caine est seul dans la recherche
de son frére. Son éducation spirituelle et son passé font de lui un homme
silencieux.

Kwai Chang Caine,
Kung Fu

Scénario 3 : Le stratége

La phrase favorite d’Hannibal Smith : J adore qu 'un plan se déroule sans
accroc ! résume 1’importance de la planification stratégique.

Source : Elaboration'?? propre a travers un processus de comparaison entre les indicateurs, les modeéles et les
series elles-mémes (Octobre 2020).

Nous retrouverons nos modeles dans le chapitre neuf, ainsi que les indicateurs dans
le chapitre huit. Pour conclure ce chapitre, dans la section suivante nous sommes allée
un peu plus loin dans 'explication de la contribution des différentes disciplines a notre

théorie sur la diplomatie urbaine européenne.

122 Acteurs et sources des photos: David Hasselhoff (https://www.listal.com/viewimage/15872797), David Carradine
(https://fr.wikipedia.org/wiki/Kung_Fu_(s%C3%A9rie_t%C3%A9I%C3%A9vis%C3%A9%), George Peppard (https:/l-agence-
tous-risques.skyrock.com/) — les images sont utilisées dans le cadre du fair use.
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3.3 Une approche multidisciplinaire : pourquoi la géographie ?

Le concept de diplomatie urbaine n’a pas de contours définis. Comme indiqué au
début de ce chapitre, nous avons développé notre recherche grace a 1’observation
participante et a la théorie ancrée, afin d’identifier les éléments constitutifs de 1’action
autonome des villes dans le contexte communautaire. Toutefois, ce choix n'implique
pas un éloignement total du corpus théorique ; il intervient tout simplement dans un
deuxieme temps. De méme, notre parcours pluridisciplinaire (Sciences politiques et
de 'administration, Economie et Commerce international, Affaires européennes) a
rapidement permis d’identifier les bases conceptuelles convenant a 1’analyse de la

diplomatie urbaine européenne, notamment:

Le concept de légitimité et le contexte du droit communautaire
L’approche économique (entrepreneuriale)
La communication comme outil stratégique

L’agentivité et le choix rationnel

g Rk ¥ b=

Les types de pouvoir au niveau international

Les sections suivantes vont donc examiner ces notions en s’appuyant sur les
disciplines du droit, de 1'économie, de la science politique et des relations
internationales. En fin de compte, il n’est pas possible de s’écarter de I'objet d’étude
principal que sont les villes européennes. Notre recherche est, avant tout, une
contribution a la politique urbaine dont le développement retrouve des instruments
au niveau européen. Ce constat encadre donc la thése dans la géographie -

aménagement, en tant que science du territoire.
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Les apports du droit et des sciences sociales

Par rapport a notre recherche, il est nécessaire de définir la diplomatie dans son

interprétation juridique - le droit diplomatique!?3 :

« détermine les normes d’application des droits et devoirs de chaque Etat (...) protege
les intéréts de cet Etat et ceux de ses sujets ; il fixe les régles pour établir, maintenir ou
supprimer les contacts directs ou indirects entre les pays ; il recherche le meilleur moyen
d’éviter les dissensions ou de réduire ses effets, garantissant que les relations
interétatiques se déroulent a travers des canaux de justice, mais aussi d une approche

morale et amicale ».

Cependant, le processus d’intégration européenne crée une institution supranationale
et modifie les équilibres fixés par le droit diplomatique. Le contexte de I'Union
Européenne impacte tant le droit national que les modes de décision intraétatiques.
L'« Etat européen de droit » s’est imposé, et il implique des sources, droits, contrdles et
recours différents. En outre, nous avons examiné le concept de subsidiarité, tant dans
son versant passif qu’actif dans une section antérieure. La subsidiarité crée un
nouveau cadre dans les relations internationales entre gouvernements, ouvrant la

porte aux niveaux subnationaux qui deviennent ainsi légitimes.

Thomas (2013, p. 8) énonce la dimension légale du concept de légitimité: une
obligation juridique de suivre une norme ou d’obéir a un acteur déterminé. Il reconnait
aussi que la légitimité présente des dimensions morale et sociale, les trois pouvant
apparaitre ensemble. Il est donc approprié de se poser la question de la légitimité des
villes européennes pour agir dans le contexte communautaire, tant dans un cadre de
subsidiarité passive (reconnue par les traités européens) qu’active, il. Hurd (1999, p.

381) explique ainsi la 1égitimité dans le contexte international :

123 Recueilli par Santa (1949, p.447) a partir d’une citation de De Erice, diplomate espagnol.
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« (elle) fait référence a la croyance normative d'un acteur selon laquelle une régle ou
institution doit étre respectée. C'est une qualité subjective, relationnelle entre I'acteur
et l'institution, et définie par la perception que I’acteur a de l'institution. La perception
de l'acteur peut provenir de la substance de la regle, de la procédure ou de la source par
laquelle elle a été constituée. Une telle perception affecte le comportement parce qu’elle

est intériorisée par I’acteur et aide a définir comment l'acteur voit ses intéréts. »

En conséquence, en termes de diplomatie urbaine européenne, la légitimité émane
autant des systemes constitutionnels des Etats, qui reconnaissent le pouvoir local, que
de la configuration de la politique communautaire, tous deux permettant aux villes de

« participer » (voire d’agir) au niveau européen.

Cependant, 1'ouverture juridique déclarée par les traités n’est pas suffisante. Il est
indispensable de porter le regard sur les outils stratégiques que les villes emploient
(ou peuvent employer) pour créer, renforcer ou défendre leur position. Dans ce sens,
I’économie apporte plusieurs techniques, comme le marketing territorial (stratégies de
promotion ou branding), le benchmarking ou encore 1'approche du cycle de produit.
Sans branding, dit Gilboa (2008, p. 67) les villes « ne seraient pas en mesure d’attirer des
investisseurs, touristes, compagnies et usines». Cette stratégie apporte donc une
dimension entrepreneuriale a I’activité transnationale des villes européennes. En tant
qu’abstraction des traits significatifs, la « marque » (brand) comprend les idées et les
sentiments associés a un acteur ; elle peut s’appliquer tant aux Etats qu’a d’autres
organisations comme les ONG’s, les villes ou encore les groupes terroristes (Gilboa,
2008, p.67). Dans le cadre de la diplomatie urbaine, elle est tout autant un instrument

en soi qu’une base de négociation et d'influence.

Pour sa part, le benchmarking est un « outil d’amélioration continue » et systématique
qui mesure et compare les processus d"une organisation par rapport a la concurrence
ou par rapport aux pratiques dans d’autres secteurs. Il est utile dans un contexte de
globalisation et de changement accéléré, ou I'apprentissage et I'innovation sont des
atouts stratégiques (Gurutze-Intxaurburu et Ochoa-Laburu, 2005, pp. 74-75). Dans le
cas des municipalités (Idoraité, 2005, p. 88), il s’agit de mesurer leur degré de succes

par rapport aux services publics.
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Il faut donc l'inclure dans notre définition de la diplomatie urbaine, que ce soit pour
expliquer le choix des instruments, mesurer l'intégration de la diplomatie urbaine

dans les processus de gouvernance locale ou établir plus tard des modéles.

Finalement, les stratégies de diplomatie urbaine européenne des villes ne sont pas
toutes au méme stade de développement. La théorie du cycle du produit peut alors
servir comme proxy pour l’analyse. La notion de cycle de vie du produit fait référence a
la théorie présentée par Vernon (1992). Le professeur d'Harvard fait un parallele entre
la vie humaine et celle d"un produit marketing, établissant des phases principales pour
ce dernier : développement, introduction, croissance, maturité et déclin. Ces phases
peuvent donc servir a cerner le degré de maturité de la diplomatie urbaine dans

chaque ville européenne, en tant que stratégie « vivante ».

En parallele, Morrisette (2019, p. 34) nous rappelle que, pour faciliter I’adaptation de
l'organisation a son environnement, la communication stratégique combine des outils
divers. Elle assure aussi l'interaction avec des publics cibles différents. En tant que
stratégie, elle est donc vouée a analyser le contexte, les caractéristiques du message et
les mécaniques. L’auteur insiste aussi (pp. 54-55) sur 'importance de l'influence et de
la persuasion, définies en tant qu’objectifs clés de la communication. Sachant alors que
« tout est potentiellement communication », 1'observation de cette dimension doit
conduire a identifier les régles de jeu et les interactions dans le cadre organisationnel
(d"Arripe, 2015, p. 52). De son coté, Soroka (2003, p.28) rappelle le triangle entre les
décideurs politiques, le public et les média ; il faut alors prendre en compte l'influence
de ces derniers. Par ailleurs, il n’est pas possible d’oublier la dimension stratégique de
toute démarche de diplomatie (publique, urbaine, de ville, scientifique, ...). Par
exemple, Mor (2006, pp. 161-162) considére que la diplomatie publique est une partie
essentielle des plans stratégiques, afin de «respirer » dans le cadre d'un conflit
international hypermédiatisé ; méme si cette approche peut conduire a une confusion
entre diplomatie publique et propagande. Pour lui, deux éléments sont
fondamentaux : une structure centrale de coordination et d’évaluation, et une base

conceptuelle cohérente avec les objectifs politiques.
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La science de la communication apporte donc des structures fondamentales a notre
recherche: la transversalité, la combinaison d’instruments, les dynamiques

d’influence et le besoin d"une coordination et d"une planification renforcées.

Cette démarche stratégique démontre aussi que 1’approche du néo-institutionnalisme
rationnel est pertinente pour expliquer 'articulation entre la légitimité des villes en
tant qu’agents, leurs choix confirmés dans le projet urbain et I'équilibre entre leurs
préférences et des institutions comme les instruments européens. Pour Shapiro (2005,
pp. 263-265), dans le cadre de 1'économie, 1'agentivité se résume, au moins dans les
modeles mathématiques, a la relation ot un agent opere de la part d"un principal. Plus
tard, 'auteure explique (pp. 266-268) que les sciences sociales ont rajouté des éléments
supplémentaires a cette conceptualisation : le contexte est a prendre en compte.
L’agent et le principal peuvent alterner les rdles, ou encore, une seule organisation
peut étre principal et agent en méme temps ; il peut y avoir une multiplicité d’agents
et de principaux, et ils peuvent agir de fagon individuelle ou collective. Dans le cas de
la Science Politique (p. 268), Shapiro démontre la nécessité de penser 1'agentivité dans
un systeme complexe de relations entre une multiplicité d’acteurs. De surcroit, cette
complexité suppose l'inclusion de concepts basiques de la théorie économique :

l'incertitude, I'aversion au risque, les asymétries d’information, les incitations ou

encore le dilemme du free rider.

Mais il faut compter aussi sur des caractéristiques particulieres: la diversité des
préférences et des incitations, la concurrence ou les conflits prennent une tournure
spécifique dans un contexte politique qui cherche a maximiser aussi la crédibilité des
acteurs. L'indépendance des agents est alors plus importante. Pour sa part, Griine-
Yanoff (2010) reconnait que la théorie du choix rationnel, populaire en sciences
économiques, vient aussi en appui d’autres sciences sociales. Pour lui, une premieére
acception est le bonheur produit par la sélection d'un objet (XIXe siecle), concept qui
évolue ensuite vers la relation entre les préférences (ou valeurs) de l'acteur et une
panoplie stable d’alternatives (XX ¢). Or, l'auteur indique qu’il ne s’agit pas d'une

rationalité philosophique, stratégique ou morale.
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Dans le cas du choix rationnel, l'individu réagit d'une facon cohérente avec ses
croyances et évaluations de probabilité. Par ailleurs, il propose une évolution vers des
modeles de rationalité limitée afin de prendre en compte les asymétries d’information
et les erreurs d’évaluation. Dans notre cas, la prise de décision stratégique implique
des prix (Ulen, 1999, p. 797) explicites (ex. une subvention) ou implicites (coftits

d’opportunité, influence, etc.) qui correspondent au modele du choix rationnel.

Par conséquent, nous pouvons nous appuyer sur le néo-institutionnalisme rationnel
(North, 1991) comme base théorique pour notre exploration de la diplomatie urbaine
européenne. Tel qu'expliqué par Rivas-Leone (2003, p. 42) cette approche combine la
perspective du choix rationnel avec l'analyse institutionnelle; elle souligne les
mécanismes de décision. De méme, les institutions sont examinées d’un point de vue
descriptif et non normatif, point de vue ou des éléments comme le leadership ou la
gouvernance sont fondamentaux. En tant que contrainte (positive ou négative), les
institutions déterminent les préférences des acteurs, qui peuvent aller jusqu’a changer

les institutions pour maximiser leur bénéfice.

Au niveau international, cela se traduit par une vision réaliste dans le sens de
Morghenthau (1948), méme si les notions de pouvoir souple et de pouvoir intelligent
peuvent créer des modes différents de la force pure. Tandis que la théorie idéaliste des
relations internationales tend a 1’ordre, a la moralité et a la norme, la théorie réaliste
présente le systeme international comme un espace anarchique régi par l'incertitude.
La force (entendue comme le pouvoir militaire, économique ou diplomatique) est
I'élément différenciateur et donc seuls les Etats régnent. En outre, chaque individu
cherche, d'une facon rationnelle, a garantir sa survie (Nifio Gonzalez, 2016, pp. 20-26).
Dans notre approche de la diplomatie urbaine européenne, nous empruntons au
paradigme réaliste ce dernier élément : le niveau communautaire est visé par les villes
en termes de pérennité. Dans ce sens, si nous acceptons une notion de pouvoir définie
comme « la capacité d’altérer le comportement des autres pour obtenir ce que I'on veut »
(Gilboa, 2008, p. 61), il est possible d'imaginer que cette « altération » peut se présenter
sous des formes différentes. Si le pouvoir dur émane de la force, de la coercition et de
la norme, alors une dimension positive, de coopération et d’attraction sera vue comme

un pouvoir souple (le « soft power »).
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C’est cette derniere acception qu’utilise Nye (1991) pour définir la démarche
internationale d’acteurs différents des Etats, acteurs qui utilisent leur culture, leur
légitimité et leurs valeurs pour influencer la politique internationale, et ce

fréquemment en coopération avec d’autres organisations.

Or, le méme Nye reconnaissait la faiblesse du concept (trop large et souvent
accompagné de stratégies de pouvoir dur) et proposait une approche entre les deux :
le smart power (Nye, 2004b). Ce « pouvoir futé » ou intelligent combine le pouvoir
souple et le pouvoir dur, comme I'auteur le confirmait dans un rapport d’intelligence

économique cosigné avec Armitage (2007, p. 7) :

« Le pouvoir intelligent n'est ni dur ni souple - c’est I'habile combinaison des deux. Le
pouvoir intelligent signifie développer une stratégie, une base de ressources et une boite
a outils pour atteindre les objectifs américains, s’appuyant a la fois sur les pouvoirs dur
et souple. (...) mais investir également massivement dans des alliances, des partenariats
et des institutions a tous les niveaux pour développer 'influence américaine et établir

la legitimité de 'action (...) »

Nye, avec Keohane (1973), a aussi décrit le systeme international comme
« transnational », ¢’est-a-dire, un systeme composé d’une pluralité d’acteurs et régi par
l'interdépendance (Nifio Gonzalez, 2016, pp. 27-28), ce qui explique les principes du

systeme de I'Union Européenne, voire la gouvernance multiniveaux.

La diplomatie urbaine européenne : un concept géographique

Dans cette section nous allons présenter succinctement la place de la discipline
géographique dans notre thése. Tout d’abord, en tant que « science en mouvement »
(Ciattoni et Veyret, 2018, p. 16), la géographie propose un cadre dynamique qui permet
au chercheur de se pencher sur les relations entre l'espace et la gouvernance.
Deuxiemement, la géographie peut étre vue comme une science « réaliste et empirique »
(p- 25), ce qui convient a l'approche de I'observation participante et de la théorie ancrée
qui est la nétre. De méme, sa dimension —certes critiquée- de « science carrefour » (p.
29) correspond parfaitement au parcours hétéroclite, tant de 1'auteure de cette these

que de son objet de recherche.
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Sachant que notre objet principal reste la ville européenne, nous empruntons des
perspectives au droit, a la science politique, aux relations internationales, a I'économie
ou encore a la communication. Par conséquent, il semble donc logique de recourir a la
géographie, notre but étant de définir un concept expérimental sur la place et 'impact
du projet urbain d’aménagement dans 1'Union Européenne ; la dimension européenne
faconne les espaces urbains et les espaces urbains faconnent les instruments

européens. Nous sommes dans une géomeétrie brouillée, telle que définie par Patrick

Duran!?* en 2019.

Ainsi, nous identifions une nouvelle structure pour l'aménagement urbain: la
diplomatie urbaine et ses instruments. Le but est d’analyser comment le projet urbain
est traduit dans le cadre des politiques et institutions communautaires. Il en résulte
évidemment que le phénomene se produit dans une dynamique de flux entre espaces
concomitants, du local au niveau supranational. Nous avons déja énoncé dans le
chapitre antérieur la plupart des concepts clés qui encadrent notre démarche, comme
I'aménagement, le projet urbain ou encore les instruments de 1’action publique ; le

moment est venu de présenter notre notion centrale : la ville européenne.

Il n’est pas simple de définir ce qu’est une ville. Selon Raimbault et al. (2019), les villes
sont des objets complexes soumis a de multiples définitions. Pour eux, ce n’est pas la
peine d’insister sur une définition unique; l'importance est de savoir toutes les
harmoniser. Quant a la dimension internationale des autorités locales, des auteurs
comme Sassen (1991), Acuto (2013), Curtis (2016) ou encore Lara-Pacheco (2019),

insistent sur la prédominance des villes globales.

La difficulté augmente avec 1'observation des villes européennes car, selon les pays,
elles divergent quant aux responsabilités, au degré d’autonomie ou a la hiérarchie
législative et politique (Heinelt, 2017, p. 19). Concernant les villes dans le vieux
continent, Koch (2015) part d’une vision historique ot ce sont les villes qui ont rendu
I"Europe possible. Il présente ensuite une définition politique ou les villes européennes
sont autonomes et peuvent décider de leurs stratégies, tant au niveau national

qu’européen.

124 https://youtu.be/Qkvrmv8bRW4
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En outre, il expose I"approche fonctionnelle, tant d’un point de vue (néo) wébérien, ot
la ville européenne est un construit social et collectif, que d'un point de vue normatif-
utopique ot la ville européenne est le modéle a suivre. Pour Le Gales (2003, p. 20), les
Etats, les villes, les régions ou encore 'Europe sont des « niveaux possibles d’organisation
de la société » tandis que les villes européennes « font office de suspects intéressants ». 11
nous explique (p. 22) que « 'approche par les villes s'inscrit dans la dynamique de formation

d’un espace politique ».

Tandis qu’en France, le seuil pour étre reconnu en tant que ville est de 2.000 habitants
agglomérés (Ciattoni et Veyret, 2018, p. 181), dans la définition conjointe OCDE-UE, le
baréme pour étre reconnu en tant que ville est de 50.000 habitants dans le centre urbain
(Dijkstra et Poelman, 2012, p. 2). Ce seuil a été ensuite utilisé pour des rapports officiels
sur la dimension urbaine européenne (comme Cities of Tomorrow) et il détermine
aujourd’hui l'éligibilité des candidates au programme européen pour les Actions

Urbaines Novatrices.

Mais l'espace européen est varié quant aux zones urbaines et les capacités
transnationales des gouvernements locaux ne sont pas toujours une conséquence
directe de leur taille. Par exemple, dans le programme URBACT!? actuel, nous
pouvons trouver plusieurs villes de moins de 30.000 habitants qui sont chefs de file
d’un projet de coopération, comme la ville espagnole de Mula (16.790 habitants, chef
de file de Kairos), la ville portugaise de Fundao (29.213 habitants, chef de file d'IoT x
Change), la ville francaise de Mouans-Sartoux (9.701 habitants, chef de file de
Biocanteens), la ville allemande d’Altena (18.544 habitants, chef de file de Re-growCity)
ou encore la ville chypriote d’Athienou (6.500 habitants, chef de file de Volunteering
Cities), autant de villes qui partagent la scéne de la coopération territoriale urbaine

avec d’autres comme Naples, Lisbonne ou Barcelone.

Un scénario similaire se produit au Comité des Régions, dont plusieurs chefs de
délégation nationale sont aussi des villes de moins de 20.000 habitants. C’est par
exemple le cas de Lemvig (19.772 habitants) au Danemark, d”Auce (6.000 habitants) en
Lettonie ou de Rakvere (17.000 habitants) en Estonie.

125 https://urbact.eu/
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Pour leur étude sur le role des maires en Europe, Heinelt et al. (2018, p.2) ont inclus

des villes a partir de 10.000 habitants. Par exemple, Hocking (2006, p.18) explique que :

« les gouvernements locaux sont considérés comme des acteurs légitimes pour agir sur
la scéne internationale grice a leurs expertises, complémentaires de celles des autres
acteurs (Etats-nation notamment), d’autant plus que les spheres nationale et

internationale sont perméables. »

Cette réalité détermine notre définition de « ville européenne », qui n’est donc pas
compatible avec le seuil susmentionné des 50.000 habitants. Dans le cadre de cette
étude sur la diplomatie urbaine européenne, indépendamment du nombre

d’habitants, nous entendrons par « ville européenne »_toutes celles qui exercent leurs

compétences aussi au niveau de 'UE, et ce selon des degrés et des formes différents.

%k k ok

Avec cette définition nous achevons la partie plus théorique et de méthodologie. Il est
intéressant d’ajouter que cette méthodologie peut aussi servir a mettre en ceuvre une
structure de diplomatie urbaine dans une ville européenne; l'apprentissage par
'observation participante et le « learning by doing » de la théorisation ancrée sont
aussi des outils pour la formation «sur place» des professionnels des métiers
européens. Ces trois chapitres peuvent, dans notre optique de la theése comme

référentiel de la diplomatie urbaine, étre soumis a une double lecture.
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PARTIE Il : LES INSTRUMENTS DE LA
DIPLOMATIE URBAINE EUROPEENNE

Apres la présentation du cadrage théorique, des enjeux et de la méthodologie de la
these en premiere partie, cette deuxieme partie prend la forme d’une boite a outils
visant a identifier et a analyser les instruments a disposition des villes européennes
dans le cadre de la diplomatie urbaine. Une définition détaillée de ces instruments est
nécessaire pour mieux comprendre les modeles de diplomatie urbaine. La troisieme
partie servira alors a examiner les conditions de mise en ceuvre de la diplomatie

urbaine européenne et les modeéles et études de cas qui feront office de référentiels.

Cette partie explore donc l'ensemble des instruments que les municipalités
européennes peuvent mobiliser pour développer leurs stratégies de diplomatie
urbaine européenne. Il faut souligner cette perspective « d’ensemble » : elle met en
valeur les opportunités européennes qu’offrent les instruments du projet urbain, tout
en insistant sur la vision globale, alors que la littérature présente fréquemment ces
instruments de maniere séparée (Gomez-Prieto en 2016 pour la coopération
territoriale ; Mocca en 2015 pour les réseaux, Fievet en 2017 pour les bureaux de
représentation) ou, a propos des politiques urbaines (Halpern et Le Galés, 2013), elle
se focalise sur les instruments labellisés comme tels. Certains de ces instruments sont
par ailleurs les mémes que ceux identifiés par la paradiplomatie (ou la diplomatie publique
ou encore la diplomatie des villes), mais dans une autre perspective stratégique : ils sont

visés pour la mise en ceuvre du projet urbain.

Pour la construction de cette partie, nous avons utilisé trois sources différentes. La
premiere est 'Union Européenne elle-méme - nous allons signaler cet ensemble de
sources comme BDE dans le texte. Tout d’abord, le site europa.eu compile les
informations nécessaires a lidentification et a la description des politiques et

programmes européens. Par exemple, la section Futurium, dédiée a ’Agenda urbain

de I'UE, présente un apercu de diverses initiatives urbaines.
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Néanmoins, cette recherche implique trois précautions : (i) savoir que les contenus
intéressants pour la diplomatie urbaine européenne n’y figurent pas tous, (ii) savoir
utiliser cette base de données ainsi que les sources complémentaires et (iii) étre en
mesure de faire une vérification sur le terrain. Ainsi, nous avons aussi consulté les
autres initiatives comme URBACT, en tant que principal programme de coopération
entre villes européennes, KEEP, en tant que registre de toutes les initiatives en matiere
de coopération territoriale européenne, CORDIS, en tant que base de données de
recherche de I'UE, la liste des lauréats des prix « Ville de », le Pacte des maires ou
encore la Semaine européenne des régions et des villes. Enfin, ces données européennes
proviennent également de l'intergroupe URBAN du Parlement européen (2019), du
portail web du Comité des Régions (CdR) (2019) et des réseaux de villes nationaux et
européens comme Eurocities ou encore de 1’Association des Autorités locales du

Royaume-Uni.

La deuxiéme source est la littérature scientifique. Il est important de souligner la
chronologie faite par Halpern et Le Gales en 2013 afin de systématiser les instruments
« urbains » de 'Union Européenne, méme si, comme nous 'avons dit auparavant,
celle-ci peut étre élargie et méme si nous en avons déja fait référence en chapitre 1.
Notre approche explore aussi 'utilisation « urbaine » d’autres moyens européens.
D’autres auteurs comme Tatham et Callanam (2014), La Porte (2013), Antalovsky et al.
(2005) ou encore Herschel and Newman (2017) ont examiné une série d’outils
employés par les villes au niveau européen. Des contributions spécifiques sur certains
instruments comme les réseaux (ex :. Mocca, 2015 ; de Losada et Abdullah, 2019), les
missions diplomatiques a Bruxelles (ex.: Rowe, 2011 ou Fievet 2017) ou encore les
consultations écrites (Quittkat & Finke, 2008) font aussi partie des sources utilisées. Le
livre de Tavares (2016) sur la paradiplomatie offre aussi des exemples concrets
d'instruments et de leur mise en ceuvre. Finalement, toute une série de guides
(concernant entre autres la mise en ceuvre des projets européens) ont complété le

travail bibliographique.

Notre troisieme source est |’observation participante. Comme que nous l’avons exposé

dans la partie précédente, elle est fondamentale dans notre recherche.
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Premiérement, notre formation et notre profession nous placent dans une position
privilégiée : (i) nous travaillons depuis 2002 sur l'identification, la caractérisation et
l"utilisation des instruments, (ii) nous avons ainsi acces au terrain et a la mise en ceuvre
concrete des instruments depuis 2004. De plus, cette position avantageuse facilite une
vision d’ensemble, et méme, depuis 2009, 1'observation active de I'imbrication entre

les instruments et le projet urbain.

La méthode suivie est celle de la théorisation ancrée, que nous avons définie de la
tacon suivante : « choix d'un probleme de recherche, formulation de la question de recherche,
collecte de données, codage et analyse de données, et développement de la théorie » (Bitsch,
2005, p. 77). Dans le processus de recherche, ces instruments ont fait tout d’abord
I'objet d’une classification intuitive, alimentée par une observation participante basée
sur une pratique professionnelle longue de plus de quinze ans. Cette premiere
taxinomie a été confrontée d'un co6té a la littérature et d'un autre a la perception du
terrain, alimentée par les échanges informels avec des experts et des chercheurs mais
aussi avec des maires et des fonctionnaires, des entretiens semi-informels et un
questionnaire a peine répondu. Le catalogue en résultant a été aussi vérifié en termes
de cohérence et/ou de trait principal, car certains instruments, comme le programme
URBACT ou la campagne européenne pour le climat au niveau local (le Pacte des
Maires) ; présentent une ambigtiité relative dans leur définition. Cette partie a donc
subi plusieurs itérations. Dans notre premiéere approche, les instruments étaient classés
selon linitiative: a prédominance coopérative, a prédominance individuelle et
stratégies mixtes. Les stratégies mixtes ont ensuite été écartées. Puis l'initiative a été
définie par rapport au porteur: initiative européenne ou locale, tandis que les
instruments les plus récents étaient indiqués en partie III. Dans la derniere itération,
suite a un recentrage général sur la vision stratégique de la diplomatie urbaine
européenne, nous avons testé, comparé et écarté plusieurs classifications des
instruments. La classification finale présentée est donc le résultat de ce parcours
évolutif de notre théorisation ancrée. Enfin, cette partie propose un exposé prospectif

de quelques instruments proposés par la Commission Européenne a partir de 2021.
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Nous avons consolidé notre concept d’instrument principalement a partir des
approches de Lascoumes et Le Galeés (2004) et de Halpern et al. (2014) dans la premiere
partie, olt nous avons aussi présenté une typologie pertinente pour la diplomatie
urbaine. En tant qu’institutions particulieres, les instruments sont destinés a articuler
les relations entre les acteurs, distribuer des ressources, mettre en cohérence les

activités et gérer les conflits (Halpern et al., 2014, p. 31).

Les chapitres suivants ont donc pour objectif de fournir un menu de possibilités pour
développer les compétences locales au niveau européen, une « feuille de route plus
claire » ou une « vue d’ensemble » (Acuto, 2013, 2016) afin d’offrir une systématisation
des ressources a disposition du planificateur urbain. Dans ce relevé, le critere choisi
est la finalité (principale) de chaque instrument si bien que notre typologie insiste sur
la dimension stratégique : instruments de programmation (Chapitre 4), instruments de
représentation et influence (Chapitre 5) et instruments de communication et
promotion (Chapitre 6). Le role de catalyseur d’initiatives des réseaux conventionnels de

villes sera analysé dans le chapitre 7.

Dans le chapitre quatre nous nous arréterons sur les instruments de programmation, ceux
qui produisent des plans et projets. La premiere section de ce chapitre, dédiée aux
stratégies intégrées, est spécialement importante, car ces stratégies peuvent inspirer
grandement la mise en place de la diplomatie urbaine européenne. Ainsi, nous allons
observer plusieurs exemples de stratégie intégrée pour aller plus en détail sur deux
instruments clés de la politique urbaine de 'UE a partir de 2020 : la Charte de Leipzig
et I'Initiative urbaine européenne. L’exemple le plus connu de ce type d’instruments,
les programmes européens, fera 1’objet d"un examen exhaustif dans la deuxieme section.
Le Pacte d’Amsterdam et sa traduction pratique, ’Agenda urbain européen, sont
examinés dans la troisiéme section du chapitre, car les « partenariats » créés par cette
initiative européenne doivent chacun définir des plans d’action. Pour conclure, nous
présentons une premiéere approche du Pacte Vert Européen lancé en 2019. Un plan
d’action de I'UE qui, comme c’était le cas pour la Stratégie de Lisbonne, va orienter

(mainstreaming) la politique européenne a partir de 2021.
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Le chapitre cinq est dédié aux instruments de type diplomatique, diplomatie entendue
dans le sens étatique de la représentation extérieure, mais aussi des techniques
d’influence, de positionnement politique et de négociation. Ainsi l'analyse de
I'instrument diplomatique va explorer 1'adoption par les collectivités locales des
modes de représentation de I'Etat, tels que I'ouverture de bureaux i Bruxelles (missions
ou ambassades) ou la représentation aupres d’institutions communautaires, voire en son
sein. Un positionnement basé sur 1'expertise peut aussi étre développé avec les
consultations écrites de la Commission Européenne ou encore d’autres modalités

participatives comme l'initiative citoyenne.

Sous le critéere communication et promotion (chapitre 6), nous avons inclus les domaines
traditionnels des affaires étrangeres des autorités locales comme la promotion
extérieure. Nous allons donc donner une perspective « européenne » a la diversité de
concepts qui vont du place marketing au city branding. Cependant, il ne faudrait pas
oublier la dimension « intérét public » du lobby et de I'événementiel ciblé, comme par
exemple lors de I'organisation de séminaires thématiques. Enfin, surtout dans le cadre
de la crise actuelle, il est aussi nécessaire de se poser la question de l'utilité des

nouvelles technologies en termes de diplomatie urbaine européenne.

Les réseaux de villes sont fréquemment percus comme des instruments indépendants.
Or, notre point de vue, partagé par Efe Sevin et Sohaela Amiri'?, est qu’il s’agit plutot
de catalyseurs d’instruments. Le chapitre sept va donc approfondir les fonctions et
structures des réseaux comme « incubateurs » ou « fab labs » de la diplomatie urbaine
européenne, car ils exercent le role de managers de projet, d’ambassadeurs des villes
membres, voire de community managers. Nous incluons ici tant les jumelages que les

réseaux de villes, sans oublier de les différencier des plateformes hybrides.

Cette partie répond en définitive a deux objectifs principaux. Le premier est d’offrir
une liste unique qui permette d’envisager la diplomatie urbaine européenne comme
une approche intégrée. Comme nous 1’avons montré au premier chapitre, la littérature
actuelle est fragmentée, a telle enseigne que la dimension européenne de l’action

publique locale est examinée depuis plusieurs angles, disciplines et concepts.

126 Travail en commun en 2019
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Il n’est donc pas surprenant, comme le déplore Acuto et al. (2016), que le responsable
local se sente perdu face aux multiples possibilités. Ainsi, cette partie va non seulement
regrouper les instruments dans des catégories qu’on espere facilement reconnaissables
par le professionnel urbain, mais aussi offrir des exemples de villes de tailles
différentes ainsi qu’une vision transversale des conditions d’exercice, avantages et

inconvénients, de chaque instrument, espérant ainsi faire ceuvre utile.
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Chapitre 4 : Les instruments de programmation

Le premier obstacle auquel une ville européenne doit faire face a I'heure de mettre en
ceuvre une stratégie de diplomatie urbaine est 1'absence de projet urbain
d’aménagement, d’ot1 le choix de présenter les instruments de programmation en
premier lieu dans notre description. De par leur nature organisatrice, les instruments
de programmation peuvent servir a inspirer le projet urbain, a 'améliorer, a le financer
(et ce depuis la phase de conception) ou encore a le valider au niveau européen.
L’objectif de cette partie est alors double : fournir des exemples de projets urbains
d’aménagement, disponibles a I’échelle européenne et, en méme temps, caractériser
les instruments qui servent a compléter et mettre en ceuvre 1’action sur le terrain. Pour
cette observation des divers instruments de programmation, nous allons examiner les
documents européens, tant la législation que les outils de vulgarisation ou les sites
web des programmes et initiatives. De méme, 1'observation participante joue un role
prépondérant dans I'identification et la caractérisation des instruments. D'un c6té, elle
représente plus de quinze ans de lecture et de recherche d’opportunités dans le cadre
professionnel. De I'autre, cette expérience professionnelle s’est déroulée dans des roles
différents (porteuse de projet, collectivité, réseau de villes, évaluatrice, comité de suivi,
formatrice...). Elle apporte donc une vision multidimensionnelle. Pour finir, le travail
bibliographique se centre sur deux types de sources : les guides de mise en ceuvre (les
programmes opérationnels, les résumés faits par les collectivités ou les cabinets de
consultants, etc.) et la recherche académique. Nous avons consulté les travaux des
experts qui travaillent sur 'agenda urbain européen pour les points 4.1 et 4.3, comme
De Gregorio Hurtado, Gonzéalez Medina (2017, p. 54), Pazos Vidal (2020, pp. 152-161),
Heinelt (2017), Purkarthofer (2018), Korthals Altes et Haffner (2019), Armondi (2019),
de Bruijn et de Santiago Rodriguez (2017). Ces experts d’ailleurs insistent sur
'influence de I'ancienne initiative communautaire URBAN sur la stratégie des villes

au niveau européen.

Les stratégies intégrées sont le point de départ de ce chapitre pour une raison tres
claire : comme précisé en premiere partie, la diplomatie urbaine exerce un role de

levier du projet urbain d’aménagement.
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Alors, la premiére question a résoudre est évidente : que faire si nous n’avons pas de
projet urbain ? Le premier point va alors se pencher sur les exemples de stratégie
intégrée au niveau européen (comme par exemple toutes celles qui émanent de I’article
7 du FEDER). Nous verrons ainsi des cadres d’action comme les investissements
territoriaux intégrés, les actions urbaines novatrices (Pazos-Vidal, 2020, pp. 152-161)
ou encore les smart cities (Towsend, 2013), sans oublier les nouvelles regles de la
politique urbaine européenne post 2020 : la nouvelle charte de Leipzig et l'initiative

urbaine européenne.

Dans un deuxiéme temps, nous allons regarder la dimension plus connue des
instruments de programmation : celle des projets européens. Cette partie va, a partir
des guides et programmes européens (BDE), examiner les subventions et cadres
assimilés qui apportent non seulement des subventions, mais aussi de I'expertise, des
partenaires et de la coopération, contribuant a renforcer non seulement le projet
urbain, mais aussi le positionnement international. Aprés un rappel du
fonctionnement de ces initiatives, la deuxiéme section va les passer en revue, qu’il
s’agisse de celles a la dimension urbaine clairement identifiée ou de celles ayant une

tinalité plus sectorielle.

Méme si a premieére vue I’Agenda Urbain européen (le Pacte d’Amsterdam) semble
une déclaration d’intentions en faveur de plus de coordination, ce document est en fait
un « instrument pour guider les autorités locales dans un processus d urbanisation de plus en
plus rapide et de plus en plus complexe » (Fernandez-Prado et Dominguez-Castro, 2019,
p. vi). C'est alors la deuxieme interprétation qui guide notre analyse de 1’Agenda
Urbain Européen en tant qu’instrument de programmation. Dans cette perspective,
nous allons analyser les « partenariats » de cet Agenda non seulement en tant que
méthodes de travail participatives mais aussi comme exemples de planification autour
de questions concretes. Pour cela nous allons utiliser non seulement les informations
produites par la Commission, les partenariats et d’autres acteurs européens, mais aussi

les premieres analyses comme celles de Pazos-Vidal (2020) ou Purkarthofer, (2018).
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En fin de chapitre, il nous faudra présenter une premiére perspective tres succincte sur
le Pacte Vert Européen lancé en 2019. A partir du discours de Madame Von der Leyen
ainsi que des premieres notes de la Commission Européenne (BDE), nous allons
esquisser la silhouette de ce nouvel instrument de cadrage général des politiques
européennes, dans la ligne de la stratégie de Lisbonne. Le Pacte Vert va en effet
orienter la politique européenne a partir de 2021, dans le sens du mainstraming

(“cadrage”) que nous avons vu dans la section 1.2.

4.1 Les stratégies intégrées

Nous avons décidé de commencer notre référentiel d’instruments par les stratégies
intégrées car elles répondent a I'enjeu de 'absence d"un projet urbain. Une Action
urbaine novatrice ou un ITI, en plus de stratégies intégrées, sont des projets urbains.
IIs dépendent d"une vision de la ville qui I'englobe entiére et aussi d'un engagement a
long terme pour porter des fruits. Leur clair ancrage local sert a dépasser une possible
méfiance envers les programmes européens. De méme, elles peuvent étre un
laboratoire d’apprentissage de la politique (dans le sens de politics mais aussi dans le
sens de policy) européenne. A cet égard, des auteurs comme De Gregorio Hurtado et
Gonzélez Medina (2017, p. 54), et Pazos Vidal (2020, pp. 152-161) rappellent I'influence
de l'initiative communautaire URBAN (1994-1999) sur le poids actuel des stratégies
intégrées dans le développement urbain en Europe. Ce programme européen avait
introduit des dynamiques de participation et de coordination ; mais surtout il avait
inséré la perspective multidimensionnelle dans le projet urbain. De méme (p. 70), les
premiéres rappellent que les stratégies urbaines intégrées font aujourd’hui I’objet d'un
article explicite dans le reglement actuel FEDER (le 7) et d"une allocation minimale de
5 %. Pour définir notre concept de stratégie intégrée dans le cadre de la diplomatie
urbaine, nous allons nous baser sur la définition que donne Doré (2014, p. 17) des
stratégies, telles qu’elles sont aujourd’hui décrites dans les réglements européens (les

gras sont de nous) :

1. « Détermination de la zone et de la population,

2. Analyse des besoins et du potentiel de développement de la zone (AFOM),
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3.  Description de la stratégie et de ses objectifs, description du caractere intégré
et innovant de la stratégie et hiérarchie des objectifs (mesurables en matiere de
réalisations et de résultats),

4.  Objectifs de résultats en termes quantitatifs ou qualitatifs,

5.  Harmonisation avec les programmes concernés de tous les Fonds concernés,

6.  Description du processus de participation des acteurs locaux a I'élaboration de
la stratégie

7. Plan d'action montrant comment les objectifs sont traduits en actions,

8.  Description des mécanismes de gestion et de suivi de la stratégie, qui
attestent la capacité du GAL (Groupe d"Action Locale) a appliquer la stratégie,
et une description des mécanismes spécifiques d'évaluation,

9.  Plan de financement de la stratégie, y compris la dotation prévue par chacun

des Fonds concernés »

Ainsi, la stratégie intégrée : (i) concerne une zone délimitée, (ii) émerge d"une analyse du
territoire, de ses contraintes et de ses avantages, (iii) identifie les modalités et les objectifs,
(iv) estime et mesure les résultats poursuivis, (v) se coordonne avec d’autres
programmes, (vi) est mise en ceuvre dans le cadre du partenariat et la participation, (vii)
détermine un plan d’action concret, (viii) instaure un systeme d’évaluation participative
et (ix) identifie les sources de financement. Ces dimensions rappellent la définition de
projet urbain (Pinson, 2005) vue en premiere partie, notamment en ce qui concerne la
limite géographique, I'établissement d"un agenda et d'un plan d’action et le travail en
partenariat. La différence principale est «[’harmonisation » avec les instruments
européens, une harmonisation qui est la base de la diplomatie urbaine européenne et

qui justifie son role de levier.

Cette section s’appuie sur des textes européens (BDE), notamment l'article 7 du
FEDER actuel ainsi que les fiches d’orientation mises a disposition par la Commission
Européenne sur son site. De méme, des initiatives comme le Pacte des Maires ou le

programme européen CIVITAS pour la mobilité comptent avec leurs propres sites.
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Ainsi, dans cette section sur les stratégies intégrées, nous allons tout d’abord nous
pencher sur la dimension territoriale et les différentes formes d’application de 'article
7 (le développement local mené par les acteurs locaux, l'investissement territorial
intégré, ou encore les actions urbaines novatrices) ou des concepts similaires (les

Groupements européens de coopération territoriale et les RIS31%7).

Ensuite, notre proposition est d’examiner les smart cities, le Pacte des Maires ou encore
les plans urbains de mobilité durable en tant que stratégies intégrées. En dernier lieu,
notre regard se portera sur I’embleme des stratégies intégrées urbaines qu’est la Charte
de Leipzig pour finir avec «[‘approchée intégrée des approches intégrées urbaines » :

I'Initiative urbaine européenne.

Enfin, dans la mise en place d'une stratégie intégrée aujourd’hui, il faudrait prendre
en compte l'influence de I'économie circulaire dans la construction des nouvelles
politiques de développement urbain, surtout au niveau européen. Fortement
dépendante de la phase de design, 'introduction de I'économie circulaire nécessite un
changement dans la facon de penser les ressources, car celles-ci « retournent » dans la
chaine de valeur totalement ou en partie a la fin de leur vie (Gravagnuolo et al., 2019,
p. 2). Cela implique un nouveau paradigme dans la facon de penser les modes de
production, de consommation et de vie dans les villes européennes, mais aussi une
« accélération » de 'approche intégrée. Le lancement du Pacte vert en décembre 2019,

tel que nous le verrons a la fin de ce chapitre, est symptomatique de cette transition.

Les initiatives territoriales

Kowalska (2017, p. 38) explique que la période 2014-2020 marque un nouveau
présuposé pour la politique de cohésion : celui de la dimension territoriale. Par
ailleurs, l'auteure rappelle que cette dimension implique une préférence pour les
instruments de type intégré. Pazos-Vidal (2020, p. 152) rajoute un facteur essentiel :
instaurer une vraie coopération entre les cinq départements de la Commission
Européenne concernés par cette dimension territoriale a travers des instruments

d’intégration, et éviter les silos.

127 Acronyme : Regional Innovation Strategy based on Smart Specialisation (Stratégie régionale d’innovation basé sur le
spécialisation intélligente)
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Ainsi, dans les paragraphes suivants nous allons décrire succinctement le
développement local mené par les acteurs locaux, les investissements territoriaux
intégrés, les Stratégies de développement urbain durable, les groupements européens
de coopération territoriale (ou GECT) et les Actions urbaines novatrices, et les RIS3
comme manifestations stratégiques de cette dimension. Tous partagent la structure

que nous avons identifiée au début de cette section.

Servillo et De Bruijn ont analysé en 2018 (p. 1) le développement local mené par les
acteurs locaux!?8 (DLAL). Cet instrument (ibid.) s’articule autour de trois principes :
une participation nombreuse et intense des acteurs locaux (qui doivent agir dans une
autonomie significative), une approche intégrée du développement territorial qui

produit des effets multiplicateurs, et un soutien financier important.

Ce dernier est attribué ou semble facile a obtenir (Pazos-Vidal, 2020, p. 156). 1l s’agit
donc de mettre en place: «Des stratégies intégrées et multisectorielles de DL
(développement local) congues a la lumiere du potentiel et des besoins locaux, et comportant
des aspects innovants dans le contexte local, ainsi que dans le réseautage et, s'il y a lieu, dans

la coopération » (Dore, 2014, p. 14).

Méme si I'origine du DLAL est le programme LEADER (Servillo et De Bruijn, 2018,
p.2) dans le cadre du fonds agricole européen (FEADER), il est aujourd’hui élargi a
deux autres sources de financement (le FEDER et le FSE). Une de ses caractéristiques
clés, aussi héritée de LEADER, sont les Groupes d’action locale (GAL); chaque
territoire concerné par un DLAL doit créer un groupe d’acteurs qui sera en charge de
la mise en ceuvre (Aldorfai et al., 2016, pp. 8-9 ; Doré, 2014, pp. 15-16). Dans ce groupe,
«ni les autorités publiques, au sens des regles nationales, ni un groupement d'intérét ne
représentent plus de 49 % des droits de vote. » (Doré, 2014, p.14). Cette barriere du 49%
agit comme un frein a I'implication des collectivités dans ce dispositif (Pazos-Vidal,

2020, p. 155).

L’absence de Groupe d’action locale est la principale différence qui démarque I'IT],
I'Investissement Territorial Intégré, du DLAL, avec lequel est possible de le combiner

et avec lequel il partage certains principes (Doré, 2014, p. 20). De surcroit, I'ITI est un

128 Community Lead Local Development ou CLLD de par son sigle en anglais.
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instrument qui se focalise sur le centre urbain et son espace fonctionnel. Par ailleurs,
méme s’il présente moins de risques et s'il est plus facile a suivre que le DLAL, il est
compliqué de vaincre les résistances administratives au dispositif (Pazos-Vidal, 2020,

pp. 156-157).

Or, le but est de réussir une échelle d’articulation significative mais surtout adaptée a
la pluri-dimensionnalité des espaces urbains fonctionnels (Pietrowski, 2019, p. 116),
car les villes passent pour étre le moteur du développement régional (Kowalska, 2017,
p. 38). Les objectifs sont : (i) de contribuer au développement de la coopération et de
I'intégration dans les régions, (ii) de stimuler un modéle de coopération a l'intérieur
des espaces fonctionnels urbains, basé sur le partenariat, (iii) de mettre en place des
initiatives globales et intégrées en réponse aux problemes urbains, et (iv) d’augmenter
I'influence des villes dans la mise en ceuvre de la politique de cohésion (Kogut-
Jaworska, 2019, pp. 2-3). Le reglement 2014-2020 du FEDER inclut une allocation
urbaine (un minimum obligatoire de 5 %) dont les modalités de mise en ceuvre
dépendent du niveau national. Dans le cas espagnol, l'instrument, géré au niveau
national, est désigné par le nom de Stratégies de développement urbain durable
intégrées (ou EDUSI de par leur sigle en espagnol), dont la sélection est sévere au
niveau régional. Les aides oscillent entre 5 et 15 millions d’euros. Ces EDUSI
fonctionnent dans un cadre de stratégie intégrée, tel que défini par I’art. 7 du réglement

FEDER, car elles s’articulent autour des principes suivants :

« - Identification initiale des défis et potentialités de la zone fonctionnelle

- Analyse de cing défis : économique, environnemental, démographique, climatique, et social
- Analyse SWOT

- Définition de la zone de mise en ceuvre

- Plan de mise en ceuvre avec définition des lignes d’action

- Participation du public

- Assurer la capacité administrative et technique

- Tenir compte des principes horizontaux et transversaux ». (ibid.)
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Pour Garcia Martin et al. (2017, p. 472) ces caractéristiques montrent non seulement
une conception conjointe avec les habitants, mais aussi une approche stratégique a
long terme appuyée par une évaluation continue centrée sur des indicateurs objectifs
déterminés en partenariat. Par ailleurs, ces EDUSI sont la preuve de la continuité de
I'approche URBAN au niveau national malgré les modifications au niveau européen

(De Gregorio Hurtado et Gonzéalez Medina, 2017, p. 70).

Les Actions Urbaines Novatrices (UIA de par leur sigle en anglais) sont « une nouvelle
initiative de la Commission européenne pour la programmation 2014-2020 introduite par
'article 8 du reglement du FEDER pour la période 2014-2020 ». Elles s’inspirent en partie
du Mayors Challenge (le Défi des maires) lancé par Michael Bloomberg en 2013, auquel
participerent 150 villes européennes (CGET, 2016, p. 2). Néanmoins, leur forte
inspiration du programme URBAN des années 90 indique qu’elles ne sont pas si

nouvelles (Pazos-Vidal, 2020, p. 157).

Ce programme prétend promouvoir l'expérimentation urbaine et en tirer des
connaissances (Bureau Europe Grand Est, 2019, p. 1). Méme si 'approche de chaque
appel a projets est toujours thématique, la structure des projets est celle d'une stratégie
intégrée : (i) I'innovation comme objectif central, basée sur les besoins du territoire et
qui apporte une valeur ajoutée, (ii) un plan de travail cohérent et un budget efficient,
(iii) le travail en partenariat, (iv) identifier les solutions visées et (v) la transposabilité

en Europe (CGET, 2016, p. 3 ; Bureau Europe Grand Est, 2019, p. 1).

Les groupements européens de coopération territoriale, ou GECT, permettent aux
territoires (villes, régions...) séparés par une frontiere de s'unir autour d’objectifs
communs et d’établir une convention, et ce sans besoin d’un traité international
préalable. Leur personnalité juridique fait de ces regroupements un instrument unique
au niveau mondial (La Porte, 2013, p. 92). Ils sont basés sur : (i) un ensemble d’objectifs
commun et (ii) la recherche d'une économie d’échelle dans Iattraction de
financements (Almonte et al., 2020, p. 1). Ces structures sont par ailleurs « critiques »
dans la gestion des fonds de la coopération transfrontaliere (ibid., p. 4). Grace a la
personnalité juridique, elles permettent de travailler a plusieurs échelles (Martin

Uceda, 2019, p. 143). Le cadre légal incite a une coopération ciblée et renforcée (La

Porte, 2013, p. 95).
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Une stratégie de spécialisation intelligente part d'un avantage compétitif déterminé
et propre, afin d’exploiter son potentiel. La recherche et 'innovation doivent, dans ce
contexte, s’aligner sur les priorités et les besoins du secteur privé et éviter les doublons
(Bilas, 2019, p.217). Ainsi, pour les stratégies de recherche et d'innovation pour la
spécialisation intelligente (connues sous 1'acronyme RIS3), « I'objectif est de créer une
approche stratégique et intégrée de l'innovation » (Basse Normandie, 2014, p. 5). Faham
(2018, pp. 67-68) identifie cinq grands principes des RIS3 : (i) délimiter et regrouper les
investissements européens sur les besoins particuliers et engager un développement
basé sur l'excellence, (ii) réorienter les politiques d’innovation et de développement
vers les avantages uniques et originaux de chaque région, (iii) remettre I'innovation
au centre des politiques économiques et d’incitation du secteur privé, (iv) alterner et
combiner les perspectives, ascendante et descendante, pour stimuler les mécaniques
de collaboration de tous les acteurs et (v) définir un développement régional basé sur

la réalité du terrain et sur son tissu économique.

Smart cities

Towsend (2013, p. 15) reconnait qu’il est difficile de définir la smart city et
recommande une vue élargie, « holistique », de la ville. Pour lui, méme si installer une
technologie nouvelle n'est pas suffisant pour résoudre les problemes urbains, la
technologie fait partie de la solution. La clé, selon Towsend, réside dans la fagcon dont
cette technologie est incluse ; et cela doit étre d'une facon intégrée, efficiente mais avec
des possibilités de spontanéité et sérendipité. Les smart cities ou villes intelligentes

sont alors pergues comme une « tentative de réponse aux évolutions urbaines ».

Dans la méme direction que les stratégies intégrées, les smart cities ont « optimisé leur
fonctionnement (...) en matiére de gouvernance et de production ou de mise a disposition de
services urbains adaptés aux besoins traditionnels comme nouveaux de leur population »
(Eveno, 2015, p.1). Selon Eveno (2015, p. 3) elles sont une incarnation synthétique du
développement technologique et du développement durable. En 2012 (Pazos-Vidal,
2020, p. 173), les Directions générales Energie, transport, réseaux et recherche et
développement de la Commission Européenne ont créé un partenariat spécifique pour

les Villes et communautés intelligentes.
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Cette coopération interdépartementale (qui est en soi « intégrée ») visait a financer des
stratégies intégrées novatrices autour de 1'énergie, des nouvelles technologies et du
transport. Pour ce faire, la Commission européenne’?’ définit la smart city comme « un
lieu ou les réseaux et services traditionnels sont rendus plus efficaces grice a I'utilisation des
technologies numeériques et des télécommunications au profit de ses habitants et de ses
entreprises ». Elle prone l'intégration de plusieurs dimensions, comme la mobilité
urbaine, 1'eau ou 1'énergie ; mais aussi la transition vers une administration plus
interactive, en mesure de répondre aux besoins d'une population vieillissante et avec
des espaces publics plus strs. La Commission européenne reconnait aussi qu’il reste
des chantiers a mener car les solutions sont fragmentées. Elle propose (i) une mise a
'échelle afin de produire des synergies entre les solutions, (ii) 1'augmentation de

I'efficience et la flexibilité et (iii) I'incitation a I'interopérabilité et a la normalisation.

Plans climat et de mobilité

Tel aue nous avons vu dans la section 1.1, le trés populaire Pacte des Maires, est
aujourd'hui nommé « Pacte mondial » car il a fusionné avec le Global Compact en 2017.
Méme si des sources autorisées comme le CCRE le décrivent comme « une initiative
ascendante de villes volontairement engagées a atteindre, voire a dépasser 1'objectif de I' Union
Européenne de réduire les émissions de CO2 de 20% avant 2020 » (CCRE, 2018), il s’agit
d’une initiative des institutions de 1'UE, car, selon son site, elle a été « lancée par la
Commission européenne en partenariat avec les réseaux des villes européennes en 2008 apres
I'adoption du Paquet énergie-climat de I'UE 2020. ». Les adhérents s’engagent a mettre en
place un Plan d’action en faveur de I'énergie durable (et du climat), ou SEAP (son sigle
en anglais). Dans un sens, le Pacte des Maires partage les objectifs et méthodes de
développement local du programme URBAN, méme s'il les limite au climat et a
I'énergie (Pazos-Vidal, 2020, p. 172). Comme l'expliquent Kona et al. (2019, p. 2), les
plans contraignants indiquent que la ville s’engage a réduire ses émissions de 20 %

vers 2020 ou de 40 % vers 2030.

129 https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development/city-
initiatives/smart-cities_en
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Les rapports sont obligatoires et se déroulent en trois étapes: soumettre des
inventaires d'émissions en accord avec les standards, établir un objectif et un plan
d’action climat et installer un systéme de suivi. Dans le cadre de leur territoire, les
adhérentes doivent estimer le total de leurs émissions directes et indirectes. Hernandez
etal. (2017, p. 3) précisent les critéres de validité des SEAP qui confirment leur identité

en tant que stratégies intégrées :

1) « Le SEAP doit étre approuvé par un organisme officiel (en principe le conseil
municipal).

2) Le SEAP doit clairement spécifier 1'objectif global de réduction de CO2 d'ici
2020 (20% au minimum).

3) Les résultats de l'inventaire de référence des émissions (BEI) doivent étre
fournis et doivent couvrir les principaux secteurs d'activité.

4) Le SEAP doit inclure un ensemble d'actions dans les secteurs clés d'activité

5) Le formulaire SEAP doit étre correctement rempli.

6. Les données insérées dans le modeéle SEAP doivent étre cohérentes et

complétes. »

D’un autre co6té, toujours au niveau européen, les plans urbains de mobilité durable
(SUMP de par leur sigle en anglais) sont invités a « intégrer les demandes du transport de
passagers et de marchandises, ainsi que prendre en considération la qualité de vie des citoyens »
(Kiba-Janiak et Witkowski, 2019, p. 2). La Commission européenne’30 décrit les SUMP
d’une facon qui semble faire écho aux modalités de l'article 7 du FEDER, voire aux
principes de la méthode URBAN (les grasses sont de nous) : le plan « prend en compte
I'ensemble de la zone urbaine fonctionnelle et prévoit une coopération entre différents
domaines politiques, entre différents niveaux de gouvernement, et avec les résidents locaux
et d'autres parties prenantes principales. 1l garantit une variété d'options de transport
durables pour un passage siir, sain et fluide des personnes et des marchandises, en tenant

diiment compte des autres résidents et de I'environnement urbain. »

130 https://ec.europa.eu/transport/themes/urban/urban-mobility/urban-mobility-actions/sustainable-urban_en
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Les éléments fondamentaux des stratégies intégrées existent donc aussi dans les
SUMP : définir une zone urbaine fonctionnelle, établir une collaboration étroite et

travailler en partenariat. Cette relation est encore plus évidente dans la figure 2 infra :
Fig. 2 : Eléments d’un plan urbain de mobilité durable.
There are eight crucial principles for successful Sustainable Urban Mobility Planning
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Source Eltis'! (septembre 2020)

Tel que nous le voyons sur le graphique ci-dessus, les éléments clés du SUMP sont :
un plan pour la mobilité durable dans toute la ville et son aire fonctionnelle, une vision
a long terme, la coopération entre les institutions, la coordination des modes de
transport, I'inclusion des citoyens et des parties prenantes, le suivi, I'évaluation et la

qualité.

La Charte de Leipzig

La ville de Leipzig est aujourd’hui percue comme la « ville des réveurs »132. La Charte
de Leipzig « a contribué a établir le concept de développement urbain intégré au niveau de
I'UE et a joué un role important dans le développement d'initiatives européennes ultérieures
telles que I' Agenda urbain » (van Lierop et Bostrom, 2020, p.1). Elle a été approuvée dans

un conseil informel de ministres européens en Mai 2007.

131 https://www.eltis.org/fr/mobility_plans/le-concept-pmud
132 https://www.liberation.fr/terre/2020/06/01/leipzig-capitale-des-reveurs 1789757 (septembre 2020)
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Le document consolidait un processus qui avait commencé a Lille en 2000 (programme
d’Action), et dont les étapes avaient été Rotterdam en 2004 (I’Acquis Urbain) et
I"’Accord de Bristol en 2005. La Charte défend deux principes fondamentaux : une
approche urbaine intégrée basée sur les éléments spatiaux, sectoriels et temporaires
ainsi qu'une attention spéciale aux quartiers les moins favorisés (Delgado, 2015, p.17 ;
van Lierop et Bostrom, 2020, p.1; Charte de Leipzig). « L'engagement des instances
gouvernementales au plus haut niveau » est aussi une condition de succes (van Heerden
et Scheurer, 2017, p.9). Dans la charte, certaines thématiques sont mises en avant
comme la création et la consolidation d'espaces publics de qualité, les réseaux
d’infrastructures, l'efficacité énergétique, et 1'innovation ou la promotion de transports
urbains efficaces et abordables. La dimension citoyenne est a souligner dans le
document de 2007. Ainsi, les citoyens sont des « agents qui doivent trouver un consensus
avec d'autres agents » et jouer un role actif (Delgado, 2015, pp. 18-19). La Charte
s’appuie sur trois instruments clés (van Heerden et Scheurer, 2017, pp.11-12) : une
perspective spatiale et des interventions territorialisées, la gouvernance multiniveaux

et I'approche ascendante.

Le projet URBACT LC-Facil'®® a servi ensuite de terrain de test pour l'application
pratique de la Charte. Ce projet, dirigé par la ville de Leipzig134, avait quatre objectifs :
créer une compréhension commune des bénéfices de I'approche intégrée, définir les
conditions pour la mettre en ceuvre, développer et tester le référentiel de la ville
durable européenne (RFSC) et exprimer les besoins des villes par rapport aux autres
niveaux de gouvernance. Un prototype du référentiel a été testé en 2011 par 66 villes
et le RFSC a finalement été lancé en janvier 2013 par la Commission européenne. En
2014, la Maison Européenne des Pouvoirs Locaux (MEPLF, 2014, pp.1-3) fait une
analyse de la premiere année de vie du référentiel et de son possible alignement avec
le futur Agenda Urbain. Cette analyse anticipait une absorption du référentiel par le
programme URBACT. C'est finalement un consortium composé du CCRE, le

CEREMA et I’ Administration frangaise, consortium qui a pris la releve du seul CCRE.

133 https://urbact.eu/Ic-facil
134 | es partenaires du projet étaient : Rennes Métropole (FR), Kirklees Metropolitain Council (UK), Székesfehérvar
(HU), Goteborg (SE), Vitoria-Gasteiz (ES), Bytom (PL).
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Le RFSC est aujourd hui basé sur trois volets applicables a I'échelle du quartier, de la

ville ou de I'aire fonctionnelle135 :

«1.  Développer une stratégie ou un projet urbain intégré qui prenne en compte tous
les domaines du développement urbain durable (spatial, gouvernance, économique,

social et environnemental).

2. Evaluer les stratégies ou projets en cours dans une ville donnée par rapport a la

vision européenne des villes durables basée sur les principes de la Charte de Leipzig.

3. Développer une stratégie locale pour mettre en ceuvre I'Agenda 2030 et les
Objectifs de Développement Durable (ODD) Suivre les progres d'une stratégie sur une

certaine période de temps. »

Disponible en 17 langues, il est complété par des formations et des sessions d’échange.
De méme, I'apprentissage mutuel entre villes est fortement encouragé. Le site136 offre
le choix entre trois référentiels, le RFSC lui-méme, le référentiel des Nations Unies et
la norme ISO 37101 pour le développement durable dans les communautés. Nous
pouvons voir une présentation des contenus sur le tableau 8 :

Tableau 8. Dimensions et objectifs du RFSC

Maitriser les ressources fonciéres et développer un aménagement urbain durable

Garantir 1'équité territoriale

DIMENSION SPATIALE Encourager la résilience des territoires

Préserver et valoriser le patrimoine urbain, architectural et culturel

Promouvoir la qualité des espaces publics et du cadre de vie

Promouvoir une mobilité alternative et durable

Développer une stratégie territoriale intégrée

Mettre en place une administration et une gestion financiere durables

Mettre en ceuvre une démarche d'évaluation et d'amélioration en continu

GOUVERNANCE
Renforcer la participation citoyenne

Encourager une gouvernance élargie

Garantir l'intégration sociale

135 https://urbact.eu/reference-framework-sustainable-cities
136 http://rfsc.eu/fr/
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Garantir l'intégration sociale

Garantir I'équité sociale et intergénérationnelle

SOCIALE ET Développer une offre de logements pour tous

CULTURELLE Favoriser la santé et le bien-étre

Garantir ’accés a I'éducation et a la formation pour tous

Promouvoir la culture et développer les activités de loisirs

Encourager la croissance verte et I'économie circulaire

Promouvoir I’innovation et les villes intelligentes

Assurer la connectivité

ECONOMIQUE
Développer 1'emploi et la résilience de I’économie locale

Promouvoir la production et la consommation soutenables

Favoriser la coopération et les partenariats innovants

Atténuer le changement climatique

Protéger, restaurer et valoriser la biodiversité et les écosystémes

Réduire la pollution

ENVIRONNEMENTALE S’adapter aux effets du changement climatique

Favoriser une gestion durable des ressources naturelles et diminuer la production de
déchets

Protéger, préserver et gérer durablement les ressources en eau

Sources : Elaboration propre a partir des données de son site (Septembre 2020)

Lutilité du référentiel peut se résumer en cinq points!3”:

1) Vérifier la stratégie a partir de 5 dimensions (environnement, économie, espace, social,

gouvernance) et de 30 objectifs.
2) Evaluer le projet : cohérence, ressources, impact.
3) Suivre les progres avec des indicateurs pertinents.
4) Comparer et analyser les initiatives et les bonnes pratiques d'autres villes.
5) Travailler en réseau au niveau européen.

Apres une premiere étude en 2012, le bilan « Dix ans de la Charte de Leipzig, La
pertinence durable du développement urbain intégré en Europe » est publié en 2017

par l'Institut fédéral de Recherche sur le Batiment, la Ville et I"’Aménagement du

137 https://urbact.eu/how-can-rfsc-help-you
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Territoire del’ Allemagne et rédigé par le réseau European Urban Knowledge Network

(EUKN) (van Heerden et Scheurer, 2017).

Le document met en perspective les avancements de la question urbaine au niveau
européen, tant les différents accords et protocoles approuvés depuis 2007 (pp.13-14)
que les nouveaux défis identifiés par 1"’Agenda Urbain (pp. 15-17). En conclusion
(p.85), I'approche urbaine intégrée est reconnue au niveau du continent mais les écarts
dans la fagon de l'appliquer sont importants. La complexité de l'approche
(coordination, méthode, participation, partenariats, financement) rend difficile son

application (p.87), « un développement plus poussé » de la Charte est donc nécessaire
(p-89).

En Juin 2019, un nouveau conseil informel de ministres européens des affaires
urbaines confirme la nécessité d’assurer un cadre cohérent, stratégique et opérationnel
pour le développement urbain ainsi que la volonté d’aligner la Charte de Leipzig avec
I’Agenda Urbain Européen et les évolutions urbaines actuelles. 2020 est donc une
année clé pour la mise a jour de la Charte, car son adoption est prévue le 30 Novembre
2020, dans le cadre de la présidence allemande138. Cette présidence a procédé a une
révision des principes de développement urbain dans le cadre d'un dialogue
interministériel qui s’est ensuite élargi aux acteurs. Pour le programme URBACT, la
préparation a la nouvelle Charte139 a impliqué une série de « City Labs » entre 2018
et 2020 afin de développer des contenus et identifier de bonnes pratiques dans trois
domaines : I'approche intégrée, I'approche participative et le développement urbain
durable140. Le projet présenté en Mai 2020 opte pour la dénomination : « Nouvelle
Charte de Leipzig - Le pouvoir de transformation des villes pour le bien commun ».
Elle conserve I'emphase sur 'approche intégrée mais les thématiques ont été revues
(van Lierop et Bostrom, ibid). Le préambule fait référence aux enjeux globaux tels que
« le changement climatique, la pénurie de ressources, les mouvements migratoires, le
changement démographique, les pandémies et 1'évolution rapide des économies »

ainsi qu’aux transformations promues par les technologies digitales.

138 https://www.eu2020.de/eu2020-en/events/-/2357690
139 https://urbact.eu/la-charte-de-leipzig-et-urbact-un-explicatif
140 Tableau sur les dimensions et objectifs du RFSC,supra
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Néanmoins, le dialogue reste ouvert. Certaines des thématiques proposées par le
projet pourraient faire l'objet d'un approfondissement, comme linclusion des
migrants ou la mobilité urbaine. Des acteurs comme le Conseil Européen des
Urbanistes (CEU) ou encore le programme URBACT!! ont fait savoir que la crise du
COVID-19 et ses conséquences ne devraient pas étre ignorées dans la conception du
nouveau texte!*2 de méme que d'autres thématiques comme la sécurité ou le controle

des prix immobiliers. Dans le projet sont définis trois grands volets :

1) Le pouvoir de transformation des villes européennes, basé sur les trois niveaux
spatiaux des villes européennes - le niveau du quartier, les autorités locales et
la zone fonctionnelle - ainsi que sur les trois dimensions des villes européennes

- justes, vertes et productives.

2) La bonne gouvernance urbaine, basée sur des principes comme le bien
commun, 1'approche intégrée, la gouvernance multiniveau, la participation et

I"approche basée sur le territoire.

3) L’autonomisation des villes face a la transformation, qui vise a renforcer la
gouvernance urbaine, a adapter la gestion fonciere et a participer activement a
la transformation digitale. Ainsi, il faudrait compter sur un cadre national a

forte dimension urbaine et une législation européenne cohérente.

Le projet actuel propose un alignement stratégique avec des projets internationaux et
européens tels que le Programme de développement durable a 1'horizon 2030 des
Nations Unies, I'Accord de Paris, le Programme urbain et le Pacte vert européen (van
Lierop et Bostrom, 2020). Cependant, les acteurs impliqués ont souligné le besoin de
renforcer I'alignement de la nouvelle Charte avec les politiques européennes avec le
cadre financier pour garantir I'accés aux ressources nécessaires. Il faudrait des objectifs

mesurables143 allant jusqu’a une RIS3 urbaine144.

141 https://urbact.eu/la-contribution-durbact-%C3%A0-la-nouvelle-charte-de-leipzig

142 http://www.ectp-ceu.eu/index.php/en/13-news/latest-news/543-position-paper-on-the-new-leipzig-charter
143 https://eurocities.eu/latest/eurocities-policy-statement-on-the-leipzig-charter/

144 https://webapi2016.cor.europa.eu/vl/documents/cor-2019-04829-00-00-dt-ref-en.docx/pdf
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Or, la coordination avec 1’Agenda Urbain semble faible dans la proposition de mai
2020 et certains acteurs clés comme le JRC ou Eurostat semblent écartés. Le Comité des
Régions demande une subsidiarité active et met 1'accent sur la connexion avec le
semestre européen et les initiatives de simplification législative, sans oublier les
mécanismes de consultation. La diversité parmi les villes doit aussi étre prise en
compte (Eurocities). En ce sens, le CEU, dans le document mentionné supra, prone le
renforcement des capacités réelles des petites et moyennes villes et une meilleure
compatibilité avec les directives environnementales, afin que celles-ci puissent s’y
accorder dans le cadre de la Charte. Il est aussi nécessaire de renforcer le role des villes
en tant qu’actrices de la politique européenne voire celui de I’Agenda Urbain, lequel

devrait avoir un secrétariat permanent.

L’initiative urbaine européenne

Nous avons vu les différentes version de stratégie intégrée urbaine proposées au
niveau européen. La prochaine période budgétaire veut franchir un pas et créer un
cadre qui englobe toutes ces stratégies en plus du programme URBACT et le FEDER
urbain. Cette centralisation serait optimale du point de vu du projet urbain car elle

permettrait un alignement simplifié et donc une diplomatie urbaine plus directe.

Les propositions de la Commission Européenne (Politique Régionale et Urbaine)!4>
pour la prochaine période communautaire 2021-2026 integrent une approche
cohérente des programmes urbains : I'initiative urbaine européenne ou EUI (article 10
du reglement FEDER actuellement en discussion pour la période 2021-2027). Cette
initiative se base sur les thématiques de I’Agenda Urbain et les programmes antérieurs
(URBACT, Actions Urbaines Novatrices) ainsi que sur les 950 expériences de

développement urbain intégré soutenues par la politique régionale.

Néanmoins, I'EUI est percue plus comme un mécanisme de coordination des
programmes que comme un remplacement complet, les programmes en soi ne

disparaissent pas.

145 https://ec.europa.eu/regional policy/en/newsroom/news/2019/03/20-03-2019-european-urban-initiative-post-2020-
the-commission-proposal
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Dans cette optique, le montant estimé est de 500 millions d’euros de FEDER (article
104 des provisions communes), dans I"objectif des Investissements pour I'emploi. Elle
répond a deux principes, la consolidation des approches intégrées et participatives
dans le développement urbain durable, et un alignement renforcé avec le reste des
politiques communautaires, plus spécifiquement avec la politique de cohésion. De
méme, I'EUI prend en compte d’autres facteurs, comme le besoin d’étre inventifs, la
nécessité d’avoir des données comparables ou 'enjeu de bien transposer les réalités
du terrain dans la définition des politiques. Elle prétend unifier le systeme et améliorer
'acces des bénéficiaires, en alignant les priorités et rationalisant les points de contact

nationaux.

Pour la définition de cette initiative, la Commission Européenne coopere avec un
expert URBACT, Twan de Bruijn, pour développer les contenus et la cohérence de
I'EUI, il sera notre source principale pour cette section. Selon de Brujin!4, cette
initiative est « une réponse aux demandes des villes de simplifier et d'aligner le soutien de
I'UE au développement urbain durable ». Dans sa présentation lors de la Semaine
Européenne des Régions en Octobre 2019, de Brujin affirme que les villes « doivent
accélérer leur coopération, rechercher de nouvelles solutions, partager des connaissances, et
construire une base factuelle pour I'élaboration de politiques ». Dans son opinion, il est
nécessaire d’améliorer la gouvernance, l'efficience et 'efficacité dans les politiques
urbaines européennes ainsi que le «lien faible » avec le reste des politiques et

notamment la politique de cohésion.

La proposition a suscité des réactions diverses, notamment au sein des programmes
concernés. Pour URBACT, le programme contribue déja aux trois volets de l'initiative

et donc il faudrait étre prudent dans la transition.

Pour le programme des Actions Urbaines Novatrices, il faut souligner la flexibilité
mais cela ne doit pas empécher la possibilité de faire avancer plus tot les actions, de

capitaliser les bons projets et de soutenir la coopération.

146 https://europa.eu/regions-and-cities/programme/sessions/590_en

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



161

Dans son rapport pour le Parlement Européen sur les politiques urbaines, I'université
de Delft (Korthals Altes et Haffner, 2019, p.24) souligne que « le processus de I’Agenda
Urbain n'est pas pleinement repris dans I'EUL mais c'est un instrument de soutien ». En ce
qui concerne le Comité des Régions, le rapporteur Kieran Mc Carthy4” définit I'EUI
comme « un pas dans la direction correcte ». Pour les réseaux européens de villes il est
nécessaire de renforcer I'alignement stratégique de l'initiative, soit du point de vue de
I'inclusion des citoyens et des villes qui ne participent pas aux programmes européens
(CCRE), soit avec la réalité du terrain et les programmes sectoriels (Eurocities). Publié
en mars 2019, le mémorandum explicatif de la Commission Européennel*® décrit en
détail les contenus de cette proposition, composée de trois lignes principales qui visent

a renforcer les approches intégrées et participatives. Elles sont les suivantes :

1. Appui au renforcement des capacités (20% du budget) - basé sur URBACT et
le Réseau de Développement Urban (UDN) ; volet de coopération.

2. Soutien aux actions innovantes (60% du budget) - basé sur le programme
Actions Urbaines Novatrices Actions Urbaines Novatrices, volet
d’expérimentation.

3. Soutien a la connaissance, a I'élaboration de politiques et a la communication
(20% du budget) - collecter les informations disponibles dans d’autres
directions générales de la Commission Européenne, dans d’autres
programmes (JPI-Urban, ESPON) ou organisations (OCDE, Banque

Mondiale) ; volet de capitalisation.

Les lignes doivent interagir entre elles en créant des trajectoires, ainsi que permettre au
personnel des différents programmes et initiatives de travailler ensemble. Par
exemple, une trajectoire pourrait partir d’un projet URBACT de transfert vers un test

de solutions innovatives dans les Actions Urbaines Novatrices.

Ensuite, cette action ferait I'objet d'un mentoring entre villes dans le cadre du renfort

des capacités ; puis elle finirait par faire partie de l'inventaire de connaissances.

147 https://cor.europa.eu/en/news/Pages/urban-agenda-more-than-networking.aspx
148 https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/brochure/explanatory_memo_eui_post_2020_en.pdf
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La premiére ligne veut créer une communauté d'apprentissage et de partage de
connaissances regroupant les responsables urbains et les acteurs locaux (p. 2 du
memorandum référé supra) afin de faciliter la création et la mise en ceuvre des
stratégies de développement urbain durable. L’approche intégrée et l'approche
participative seront les socles de ce volet. Le soutien sera adressé a des échanges
bilatéraux entre villes, a la création d"un pool d’experts (similaire a celui d’'URBACT)
et a des projets de coopération des villes (thématiques, d’acquisition de connaissances
ou de transfert d'innovation). Cette dimension inclut aussi la formation. En plus du
programme URBACT!, cette mesure serait appliquée aux villes qui développent des
actions Feder, comme les ITI, a la coopération urbaine-rurale et aux aires

fonctionnelles.

Ayant pour but l'expérimentation a I'échelle urbaine, la deuxiéme ligne prétend
encourager l'essai de nouvelles méthodes de développement urbain durable, et ce dans une
optique de gouvernance novatrice. Cette gouvernance devra aussi étre fondée sur les
approches intégrée et participative. Les solutions développées devront étre évolutives

et transférables (surtout en relation avec les autres deux lignes).

La troisieme ligne est fondée sur le concept de capitalisation. Ce concept définit les
actions et méthodes qui visent a transposer les résultats d"un projet et a favoriser son
appropriation par d’autres acteurs. Ainsi, ce volet sera dédié a diffuser les résultats
des initiatives urbaines du terrain ainsi que les diverses expertises existantes, afin de
créer une connaissance structurelle. Basée sur 1'exploitation des données, leur mise en
commun et leur inventaire, cette connaissance pourra permettre une «remise a
niveau » du développement urbain durable en Europe. De méme, il est indispensable
de mettre en ceuvre une approche commune des objectifs de développement durable

et de I'agenda urbain des Nations Unies. Les perspectives inspirées de I'’Agenda

Urbain Européen pourraient aussi faire partie de cette démarche.

Tel qu’a indiqué de Brujin dans la présentation faite lors du Cities Forum en janvier
2020, la capitalisation sera appuyée par un réseau de points de contact nationaux, un site

web et des événements européens.

149199 hitps://urbact.eu/urbact-iv-survey
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Les points de contact nationaux seraient des experts compétents qui informeraient les
villes des programmes et initiatives urbaines au titre de la politique de cohésion. Ils
devraient aussi assurer la liaison avec les responsables de programme au niveau
communautaire. Un systeme similaire existe déja dans le programme URBACT, méme
si le degré d’expertise des institutions impliquées et leur régime légal varie selon les
Etats, qui ne sont pas d’ailleurs tous impliqués. Cette démarche serait complétée par
un travail d’identification d"un répertoire de défis et leurs possibles solutions (« policy
entrepreneurship ») qui réduirait la surcharge d’information. Si les FEtats le
demandent, l'initiative pourrait aussi soutenir la coopération intergouvernementale
autour des questions urbaines. Dans ce cas, 'EUI fonctionnerait comme secrétariat des

Etats Membres.

Avec 'intention de bénéficier des synergies entre les volets, le mémorandum explicatif
7 A . A 7 . . o« . .
s’arréte aussi sur la chaine de valeur et la rétroaction de cette nouvelle initiative ; elle

est reproduite dans la figure 3 suivante.

Dans celle-ci, les différentes étapes sont applicables non seulement a l'initiative en
général mais aussi a chacun de ses volets en particulier. La premiére étape va identifier
les urgences et les absences dans la politique urbaine. Elle va permettre de créer,
partager et expérimenter des instruments adaptés. Ensuite, ces résultats vont étre
transposés dans des formes diverses comme des études ou méthodes, de facon a ce
que les acteurs puissent se les approprier. Ceci sera complété par un inventaire et par
un stockage des connaissances ainsi que par des facilités de data mining, sans oublier

la préparation d’études dans les domaines qui présentent le plus de lacunes.

Dans la phase suivante, plusieurs canaux seront mis a contribution afin d’assurer la
communication et I’appropriation, comme les réseaux, les événements ou les rapports.

Finalement, tout le processus sera soumis a une évaluation approfondie.
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Fig. 3 Chaine de valeur de Uinitiative urbaine européenne

Identification
des enjeux
urbains

Instruments
pour créer
I'évidence

Diffusion et Résultats et
déploiement capitalisation

Source : MEMO de la Commission Européenne cité dans les notes (p. 3). Traduction propre.

Le systéme de gouvernance proposé par l'initiative urbaine européenne a pour but de
dépasser la fragmentation du systéme antérieur, o les diverses initiatives étaient
dispersées entre des différentes autorités de gestion, avec un degré d’implication de la
Commission Européenne varié et, en plusieurs cas, sans une implication directe des
villes. Ainsi, la proposition actuelle définit un systeme dirigé par un comité de pilotage
stratégique (EUI Steering Group) composé des réseaux de villes (Eurocities et CCRE),
du Comité des Régions, de la Commission Européenne et des Etats Membres. Ce
comité de décision sera accompagné d"un comité opérationnel (EUI Supervisory Board)
managé par la Commission Européenne et une organisation mandatée apres un
processus transparent. Pour étre éligible, cette derniere doit démontrer 1’absence de
conflit d’intérét, ainsi qu’établir un systeme interne de controle consolidé. Elle pourra

aussi créer un secrétariat pour assurer la gestion quotidienne.

Apreés la publication du mémorandum, selon De Brujin le programme de travail pour

la rédaction de I'EUI devrait se réaliser en plusieurs phases :
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1. Développer une théorie du programme qui aligne les trois volets, démontrant
I'impact de I'initiative urbaine européenne.

2. FElaborer le programme de travail pour 2021-2023 sur une base évolutive avec
un systéme de suivi ; les responsabilités et les échéances doivent étre
clairement définies.

3. Présenter les travaux lors d'événements tels que le Cities Forum (janvier 2020).

4. Créer des groupes de parties prenantes pour contribuer aux travaux.

Un groupe d’experts pour accompagner la rédaction de I'EUI a été créé dans les
derniers mois de 2019%%0. Dans la présentation faite lors du Cities Forum en janvier
2020, la Commission explique que celui-ci est composé du programme URBACT, du
programme Actions Urbaines Novatrices, d’Eurocities, du CCRE, du JRC, du Comité
des Régions et accompagné par la région Hauts de France comme entité mandatée

ainsi que de I'expert de Brujin.

Avec I'expert, ce groupe doit travailler sur le rapport concernant I'EUI qui servira de
base a la proposition de programme qui sera présentée aux institutions européennes

pour son approbation et, le cas échéant, mise en marche en 2021.

4.2 Les programmes européens

Méme si les programmes européens ont déja fait I’objet de plusieurs ouvrages, comme
Marcos Pablos et al. pour la recherche (2018), Robert (2011) sur Erasmus ou encore
Barresi (2017) sur les actions urbaines novatrices ; il est aujourd’hui nécessaire de
préciser le concept du point de vue urbain et, plus concretement, du point de vue du

projet urbain.

En tant que subventions, les projets européens représentent un levier pour des finances
locales toujours plus restreintes, afin de permettre le co-financement des programmes
et politiques de la collectivité. En tant qu’initiatives internationales, ils contribuent au
rayonnement du territoire ainsi qu’a I'internationalisation de la municipalité et a la

promotion de I'innovation entre les partenaires (Brunon, 2004).

180 https://twitter.com/rafbarb/status/1196742123380457478
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En tant qu’instruments les plus connus, voire attirants de par son incitation
économique en forme de subvention ; il est fondamental de se familiariser avec les
programmes européens. De méme, dans une vision globale du projet urbain, il est
indispensable d’avoir un panorama élargi des possibilités qui ne se limitent pas au
FEDER urbain. Ainsi, apres un bref rappel sur le fonctionnement de ces instruments,
ce chapitre va se pencher sur les programmes européens de financement « urbains »
(ou ceux dont au moins une des priorités est le développement urbain) et les
programmes européens dits « sectoriels » ou thématiques. Finalement, les dimensions
des projets européens en tant qu’instruments de diplomatie urbaine feront 1’objet d"un
bilan. Pour cela faire nous allons nous baser sur notre expérience et observation
participante, les textes de travail de chaque programme et la tres limitée littérature
disponible. Par ailleurs, il faut noter que cette section ne vise pas les programmes

européens urbains actuels (2014-2020) dans leur totalité, car ce serait répétitif.

Le fonctionnement des projets européens

Afin de bien illustrer les conditions d’'usage des subventions européennes en tant
qu’instruments de diplomatie urbaine, cette section propose une description générale
du fonctionnement des projets de coopération. Coopération entendue comme le travail
commun des partenaires au niveau transnational, sans se limiter au domaine de la

coopération territoriale ni de la coopération au développement.

Dans le cadre de l'exécution de leur budget et de leur politique, les programmes de
I'Union européenne proposent des subventions pour promouvoir certains projets
(BDE). Les autorités locales de 1'Union européenne ont cherché a tirer parti des
financements de I'UE depuis sa création, et ce dans une diversité d'appels a projets.

Selon Deloitte (2014) :

« sont des programmes financés directement par le budget de I'UE sous forme de
subventions et couvrent des priorités, telles que définies par I'UE et visant a
contribuer a la mise en ceuvre des politiques de I'UE. Ils sont administrés par la
Commission européenne et sont compétitifs et transnationaux, ainsi la participation

de partenaires de plus d'un Etat membre est souvent requise ».
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La gestion du financement de I'UE peut étre directement pilotée par la Commission
européenne (les programmes sectoriels) ou partagée avec les autorités nationales
(autour de 80%). Elle peut aussi étre déléguée a d'autres autorités - comme 1’Agence
exécutive « Education, audiovisuel et culture » (ou EACEA5) qui geére les fonds
destinés a l'éducation, a la culture, a 'audiovisuel, au sport, a la citoyenneté et au
volontariat. Ces programmes définissent leur propre stratégie - appelée « plan de
travail » - et lancent des appels a projets sélectifs. Ainsi, dans le cadre de la mise en
ceuvre des programmes européens, un appel a projets met en place une procédure de
candidature puis de sélection afin de choisir les meilleurs projets. Un partenariat
diversifié et consolidé, tant en termes de structure que de nationalité des partenaires,
est souvent une exigence dans le processus de sélection. Chaque appel a projets décrit,
plus ou moins succinctement le profil pour le partenariat a réunir concernant les
projets. Dans ce sens, la lecture de plusieurs appels de la période actuelle (2014-2020)
démontre que 'approche de la « quadruple hélice'>2 » semble indispensable. Le projet
doit donc compter sur plusieurs types de partenaires afin de créer un mini écosystéme.
Par exemple, 'appel « Intelligence artificielle et Big Data dans la transformation
numérique des administrations publiques en Europe : Une plateforme de 1'UE pour
les régions »153 propose un partenariat « composé de : autorités publiques nationales,
régionales ou locales ; organisations a but non lucratif (privées ou publiques, y compris
celles qui représentent les autorités publiques régionales ou locales); organisations
internationales; universités et établissements d'enseignement; centres de recherche;

entités a but lucratif et personnes physiques ».

N

L’examen de plusieurs centaines d’appels a projets, de candidatures voire
d’évaluations de projets nous permet, depuis 1'observation participante, de faire un
compte-rendu ci-dessous (2 pages) sur les traits d'un projet européen « éligible ». Les
projets approuvés bénéficient d'un cofinancement de 1'UE qui peut aller de 50% - c’est
le cas du programme Europe créative - a 100% - pour certaines activités spécifiques

du programme Horizon 2020 - constituant un levier pour les stratégies locales.

151 https://eacea.ec.europa.eu/homepage_fr

152 https://www.cairn.info/revue-innovations-2017-3-page-173.htm

153 https://euroalert.net/call/4154/call-for-proposals-2020-preparatory-action-artificial-intelligence-and-big-data-in-the-
digital-transformation-of-public-administrations-in-europe-the-eu-platform-for-regions
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Par exemple, nous nous permettons d’affirmer que le projet européen « idéal » doit
compter avec une représentation du secteur public (les collectivités ou une agence
étatique), du secteur privé (les entreprises, les chambres de commerce et pour certains
programmes les PME et les start-ups), de I’ Academia (universités, think tanks, agences
de recherche) et de la société civile (les ONG, les associations, les groupements de
consommateurs). Les projets composés exclusivement de villes sont de plus en plus
rares et limités a des programmes spécifiques, pour plusieurs raisons : une importance
croissante de I’Agenda Urbain Européen qui centralise les opportunités « visiblement
urbaines », une majeure demande d’acteurs non territoriaux pour participer dans tous
les programmes et l'orientation des priorités européennes vers des stratégies

d’innovation qui demandent une diversité majeur des partenaires.

Concernant la structure de gestion, il est obligatoire de démontrer la solidité des
partenaires et, surtout, celle du chef de file. La structure doit aussi regarder la diversité
de fonctions au sein du partenariat et donc la distribution de roles parmi les entités
participantes. Tout d’abord, il est recommandé d’inclure des partenaires consolidés,
avec au moins deux ans d’existence en tant qu’organisation et une expérience dans la
thématique. De méme, 1'éligibilité des partenaires sera évaluée conformément a leur
aptitude, tant sur le plan de la capacité financiere (ils doivent pouvoir avancer la
subvention voire gérer le budget, ainsi que ne pas avoir de dette) que de la capacité
technique (elle est mesurée non seulement par le C.V. des responsables du projet mais
aussi par l'expérience, le rapport d’activités et les publications de 1'organisation
partenaire). Néanmoins, les projets doivent viser un équilibre entre entités plus et

moins expérimentées, afin de faciliter un échange de compétences et d’expertises.

Par ailleurs, le partenariat peut étre complété par des partenaires « associés » qui ne
seront pas engagés financierement mais qui sont intéressés aux résultats du projet.

Dans la plupart des cas, ceux-ci doivent attester cet intérét avec une lettre de soutien.

Tout partenariat d"un projet européen est dirigé par un chef de file ou bénéficiaire
principal, qui est en charge de signer le contrat de subvention avec le programme en
question (soit l'autorité de gestion, soit la Commission Européenne elle-méme).
L’entité y engage sa responsabilité non seulement en son nom, mais aussi en celui des

partenaires ; d’ou le caractere indispensable d’un accord de partenariat.
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Le chef de file s’'occupe de diriger et de coordonner le projet ainsi que de gérer les flux
de paiement entre les autorités européennes et les partenaires. Subséquemment, les
exigences qu’on vient de mentionner sont renforcées dans le cas du leader du projet.
La capacité financiere doit étre cohérente avec le budget total du projet, tandis que la
capacité technique doit étre prouvée non seulement au niveau local mais aussi au
niveau européen. Il est tres exceptionnel que la premiere expérience européenne d"une
organisation soit en tant que chef de file, I'expérience dans des projets européens

antérieurs en tant que partenaire est fortement recommandée.

Pour 'action elle-méme, il faut penser que le calendrier est encadré par les rapports
(semestriels, annuels) a envoyer a I'entité responsable du financement. Ces rapports
servent tant a faire remonter les dépenses (et, le cas échéant, a obtenir un
remboursement quelques mois apres) qu’a faire un suivi des actions et de
I'avancement du projet. Par ailleurs, un projet européen est usuellement divisé en
workpackages (sous-ensembles d’activités) correspondant aux différentes taches du
projet. Parmi ces workpackages, les domaines « coordination» (gestion
administrative), « communication » et « capitalisation » (transfert de connaissances et

spill-over éventuel) sont obligatoires (ou du moins doivent étre sous-entendus) dans

tous les appels.

Une fois identifiés les caractéristiques des « instruments - projet européen », nous
allons décrire leur typologie, en faisant un classement selon son fléchage plus ou moins
urbain. Apres un bilan, nous nous arréterons sur un exemple hybride entre la
plateforme urbaine et un projet de recherche : la facilité européenne pour les villes ; ce

qui permettra un apercu pratique des éléments principaux.

Les programmes européens « urbains »

Certains programmes sont plus « urbains » que d’autres. Parmi ces programmes plus
ciblés, le cas particulier d"URBACT, a 100% urbain, est paradigmatique. Par ailleurs,
d’autres initiatives comme « Europe avec les Citoyens » ou encore Horizon 2020
comptent parmi leurs priorités d’action des lignes clairement dédiées au
développement urbain. Tel que nous énoncions dans la section antérieur, dans les
paragraphes suivants nous allons présenter un panorama des opportunités que nous

pouvons avoir identifiés tout au long de quinze ans de métier européen.
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Lorsque la gestion est partagée entre les Etats membres, la Commission européenne et
une autorité régionale, les programmes sont appelés « Fonds structurels ». Pour la
période 2014-2020, les reglements européens imposent pour la premiere fois a tous les
Etats-membres de consacrer au moins 5% du fonds européen de développement
régional (FEDER) a I'urbain’>* La France s’est fixé des objectifs encore plus ambitieux
: ce sont 10% des enveloppes FEDER et FSE (le fonds social européen) qui devaient lui
étre allouées. Ainsi, la politique urbaine peut se développer au sein de la politique
régionale européenne. Le degré de décentralisation est différent selon les pays155 et
treés peu ont dépassé le 5%. Pourtant, le fonds de développement régional et le fonds
social européens représentent une partie importante des budgets des autorités locales
dans 'UE. Néanmoins, la particularité de leur gestion, partagée avec les autorités
nationales ou régionales, fait que leur dimension européenne se voit diluée - le cas le
plus significatif est celui de la France ot ces programmes européens regoivent la
dénomination de «politiques contractuelles» sans l'adjectif qui correspond

(européennes ou communautaires).

De méme, les programmes opérationnels (P.O.) régionaux impliquent trés rarement
une coopération transnationale. Néanmoins, elle était prévue dans le FEDER lors de la
derniére période budgétaire européenne (2007-2013) ; actuellement elle reste encore
possible dans des instruments concrets comme les Investissements territoriaux
intégrés ou ITI que nous avons déja vus. Par ailleurs, la politique régionale a aussi une
dimension transnationale avec différents programmes de coopération territoriale co-
financés par le FEDER. Parmi ceux-ci, les villes peuvent postuler a des programmes
comme le susmentionné URBACT ou, dans une approche thématique, ESPON ou

INTERREG.

Créé en 2002, URBACT'%¢ est le programme européen qui promeut le développement
urbain intégré et durable dans les villes des Etats Membres ainsi que la Norvege et
Suisse. Nous pourrons consulter la carte des villes participantes dans la figure 4, dans

la page suivante.

154 https://www.europe-en-france.gouv.fr/fr/types-de-territoire/urbain
155 https://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/themes/urban-development/

156 https://urbact.eu/le-programme-urbact
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Fig. 4 : Carte des villes participantes en Urbact
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Par ailleurs, ces Etats y sont aussi des contributeurs. Méme si la communication du
programme parle de réseaux et non de projets, il s’agit bien de subventions (entre 70%
et 85% du budget) pour des actions de coopération en deux phases, une de préparation
(6 mois) et une de mise en ceuvre (24 mois). Par conséquent, les villes participantes
(entre sept et dix) créent des « réseaux cometes » — ponctuels et temporaires - autour
de problémes concrets a travers le programme (Fernandes de Losada et Abdullah,
2019, p. 41). Les villes participantes!®” et/ou intéressées peuvent compter sur des
« points de contact » nationaux, afin de les guider dans leurs propositions et la mise
en ceuvre. Par ailleurs, les projets URBACT sont soutenus par un ou plusieurs experts
thématiques. Depuis la période 2014-2020, le Commissariat général a 1'égalité des
territoires en France est 'autorité de gestion. Les réseaux a financer sont sélectionnés
par un comité de suivi composé des Etats membres et des institutions communautaires
(URBACT, 2017). Entre 2014 et 2020, les priorités du programme sont 'économie et la
compétitivité des villes, les enjeux environnementaux, la résilience, l'emploi et les

questions sociales et éducatives.

Grace a des appels a propositions, le programme sélectionne les candidatures les plus
compétitives, selon son manuel « pour atteindre ses objectifs en cofinangant des réseaux
d'échange et d'apprentissage qui durent généralement 30 mois et impliquent six a douze villes
». Les projets sélectionnés se concentrent sur un aspect concret des priorités, par
exemple. l'entrepreneuriat créatif ou le décrochage scolaire. A partir du travail
commun, chaque ville va développer un « Plan d"Action » & mettre en ceuvre dés la fin
de la subvention. Dans cette période, les projets URBACT étaient séparés en trois types

de « réseaux », dont nous verrons les exemples dans le tableau 10 infra :

1. Les réseaux de planification des actions, qui visent a soutenir un processus
d'échange organisé, en vue d'améliorer les politiques locales grace a la

planification d'actions concretes.

2. Ceux de mise en ceuvre, pour les villes qui ont une stratégie urbaine intégrée

ou un plan approuvé par le conseil municipal qui a obtenu un financement.

157 https://urbact.eu/urbact-glance
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3. Les réseaux de transfert, qui servent a soutenir le transfert de bonnes pratiques

en s'appuyant sur l'expérience d'une ville exemplaire qui sera le chef de file.

Tableau 10 : Exemples de projets URBACT 2014-2020.

Type de projet Theme Nom du projet Chef de file
Culture ACCESS Amsterdam (NE)
Planification des
‘ City Branding Find your Greatness Alba Iulia (RO)
actions
Mobilité Urbaine Thriving Streets Parme (IT)
Patrimoine INT-HERIT Baena (ES)
Mise en ceuvre Lutte contre la pauvreté URB-Inclusion Barcelone (ES)
Formation Stay Tuned Gand (B)
Récupération de bitiments
ALT/BAU Chemnitz (DE)
historiques
Transfert
Economie Bleue BLU ACT Le Pirée (GR)

Déclin urbain

Re-GrowCity

Altena (DE)

Source : Elaboration propre a partir du site (aotit, 2020)

URBACT a inspiré 1"Agence francaise de développement pour créer ASTON'%, « un
réseau de 12 villes africaines qui souhaite utiliser les outils numériques pour relever
les défis locaux et mondiaux. IL a été la base d’autres programmes européens, comme
celui pour la coopération urbaine internationale, connu sous le sigle IUC'> de par son
acronyme anglais. Ce dernier a été précédé par un programme pilote, World Cities!¢0,
sous le parrainage du Parlement européen au cours de la période budgétaire 2007-
2013. Sa version actuelle a été officiellement lancée en 2016. Il est encadré dans la mise
en ceuvre, au niveau urbain, par Habitat III (Nations Unies) ainsi que par la déclaration
de Paris COP 21 et par les objectifs de développement durable des Nations Unies. Doté

d’un budget de vingt millions d’euros, ses premiers appels ont eu lieu en 2017.

158 https://aston-network.org/fr/actualites/le-secretariat-aston-cherche-sa-son-charge-e-de-projet-villes/
159 https://iuc.eu/
160 http://world-cities.eu/programmes-2/2015-2/world-cities-workshop-during-the-open-days-on-eu-regional-urban-policy/
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Dans sa description’®l, la Commission Européenne parle textuellement de « diplomatie
urbaine » et pas de diplomatie des villes, car I'initiative vise a « construire et partager des
connaissances et des solutions avec d'autres villes » et a « connecter les villes et des idées pour
une meilleure vie urbaine ». En outre, « le programme de 1'UIC s'engagera avec les
principales institutions financieres internationales et partenaires pour mettre en
relation les décideurs urbains avec des bailleurs de fonds potentiels ». En somme, il
s'agit d'une coopération thématique transversale avec des villes d’Asie et des
Amériques qui inclut tant le secteur public que le privé. Les types d’action font écho a

ceux d'URBACT :

Coopération de ville a ville en matiere de développement urbain durable

Action sous-nationale dans le cadre de l'initiative du Pacte mondial des maires'6?
Coopération interrégionale sur l'innovation pour le développement local et régional

Aussi financé par le FEDER et encadré par la coopération territoriale, le programme
ESPON163 (Observatoire européen du développement territorial) vise a fournir une
base scientifique au développement territorial de I'UE (entre autres), tant a travers la
recherche qu’a partir du transfert de connaissances et de I’apprentissage mutuel entre
les acteurs. Le développement urbain'®* est un de ses policy themes, centré notamment

sur la gestion des espaces métropolitains.

Par ailleurs, lors de la période de financement communautaire antérieure (2007-2013),
certains des programmes de coopération territoriale (INTERREG) avaient une priorité
particuliere adressée au développement urbain (BDE), comme le programme Espace
Atlantique : « Promouvoir les synergies transnationales dans le développement urbain et
régional durable ». Les programmes actuels maintiennent I'objectif majeur de la
coopération territoriale (ou les villes sont incluses) autour de diverses priorités telles

que l'innovation, la biodiversité, les PME ou l'efficacité des matériaux.

161 https://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/cooperation/international/urban/
162 https://www.globalcovenantofmayors.org/about/
163 https://www.espon.eu/sites/default/files/attachments/ESPON 2020 Cooperation Programme - SFC Version- 11-03-

15.pdf
164 https://www.espon.eu/Urban-Development
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Néanmoins, suite a I'alignement des programmes de coopération avec les objectifs
thématiques obligatoires'®® des fonds structurels en 2014, la référence explicite aux

collectivités locales est disparue.

Pourtant, parmi les programmes dits « sectoriels »1¢® il existe aussi des possibilités de
financement pour la politique urbaine, formulées en forme de « priorités ». C'est-a-
dire que le programme en soi n'est pas spécifiquement urbain mais que parmi ses
objectifs de financement et développement figure une mention concrete aux villes.
C’est le cas de programmes comme « Europe avec les Citoyens» ou encore le

programme cadre de recherche, aujourd’hui connu sous le nom d"Horizon 2020.

La mention aux villes est beaucoup plus claire dans des programmes comme Europe
avec les citoyens (EACEA1%7), dont le volet 2, Engagement démocratique et
participation civique, inclut deux mesures typiquement urbaines comme le jumelage
de villes et les réseaux de villes. L’action jumelage promeut la signature d’accords de
coopération entre deux collectivités pour des raisons historiques, culturelles,
techniques ou autres. Dans ce programme, les réseaux de villes sont composés d’au
moins deux villes jumelées et deux autres, toutes intéressées a coopérer dans une
thématique concrete. Ainsi, il finance des rencontres entre citoyens des villes
européennes participantes et quelques actions de communication. Il est considéré
comme le premier pas pour les villes qui désirent s’investir dans les programmes

européens car il permet de s’habituer aux modes de gestion de ce type de subventions.

Dans le programme de recherche (programme cadre ou Horizon 2020), la dimension
la plus connue est celle des Smart Cities ou villes intelligentes. Cette initiative encadre
une série d’appels a projets pour des actions technologiques visant a améliorer I'usage
des ressources et I'organisation de la ville. Ainsi nous trouverons des appels pour des
« districts positifs » (réduction de la consommation d’énergie), concernant la mobilité
urbaine ou encore pour réorganiser l'achalandage des aliments, entre autres.

Néanmoins, la recherche urbaine européenne ne se limite pas aux villes intelligentes.

165 https://www.europe-en-france.gouv.fr/fr/objectifs-thematiques
166 https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development_en
167 https://eacea.ec.europa.eu/europe-pour-les-citoyens_fr
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En accord avec les différentes priorités stratégiques de 1'UE, il est possible de trouver
des opportunités de financement sur d’autres thématiques comme I'agriculture
urbaine, I'économie circulaire, I’administration publique, le tourisme, le patrimoine ou
encore la santé. Ces projets sont souvent pilotés par un laboratoire de recherche et,
comme indiqué plus haut, le partenariat doit étre représentatif. Ainsi, les villes
peuvent participer en tant que partenaire, en tant que responsable d'un workpackage
ou d’une action pilote, en tant que follower (suiveur) appliquant dans un deuxiéme
temps les résultats ou encore tout simplement en tant que site pilote et ce de fagon

indirecte, sans s’inscrire directement en tant qu’entité a la subvention.

Les programmes européens généraux

Contrairement aux opportunités que nous venons de présenter, la logique de la
plupart des programmes européens est inverse. Il ne s’agit plus de programmes
européens qui ciblent les villes, ce sont les collectivités locales qui doivent cibler ces
opportunités en accord avec leurs priorités de développement. La concurrence est
donc plus forte, car tout type d’entité peut faire appel a ces fonds. Nous sommes donc

I'approche « d’agenda » expliquée dans le chapitre 2.

Méme du coté de la politique régionale, les programmes de coopération territoriale ne
sont plus restreints au secteur public. Des programmes INTERREG comme Espace
Atlantique ou North West Europe permettent aux entreprises, si elles respectent les
subventions maximales, de s’intégrer aux projets européens en tant que partenaires.
Créé il y a 30 ans, INTERREG est la dénomination commune pour les 107 programmes
de coopération territoriale (transfrontaliére, transnationale et interrégionale).
INTERREG étant dédié a la cooperation entre territoires, les villes sont donc invitées a
participer au méme titre que les régions. Par conséquent, le programme INTERREG
reste un des plus populaires pour les villes européennes et il a maintes fois servi de
banc d’essai avant de passer a d’autres programmes européens plus exigeants ou

compétitifs.
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Les programmes sectoriels peuvent étre classés par thématiques'®s. Méme si la
Commission Européenne identifie 34 secteurs dans sa liste d’opportunités de
financement, ils ne semblent pas tous adaptés au développement urbain. Ainsi, si on
les regroupe selon les quatre piliers du développement durable (social, économique,
culturel et environnemental)'®® il est possible d’identifier plusieurs lignes de co-
financement intéressantes!”0 pour les autorités locales. Dans ce cadre, il faut savoir que
le programme de recherche, de par son ampleur et sa portée, est transversal aux quatre
piliers, tout comme les fonds structurels. Concernant les politiques sociales, il est
important de signaler que le programme le plus important est le Fonds Social
Européen, mentionné plus haut dans les programmes urbains. Néanmoins il est
possible d’avoir recours a d’autres programmes comme Erasmus + pour 1'éducation
et la jeunesse, au programme pour la santé, aux fonds visant a contrer les effets de la
mondialisation ou pour l'aide aux plus démunis, aux programmes « justice », qui
défendent les droits fondamentaux et pour la protection contre les violences familiales,
aux actions pour les migrants ou encore aux différents programmes de coopération au

développement. Nous pourrons observer cette configuration dans le tableau 11.

Dans la perspective économique, il est intéressant de souligner que les villes peuvent
aussi proposer des projets aux grands programmes d’infrastructures pour Connecter
I'Europe - les réseaux transeuropéens (RTE) - tant pour I'énergie que pour le transport
et les télécommunications. De méme, le programme COSME s’occupe de la
compétitivité des entreprises et des PME. Au-dela de ce programme, l'agence
exécutive pour les petites et moyennes entreprises (EASME) a aussi un role majeur
concernant I’économie, car elle se charge aussi bien des programmes pour I'innovation

que de ceux concernant I'industrie ou la propriété intellectuelle.

168 https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/funding-opportunities/find-calls-funding-topic_en

169 Ce classement a été choisi ici pour sa simplicité. Néanmoins, il est possible d’utiliser I'approche de I'Agenda 21, de I’Agenda
urbain européen ou encore des objectifs de développement des Nations Unies. Ou, tout simplement, les priorités du projet
urbain d’aménagement.

170 Ce sont les lignes existantes en 2014-2020 mais, la plupart étant prolongées, il sera possible de faire le paralléle dans la
nouvelle période européenne (2021-2027).
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Tableau 11. Classement des fonds et programmes européens sectoriels

Fonds intéressants pour les villes selon les quatre piliers du développement durable

Pilier Programmes indicatifs Programmes transversaux
Santé
Globalisation

Social Justice
Asile et Migrations

Coopération au développement

Erasmus +

Culturel Europe Créative

Horizon 2020
Europe avec les Citoyens

Fonds structurels
LIFE +

Environnemental Croissance Bleue

Pacte Vert

RTE (Transport, Energie)

COSME

Economique Innovation

Industrie

Propriété intellectuelle

Source : Elaboration propre a partir du site EUROPA (aofit 2020)*.
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Cette agence gere aussi des programmes intéressants pour I'environnement, comme
LIFE +171, en faveur de la nature, de '’environnement et de la qualité de la vie, ou les
initiatives pour la croissance bleue. Le nouveau « Pacte Vert » pour I'Europe présenté

en décembre 2019, propose des financements a partir de septembre 2020.

Pour la culture et la création, le programme souligné est Europe Créativel”> dont les
actions sont gérées par 'EACEA ; tout comme, encore, le programme Europe avec les
citoyens et Erasmus + qui dans sa version actuelle inclut aussi des initiatives sur le
sport. Dans sa dimension Culture, le programme Europe Créative veut renforcer le
secteur culturel européen, a travers del”? « nouveaux modeles de création et de
. 2 oy 2 Vi . . Vi N
production, nécessité d'une circulation accrue et d'un ancrage plus fort aupres du
public, internationalisation des pratiques des acteurs culturels et créatifs ainsi que des
carrieres des professionnels. » Dans les volets centrés sur les valeurs de 1'Union
Européenne, le programme Europe avec les citoyens propose des financements!74 pour

la promotion de I'histoire et de la citoyenneté européenne.

Nous pouvons voir, dans le tableau 12 suivant, des exemples de projet pour chaque

pilier du développement durable ot1 une partie ou tous les partenaires sont des villes.

171 https://ec.europa.eu/commission/news/life-programme-2018-oct-25_fr

172 https://eacea.ec.europa.eu/homepage_fr

173 https://www.creative-europe.lu/culture/

174 https://www.europecreative.be/fr/progr-culture/liens/58-autres-canaux-de-subsides
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Table 12. Exemples de projets dans les programmes sectoriels

Pilier Programme | Projet Theme Villes partenaires
Social Asile et Développer des | Athénes, Barcelona, Birmingham, Brighton and
Migrations stratégies Hove, Dresden, Gdansk, Gent, Helsinki,
1tpq- 175
Cities-GROW d’intégration Lisbonne, Munich, Nantes, Nicosie, Riga,
Rotterdam, Tampere, and Utrecht
Culture Europe CreArti7s Création Aveiro, Clermont-Ferrand, Genova, Katowice,
Créative Artistique Kaunas, Lecce, Liverpool, Lublin, Rouen, Skopje,
Valladolid, Zagreb.
Environnemen | Croissance ATASY7? Route Mali Losinj
t Bleue touristique
Economie COSME EUMillennialsTO | Entrepreneuriat | Lisburn & Castlereagh City Council
UR78 touristique

Source : Elaboration propre a partir des sites web des projets (voir les notes en bas de page)

I faut noter que ce classement n’empéche pas une perspective transversale. C'est-a-

dire que la présentation dans cette section a été basée sur 'orientation « principale »

des programmes. Or, des nuances thématiques peuvent étre introduites afin de

trouver des passerelles. Par exemple, pour appuyer une association culturelle en quéte

de liens avec des nouveaux artistes, il est possible de formuler un projet de coopération

avec le programme Erasmus pour les Jeunes entrepreneurs!'”? (COSME) afin de trouver

des co-financements pour une résidence créative. Dans ce cadre, la start up allemande

« The Reader Berlin »180 recoit deux écrivains par an.

Afin de voir les mécanismes des projets européens en pratique nous avons dédié la

section suivante a la facilité européenne pour les villes car celle-ci est un projet (méme

si mené par des réseaux) ou les villes exercent la fonction de « pilotes ».

175 http://www.eurocities.eu/eurocities/projects/CITIES-GroW&tpl=home
176 http://www.creativeeuropeuk.eu/funded-projects/creart-network-cities-artistic-creation

177 https://ec.europa.eu/easme/en/ancient-traps-adriatic-sea
178 http://www.eumillennials-tour.eu/

179 https://www.erasmus-entrepreneurs.eu/?lan=fr
180 https://www.erasmus-entrepreneurs.eu/page.php?cid=09&id=728
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La facilité européenne pour les villes

Afin d’expliquer la mécanique d'un projet européen et son interrelation avec, d'un
cOté, la stratégie européenne, et, de 1'autre, les stratégies intégrées et le projet urbain,
nous allons nous arréter dans les paragraphes suivants sur la facilité européenne pour
les villes, un projet de recherche d’envergure inusuelle. Ainsi, nous allons travailler
sur les données de son site, ses manuels d’usage et le webinaire de présentation d’avril
2020. Enfin, cette description nous permettra aussi de voir le travail des secrétariats

des réseaux de villes.

Dans les sections antérieures nous avions vu I'importance du Pacte des Maires dans le
cadre des initiatives conduites par la Commission Européenne, sans oublier les
partenariats de I’Agenda Urbain pour le Climat ou la Transition Energétique que nous
allons voir a continuation. Les participants de ces initiatives partagent une plainte
commune, soit ’absence de financements, soit les difficultés pour y accéder. En outre,
face aux défis climatiques et aux engagements pour 2030, les villes européennes sont
un élément clé de la transition énergétique. Elles font face a des limitations diverses
qui vont de I’absence de ressources humaines adéquates a une approche conservative
envers les mécanismes de financement et d’emprunt. Dans un contexte ou il faut
prioriser, les projets d’étude et d’exploration ne sont pas intéressants. Or, 1’absence
d’un plan d’investissement est justement un des obstacles principaux. C’est dans ce
contexte que nait la facilité européenne pour les villes (EUCF), un projet européen qui
a démarré en septembre de 2019181 pour quatre ans; issu d’une alliance entre le
programme H2020 et I'agence EASME. Présentée en février 202082 Jors du Forum sur
I'Investissement du Pacte des Maires, I'EUCF est assez récente et donc notre analyse
se basera principalement sur les informations disponibles sur le sitel83 et le compte
twitter!8* de l'initiative, sur le webinaire de présentation!® (7 avril 2020) et sur les sites

des partenaires qui composent le secrétariat.

181 https://www.climatealliance.org/newsroom/news/news-detail/climate-alliance-helps-launch-european-city-facility.html
182 https://www.adelphi.de/en/news/official-launch-european-city-facility

183 https://www.eucityfacility.eu/

184 https://twitter.com/eucityfacility

185 https://www.eucityfacility.eu/fileadmin/user_upload/EUCF_Launch_webinar_07_04_AGENDA.pdf
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Composé d"un consortium d’organisations européennes, le secrétariat de l'initiative
présente une composition similaire a celui du Pacte des Maires. Il est dirigé par Energy
Cities (un des réseaux européens les plus importants en matiére d’énergie) en
coopération avec Climate Alliance (idem mais pour le climat), FEDARENE (la
tédération européenne des agences de 1'énergie), le think tank climatique Adelphi et le
cabinet de consultants d’Enviros!'®. Chaque partenaire joue un role different. Par
exemple, Adelphi est responsable!®” de la conception de la plateforme et de ses
processus, ainsi que des méthodologies et outils de soutien. Ce sera cette organisation
qui validera les produits finaux. Climate Alliance dirige la communication globale du
projet et aide les villes et les municipalités a établir des contacts avec les acteurs

concernés du marché financier.

Le systeme d’accompagnement et de suivi, que nous pouvons voir dans la figure 6,
est décentralisé. Les cinq partenaires seront appuyés!®® par des experts nationaux,
coordonnés par FEDARENE, qui vont agir en tant que points de contact. IIs ont été
sélectionnés pour leurs compétences techniques et financieres, leur expérience ainsi
que I'absence de conflit d'intérét. Pour certains pays comme la Bulgarie ou la Grece, le
choix a été fait a partir d"un appel cloturé en janvier 2020. Le consortium a donc choisi
un expert pour chaque Etat membre qui doit conseiller les villes dans leur parcours
ainsi que le Secrétariat au quotidien. Les experts nationaux seront sélectionnés sur la
base de leurs compétences techniques et financieres avérées, de leur expérience de
travail national / local dans le domaine des investissements énergétiques et
climatiques, de leurs relations et contacts existants avec les villes, du meilleur rapport
qualité-prix et de leurs références. Faisant un paralléele avec la structure du Pacte des
Maires, les réseaux nationaux de villes ont été aussi invités a se présenter, afin de servir
de liaison, d’organiser des sessions d’information en présentiel et en ligne puis pour

appuyer la promotion de l'initiative.

186 https://en.enviros.cz/european-city-facility-announces-first-call/

187 https://www.adelphi.de/en/project/european-city-facility-european-cities-key-innovation-hubs-unlock-finance-energy-
efficiency

188 https://www.adelphi.de/en/news/european-city-facility-call-country-experts-national-networks et
https://www.climatealliance.org/newsroom/news/news-detail/call-for-country-experts-national-networks-of-local-
authorities.html
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L’EUCEF a été décrite par Enviros comme « ground-breaking » (révolutionnaire) et, dans
les mots de Claire Roumet!®, directrice exécutive d’Energy Cities, comme « définie par
des villes pour des villes, elle devrait permettre aux villes de réfléchir a la maniére d'utiliser
leur argent ». Cette initiative prétend remplir la distance entre les ambitieux
engagements des collectivités locales et leur capacité réelle a un instant T. Elle vise
alors a faciliter une approche prospective des villes petites et moyennes par rapport
aux différentes possibilités de financement des projets énergétiques et débloquer son

potentiel.

Fig. 6 : Parcours de la facilité européenne pour les villes

HOW THE EUCF SUPPORTS
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Source : site EUCF (aout 2020)

139 https://www.adelphi.de/en/news/official-launch-european-city-facility
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v" Une capacité financiére et juridique limitée des autorités locales a transformer

leurs stratégies en concepts d'investissement appropriés.
v' La fragmentation des actions entre niveaux de gouvernance et aussi entre
domaines et secteurs (par exemple dans le secteur du batiment) et donc

manque d'attractivité pour le secteur financier.

Ce programme « sur mesure, rapide et simplifi¢ » (FEDARENE)!? offre pour 200 villes

(Energy Cities'”1, Adelphi'®? et Climate Alliance!%) :

v' Expertise technologique et financiére : un soutien pratique et ancré localement afin

de proposer des concepts d'investissement crédibles, modulables et évolutifs
(au moins 225), qui déclenchent plus de 320 millions d'euros d'investissements
Formation du personnel et apprentissage mutuel (« peer-learning ») : renforcer la
capacité des agents des pouvoirs publics (au moins 450) a développer des
pipelines de projets importants, a 1'aide d'outils, de réseaux et d'opportunités
de transfert de connaissances. Il visera donc a faciliter la mise en ceuvre de
concepts d'investissement via des mécanismes de financement innovants et
l'agrégation de projets.

Facilitation de I'acces a de nouveaux financements : en particulier pour les petites
et moyennes municipalités, aux financements privés, aux fonds de financement
de I'UE et similaires, ainsi qu'aux services de conseil. Ces sources permettront
de mettre en ceuvre et d'amplifier les investissements attendus.

Capitalisation des acquis : présenter les concepts d'investissement réussis des
bénéficiaires afin d'encourager la réplication et de catalyser de nouvelles actions

dans les villes européennes.

190 https://www.fedarene.org/projects/eu-city-facility
191 https://energy-cities.eu/fr/projet/eu-city-facility/
192 https://www.adelphi.de/en/project/european-city-facility-european-cities-key-innovation-hubs-unlock-

finance-energy-efficiency
193 https://www.climatealliance.org/activities/projects/eucf.html
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Le programme va sélectionner les villes pilotes a travers un appel a projets'* qui peut
étre lu et renseigné en langue locale. Chaque appel va séparer les candidates par
espaces géographiques : Centre-Est, Nord-Ouest et Sud. Il y aura quatre appels a
candidatures'®. Le premier a été ouvert le 25 mai de 2020 et sera fermé en Octobre
pour une publication des résultats en Décembre 2020. Les suivants seront ouverts de
facon semestrielle: printemps 2021, automne 2021 et printemps 2022. Tel que
mentionné auparavant, le premier appel a été précédé d’un webinaire (un Info-day en
ligne) en anglais en avril 2020, ainsi que d’autres rendez-vous en langue locale pendant
la durée de I'appel. Ce séminaire en ligne a décrit le parcours pour une candidature
ainsi que les tenants et aboutissants du soutien financier et technique. Il était
principalement adressé aux municipalités et aux autorités locales, mais d'autres parties

intéressées y ont participé, jusqu’a un total de 1000 inscrits.

Le parcours des candidatures est décrit dans la figure suivante. Les propositions sont
présélectionnées a travers un mécanisme de filtrage en ligne, les villes qui y échouent
sont invitées a contacter le Secrétariat. Celles qui passent le filtre peuvent envoyer une
candidature complete. Le mécanisme de filtrage évalue des éléments comme le type
d’entité (elle doit étre obligatoirement une municipalité des 27 pays membres),
l'existence d’un plan climat ou similaire et la vérification de I'engagement politique et
ce pour deux ans. Les organisateurs estiment qu’en moyenne entre cinq et dix villes
par pays compléteront le processus de sélection. Ainsi, les évaluations vont se baser
sur la taille de I'investissement, le % d’économie d’énergie espéré, la structure de
gouvernance dans le plan, 'engagement de la collectivité et l'alignement de la

candidature avec d’autres objectifs.

194 https://www.climatealliance.org/newsroom/news/news-detail/european-city-facility-announces-first-call-for-

applications.html
195 https://www.adelphi.de/en/news/european-city-facility-launches-its-first-call-applications-25-may-2020
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Fig. 7 Parcours des candidatures pour la EUCF

Pre-application
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Application Investment Concept

Development

Municipalities and local
s are informed
t the EUCF through:

2. Full Application

Successful applications

Rejected applications

Standard tools

and documents

Central Helpdesk ’

Source site web de [’initative : Aoiit 2020

Dans ce cadre, les groupements d’autorités locales sont fortement encouragés a y
participer. Tous les candidats recoivent un feedback, afin de créer une démarche
virtuose. L’initiative finance, jusqu’a 60.000 euros, le développement d'un plan
d’investissement (appelé « investment concept ») et ses activités, a développer dans un
maximum de douze mois. Le but est de traduire I'idée locale pour économiser des
ressources dans un langage financier et de faciliter le processus en offrant de
I’orientation aux acteurs impliqués. L'investment concept est défini par Enviros comme
une étude de préfaisabilité qui examine des contraintes telles que I'analyse des
barrieres du marché, I'analyse des parties prenantes locales ou l'analyse juridique et
de la gouvernance. Pour FEDARENE, ['investment concept est un début qui conduit a
un plan commercial et financier. Ce plan devra étre ensuite orienté pour mobiliser des
investissements (locaux) dans I'efficacité énergétique et les énergies renouvelables. Ces
investissements pourront venir de sources de financement privées ou européennes

(fonds structurels et d'investissement, fonds de soutien de la BEI, etc...).

L’objectif est ensuite de répliquer les résultats de facon a ce que ceux-ci puissent

s’appliquer en plus de 10.000 villes en Europe.

Dans ce sens, le site web sera nourri avec une foire aux questions, des guidelines, un

répertoire d’études de cas et un glossaire.
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En conséquence, pour réaliser le suivi des investment concepts'? livrés et mis en
ceuvre et assurer une capitalisation efficace basée sur une approche régionale, des
activités spécifiques, appelées activités a valeur ajoutée de I'UE, auront lieu au cours de
la deuxieme phase de 1'EUCF (années 3-4). Cela permettra d'accompagner les

bénéficiaires vers le financement de leurs projets d'énergie durable.

Bilan : Les programmes européens comme instruments

A partir des bases de données européennes (BDE) ainsi que de nos expériences dans
le domaine des projets (sachant qu’elles ont été diverses quant a poste, responsabilités
et méme le différent « coté de la barriere ») nous nous permettons ici de faire un petit

bilan-guide concernant les projets européens comme instruments du projet urbain.

Les programmes européens sont stirement les instruments de diplomatie urbaine
européenne les plus populaires. Leur dimension économique les rend
particulierement attractifs, malgré les difficultés de porter une candidature ou de gérer
un contrat de subvention. Néanmoins, ce n’est pas une panacée pour les financements
locaux. Tout d’abord ils présentent un enjeu de planification urbaine. La ville
candidate doit bien identifier le ou les programmes appropriés a son projet urbain,
ainsi que les projets susceptibles d’étre portés a 1’échelle européenne dans le cadre de
sa propre stratégie. Il faut donc éviter de s’engager dans des initiatives seulement par

intérét économique ou par obligation envers un tiers.

Pour la mise en place de la proposition, il est nécessaire de compter sur un réseau
fiable, surtout par rapport a la position de chef de file, dont la responsabilité est
considérable. De méme, il faut avoir la capacité technique suffisante et anticiper la
trésorerie, d’autant que les appels ne sont pas publiés tous les ans et qu’ils ont un délai

de résolution assez variable.

Présenter une candidature, méme excellente, n’est pas forcément synonyme de succes.
Il faut ainsi prévoir des risques, comme 1’échec de la proposition, une réponse tardive
des institutions, ou un blocage de I’action pouvant venir de circonstances internes (par

exemple, un changement d’orientations ou de majorité) ou des situations externes.

198 https://www.eucityfacility.eu/about/the-work-of-the-eucf. html
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L’exemple du Brexit, pour les projets qui ont actuellement des partenaires
britanniques, est assez illustratif des risques, a cause de lincertitude sur la

participation du Royaume-Uni a ces initiatives au-dela de décembre 2020.

L’abandon d’un partenaire, surtout s’il est le chef de file, peut compromettre la
continuité du projet et soit bloquer soit annuler la subvention. En effet, dans le premier
cas, le signataire du contrat « disparait », tandis que dans le deuxiéme une partie du
travail commun peut étre compromise si elle n’est pas redistribuée entre partenaires.
Toutefois, les projets de 1'UE ne doivent pas étre uniquement considérés comme une
source de financement. D’autres facteurs, moins terre-a-terre, peuvent appuyer le
choix de s’investir dans un projet européen au-dela du cofinancement des actions : la
création ou le renforcement de réseaux, la visibilité et I'influence, 1’acquisition d"une

expertise, voire la légitimation d'une action ou la transformation interne.

La participation aux programmes européens représente une réelle opportunité de
réseautage avec les différentes organisations européennes. Non seulement la ville
candidate peut avoir 1'occasion de partager des enjeux et des bonnes pratiques avec
des villes diverses mais aussi elle peut étre inspirée par d’autres acteurs tels que des
ONG ou des entreprises. Ce processus précede la rédaction de la candidature et, si elle
est approuvée, va se maintenir pendant la vie du projet, voire au-dela. Il est assez
fréquent de voir des consortiums se consolider dans le temps et se présenter ensemble
dans le méme programme (ou dans d’autres) a plusieurs reprises ; et ce méme apres
un premier échec d'une candidature conjointe. C’était le cas des projets Emploi 360 et
Tremplin sur le Rhin'%” co-financés par le programme INTERREG V A Rhin Supérieur

et du projet CrearT'?8 dans ses deux versions consécutives.

De méme, les initiatives de coopération européenne contribuent a la visibilité de la
collectivité locale. Les workpackages capitalisation et communication, indispensables
dans un projet européen, visent une diffusion élargie du projet et de ses résultats.
Tandis que le WP de communication s’oriente vers des publications par différents
média et éveénements, I’objectif de la capitalisation est le transfert de connaissances aux

acteurs concernés en dehors du périmetre du consortium.

197 https://www.europe-en-france.gouv.fr/sites/default/files/fiche_programme_rhin_superieur_14_20.pdf
198 https://creart2-eu.org/cities/
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Ainsi, I'adhésion a un recueil de bonnes pratiques de I'UE, tel que nous verrons dans
le chapitre 6, par le biais d'un projet de coopération peut étre, par exemple, un outil de
benchmarking international. Aussi dans le sens de la communication et promotion, les
projets les plus achevés sont souvent invités a des présentations officielles aupres des
institutions européennes ; sans oublier les événements internationaux qui sont liés a
ce type d’initiatives ou la possibilité de se présenter a une compétition du type « EER »
ou région entreprenante européenne!?: un concours du Comité des Régions pour
mettre en valeur des régions (dans le sens de territoire, soit une commune, une

agglomération, une région) qui développent des stratégies d’entreprise efficaces.

N

La participation a un programme communautaire peut confirmer la ville comme
acteur européen dans le theme concret. Le projet CityGrow, que nous avons vu comme
un exemple d’action dans le pilier social du développement durable, est une des
références données par la Direction Générale Politique Régionale et Urbaine de la
Commission Européenne dans sa description de I'inclusion200 comme thématique de
travail. Cette reconnaissance identifie les villes partenaires d’un projet comme des
experts légitimes aupres des institutions européennes. Elle et ouvre des canaux
d’influence directs, comme la participation a des séminaires de consultation
(hearings), des analyses ou encore dans des appels fermés pour des projets pilotes de

lancement de nouveaux programmes européens.

Ces projets sont également un moyen d'acquérir une expertise sur la thématique visée.
Tres fréquemment, les projets sont appuyés par un expert externe ou un cabinet de
consultants. Il est habituel que la gestion administrative, voire la coordination
technique soit confiée a un prestataire externe qui ne se limite pas a exercer en tant que
« secrétariat » du projet mais qui joue le role de mentor des partenaires, soit dans le
management, soit dans leur travail sur la question centrale du projet. Les dépenses
afférentes a cette expertise sont partagées entre les partenaires et co-financées par les

fonds européens, créant ainsi une économie d’échelle.

199 https://cor.europa.eu/en/engage/Pages/european-entrepreneurial-region.aspx
200 https://ec.europa.eu/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development/priority-themes-
eu-cities/inclusion-migrants-and-refugees-cities_en
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Autrement, le programme URBACT prévoit obligatoirement I’accompagnement d"un
ou plusieurs experts thématiques qui vont suivre le développement des échanges,

guider I'expérience des villes partenaires et orienter les plans d’action.

En ce sens, les échanges au sein d"un projet européen contribuent a I’obtention de cette
expertise, car les villes les plus expérimentées agissent en tant que mentors ; et ce
indépendamment de leur taille. Des villes comme Roermond aux Pays Bas (57.000
habitants) peuvent étre chefs de file d'un projet INTERREG Europe comme c’est le cas
de RESOLVE?l qui vise a trouver des solutions communes pour réduire le CO2 et
accompagner le petit commerce. Encore une dimension de l'expertise, dans leurs
actions les projets peuvent inclure des actions de formation ou de recherche qui
pourront servir a renforcer les capacités de la collectivité partenaire. De méme, la
participation a un projet est une expérience similaire a la recherche-action, ou les
agents impliqués doivent appréhender de nouvelles méthodes de travail pendant que
les leurs sont questionnées, partagées et améliorées dans le travail conjoint du

consortium.

Comme effet indirect de ces dimensions (financements, réseautage, visibilité et
expertise internationales), les projets européens peuvent servir de levier au moment
de légitimer une innovation dans la politique de la ville. Le label « européen » est, en
général, bien vu de la population et peut servir a améliorer I'image, par exemple, d"un
projet de régénération wurbaine. De méme, certains programmes incluent
obligatoirement un travail intense avec les parties prenantes ; ce qui renforce 1’action
avec des approches participatives. C'est le cas d"URBACT avec les groupes d”Action
Locale, mais aussi d'INTERREG Europe, d’Europe avec les Citoyens ou encore du
Fonds européen de la péche. D’autres programmes incitent a la création de groupes
de support et/ou d'un dialogue citoyen afin de valider les résultats du projet.
L'importance de ces groupes est décrite plus largement dans le chapitre 8, dans la

section concernant le talent.

201 https://www.interregeurope.eu/resolve/
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Par ailleurs, il semblerait que ces effets dépendent fortement de la dimension
transnationale des projets européens. Or, malgré une dimension européenne diluée,
les fonds structurels donnent aussi acces a une expertise, ne serait-ce qu’en appliquant
les reglements de la politique régionale. Les projets peuvent aussi étre reconnus au
niveau européen, dans des compendiums, prix et séminaires. Ils renforcent les
capacités de la collectivité, conduisant a une transformation interne et méme a un

dialogue citoyen.

Une fois que nous avons pu apercevoir la structure des stratégies intégrées ainsi que
des programmes européens, il est intéressant d’analyse 1’Agenda urbain européen,
comme « cadre » d’action qui promeut I'inclusion des priorités urbaines (et donc celles

du projet urbain) dans la politique européenne.

4.3 L’Agenda urbain européen

Dans le cadre de notre recherche, il est nécessaire d’inclure I’Agenda Urbain en tant
qu’instrument. Il s’agit principalement d’un instrument de programmation,
notamment a travers des partenariats que nous allons décrire en détail. Cela dit, les
objectifs et principes déterminés par le Pacte d’Amsterdam constituent également
aujourd’hui une feuille de route de la politique urbaine de 1'UE et une inspiration pour
les projets urbains. Cette feuille de route insiste non seulement sur I'approche intégrée
que nous avons exposée en début de chapitre, mais aussi sur le besoin d’avoir une
planification stratégique (a dimension européenne) au niveau de la ville, confirmant
ainsi la pertinence de notre concept de diplomatie urbaine. Le Pacte est aussi un
instrument de communication. Le portail web dédié mais aussi les partenariats et les
événements et supports de publicité de 1’Agenda urbain offrent des vitrines
intéressantes aux villes européennes. Finalement, son roéle d’instrument de
représentation et d'influence est notable. Pour certains, le Pacte d’Amsterdam est « le
moment ou les villes retrouverent leur chaise » (Rotolo, 2018) car « il permet aux villes
d’établir I'agenda de I’"UE » (Korthals Altes et Haffner, 2019, p. 16). Néanmoins, cette
affirmation doit étre nuancée. Comme nous allons le voir, malgré le Pacte
d’Amsterdam, la politique de la ville reste nationale et les compétences de I'UE sur les

questions urbaines sont limitées et continuent de I’étre (Pazos-Vidal, 2020, p. 170).
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Cependant, la méthode de I’Agenda Urbain européen reste originale. Selon Pazos-
Vidal (2020, pp. 171-172), il faut relever le role de la présidence hollandaise du Conseil
européen. L'équipe technique qui était derriére la déclaration de Rotterdam en 2004
est aussi responsable de la proposition de 2016. L’approche des Pays-Bas (instruments
de régulation) est aussi différente de celle de la France (instruments d’incitation). Il
faut souligner 1'effet d'une méthode intergouvernementale « élargie » : (i) le groupe de
contacts nationaux pour la cohésion composé des FEtats et (ii) le Groupe de
développement urbain, composé des Etats, de la commission et des observateurs
comme Eurocities ou le CCRE. Pour le politologue, cette présence des réseaux de villes
a été essentielle pour le progres de I'agenda, spécialement concernant le prompt

lancement des partenariats de travail.

Aussi, dans cette section nous allons premiérement nous pencher sur les contenus et
les implications du Pacte d’ Amsterdam (ses origines, le concept d’Agenda, ses objectifs
et sa gouvernance) pour, apres un premier bilan, passer a un examen des partenariats
en tant qu’instruments de programmation multiniveaux. Pour cela, en plus du texte
propre du Pacte et des documents des institutions européennes, nous allons nous
appuyer principalement sur les travaux de Heinelt (2017), Purkarthofer (2018),
Korthals Altes et Haffner (2019), Armondi (2019) et plus encore sur les analyses de
deux «insiders » comme de Santiago Rodriguez (2017 et 2017, - participant a la
délégation espagnole) et Pazos-Vidal (2020, représentant d'un réseau de villes et
expert auprés du CCRE et du Comité des Régions). Enfin, il est nécessaire de
mentionner que nous avons été témoin mais aussi modeste contributrice (comme

beaucoup d’autres réseaux de villes européens) a la construction de cet Agenda urbain.

Pour nous comme pour Santiago Rodriguez, et Pazos-Vidal, I'observation participante

est inhérente a I’étude du Pacte d’ Amsterdam.

Origines

L’Agenda Urbain prétend répondre a la situation de la politique urbaine en Europe, a
laquelle les politiques nationales et européennes n’ont su donner que des réponses
lentes et fragmentées (Armondi, 2019, p. 4 ; Pazos-Vidal, 2020, p. 177) ; tandis que les
tentatives précédentes n’étaient pas financées ni assez incrustées dans les pratiques

urbaines (Korthals Altes et Haffner, 2019, p. 16).
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Méme si elle ressemble a une énieme déclaration du Conseil, I’Agenda Urbain est le
résultat d'une fenétre d’opportunité (Pazos-Vidal, 2020, p. 168). Des acteurs, comme la
présidence des Pays-Bas, les réseaux de villes ou encore le Parlement européen et le
Comité des régions, ont transformé une doctrine déclarative en un programme de
travail (en agenda dans le sens de Pinson, 2005) pour une « meilleure régulation », en
phase avec les thématiques clés de la commission Juncker (Pazos-Vidal, 2020, p. 168).
Cet Agenda Urbain est donc une coopération multiniveaux et informelle des parties
prenantes (Korthals Altes et Haffner, 2019, p.17), et le fruit d'une méthodologie
inusuelle (Pazos-Vidal, 2020, p. 177). Le cceur des discussions a eu lieu dans le groupe

urbain de développement que nous avons vu dans la premiére partie.

Elles se sont déroulées selon un processus conduit par la représentation des Pays-Bas,
avec l'appui de la Belgique et des présidences successives de 'UE (Fernandez-Prado
et Dominguez Castro, 2019, p. 5 ; de Santiago Rodriguez, 2017, p. 40 ; Pazos-Vidal,
2020, p. 174). Les premieres propositions pour un agenda de coopération
intergouvernemental sur des thématiques ciblées ont d’abord surgi dans la déclaration
de Tolede en 2010. A partir de 2013, les différents échanges entre ministeres laissaient
aussi déja entrevoir une possibilité de collaboration avec la Commission européenne,
notamment lors du Conseil d"Affaires Générales de novembre 2014. A cette période,
et nous avons pu le vérifier, il a été particulierement facile pour les acteurs du terrain
d’échanger avec les services de la direction générale politique régionale et urbaine. De
méme, en 2014, la grande conférence “Cities Forum” a consolidé une coopération a
plusieurs niveaux autour d’un possible agenda urbain et les modalités de sa mise en
ceuvre (de Santiago Rodriguez, 2017, pp. 40-42; Pazos-Vidal, 2020, p.173). Cette
conférence fut suivie d’'une réunion informelle de ministres responsables de la
politique de cohésion qui pronait une coopération transversale et intégrée entre
institutions ; la discussion s’est étendue tant a des réseaux de villes représentatifs
comme le CCRE ou Eurocities??? qu’a une consultation largement ouverte (Pazos-
Vidal, 2020, p. 175). Dans le cadre de cette consultation, la Commission européenne

avait publié une communication sur la dimension urbaine des politiques européennes.

202 Ces réseaux présentérent alors leurs contributions politiques : « Premiére contribution pour un Agenda Urbain » (CCRE)
et « Cadre stratégique 2014-2020 : Vers un agenda de I'UE pour les villes » (Eurocities) - de Santiago Rodriguez (2017, pp. 42)
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Les résultats furent publiés en mai 2015 dans un document de travail (de Santiago
Rodriguez, 2017, pp. 42). Dans le cadre de notre activité professionnelle, nous y avons
contribué en septembre 2014, avec un document de 4 pages?’3 centré sur les principes

de coopération, de coordination et de subsidiarité.

A nouveau réunis de facon informelle, les ministres responsables de la politique de
cohésion signerent la déclaration de Riga de 2015. Ce document, qui reconnait
I'importance des villes petites et moyennes, encadre I’Agenda Urbain dans la stratégie
pour une meilleure réglementation et commence a définir sa méthodologie,

notamment par rapport a ce que seraient les partenariats.

Cette déclaration ouvre la porte aux travaux de la présidence des Pays-Bas au premier
semestre 2016 (Pazos-Vidal, 2020, p. 169 & p.175 ; de Santiago Rodriguez, 2017, pp. 42).
Subséquemment, le Pacte d’Amsterdam statue sur ’Agenda Urbain Européen en mai
2016 (Rotolo, 2018, p. 117). La cérémonie, a laquelle nous avons pu assister, mélangeait
des workshops techniques a des sessions plénieres et solennelles. Il est intéressant de
souligner le moment ot le maire d’Amsterdam a pu finalement annoncer la fumée
blanche, car les discussions se poursuivaient encore en coulisses durant les minutes
précédant la cérémonie de signature officielle. Cet épisode comme ce retard sont
symboliques de l'importance du Pacte d’Amsterdam: il combine une dimension
politique avec une dimension opérationnelle et il va au-dela des résistances limitant le
pouvoir des villes au niveau européen. Cela a facilité le fait que le Pacte d’ Amsterdam
soit « acté » dans les conclusions du Conseil d"Affaires Générales du 24 juin 2016

(Rotolo, 2018, p.107).

Le concept d’Agenda Urbain Européen

Comme expliqué dans le guichet virtuel?** que la Commission européenne a créé pour
I’Agenda Urbain, le Pacte d’Amsterdam instaure : une nouvelle « méthode de travail a
plusieurs niveaux, favorisant la coopération entre les Etats membres, les villes, la Commission
européenne et d’autres parties prenantes pour stimuler la croissance et la qualité de vie et

l'innovation dans les villes d’Europe et pour identifier et relever avec succes les défis sociaux ».

203 https://atlanticcities.eu/pruebal/wp-content/uploads/2016/06/Agenda-Urbain-Europ%C3%A9en.pdf
204 Sjte web Futurium : consulté en juillet 2019 (https://ec.europa.eu/futurium/en/urban-agenda)
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Tout comme sa dénomination (Pacte d’Amsterdam/Agenda Urbain européen), cet
agenda est double. En tant que (i) déclaration des ministres de 'UE en charge des
questions urbaines, le pacte d’Amsterdam établit (ii) une feuille de route pour
s’attaquer aux problemes les plus urgents pour les villes. Le document établit par

ailleurs douze?% initiatives appelées partenariats thématiques.

Le Pacte cite la Charte de Leipzig, s'engageant avec le développement urbain durable,
surtout a partir des dimensions fondamentales : économie, environnement, social,
territoire et culture (Smit, 2018, p. 15). Le Pacte combine une approche globale avec de
nouveaux modes de prise de décision (Rotolo, 2018, p. 107). Quant a l'approche
globale, elle inclut des thématiques comme (i) la régénération urbaine, (ii) la dimension
sociale et démographique, (iii) la participation citoyenne, (iv) la gouvernance urbaine
effective, (v) la gouvernance multiniveaux et horizontale, (vi) I’approche intégrée, (vii)
I'innovation et les villes intelligentes, (ix) les enjeux pour les villes petites et moyennes,
(x) la planification urbaine et stratégique, (xi) les services d’intérét économique
général, sans oublier (xii) la dimension internationale et I’alignement avec 1’Accord de
Paris et les objectifs de développement durable des Nations Unies (Korthals Altes et
Haftner, 2019, p. 17 ; de Santiago Rodriguez, 20172, pp. 157-158).

Objectifs et principes

Le Pacte d’Amsterdam fait de 1’Agenda Urbain une réponse aux enjeux du
développement local mais aussi européen car il reconnait 1'influence des politiques
européennes sur la politique locale. Ainsi, il faut dépasser 'approche fragmentée et
renforcer la complémentarité (Rotolo, 2018, p. 119) avec une conception polycentrique
de l'espace européen ou les villes sont essentielles pour la poursuite du
développement de I'Union Européenne (Armondi, 2019, p.8). Ce programme est fondé
sur trois objectifs principaux : une meilleure réglementation, un meilleur financement
et une meilleure connaissance, afin que les autorités locales puissent faciliter leur acces
aux financements de I'UE et leur participation a la politique de I'UE (Korthals Altes et
Haffner, 2019, p. 17 ; Heinelt, 2017, p. 14 ; de Santiago Rodriguez, 2017, p. 43)%0¢ :

205 Aujourd’hui quatorze
206 | es concepts plus importants ont été soulignés ici et dans le paragraphe suivant.
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Une meilleure réglementation : Au lieu de de créer de nouvelles normes,

I’Agenda vise a améliorer la mise en ceuvre, la cohérence et I'effectivité des
politiques, législations et instruments européens qui touchent a la question

urbaine.

Un meilleur financement : Le Pacte ne crée pas un nouveau fonds, il vise a
identifier et a soutenir ceux qui sont les plus appropriés ainsi que les meilleures
modalités d’acces pour les villes.

Une meilleure connaissance : Il existe plusieurs structures dans I'UE qui se

consacrent a la recherche et a I'expérimentation des politiques urbaines, qui
vont du programme URBACT aux villes intelligentes. Le but est de les réunir
dans un seul point d’acces ainsi que de créer des synergies entre les différentes

sources.

Au-dela de ces trois lignes magistrales, 1’Agenda Urbain s’est donné d’autres
missions (de Santiago Rodriguez, 20172, p. 155; Claeys et Lejeune, 2020, p. 2),

comme :

Inciter ’approche intégrée et renforcer la coordination et la cohésion territoriale

Affermir la coordination des initiatives et instruments entre les différents

départements de la Commission européenne déja en place et qui affectent la
politique urbaine

Lister les instruments de la Commission européenne (et au-dela) qui existent

déja et qui sont relatifs aux partenariats du Pacte

Développer la coopération et I'échange ; et énumérer les parties prenantes qui
sont importantes pour la mise en ceuvre de I’Agenda Urbain

Dans le cadre de la subsidiarité et de la proportionnalité, maximiser la

contribution et le potentiel des zones urbaines pour les objectifs de chaque
nation et de I'Union Européenne ; tout en incluant davantage et plus clairement
I’échelon local dans le cycle des politiques

Eviter la création de nouveaux fonds ou de nouvelles sources de financement

de I'UE, ainsi que de nouvelles charges administratives ou de nouveaux

partages de compétences.
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Gouvernance

L’Agenda urbain de I'Union Européenne maintient la méme disposition de travail qui
lui a donné naissance (de Santiago Rodriguez, 2017>, pp. 160). Tout d’abord, il sera
revu lors des réunions des ministres des politiques urbaines (en configuration
informelle) au moins une fois tous les dix-huit mois, coincidant avec le trio
présidentiel. Par ailleurs, il sera suivi semestriellement par le groupe de travail de
développement urbain et les réunions semestrielles de directeurs généraux des
politiques urbaines des ministéres. Cette derniére instance est responsable de la
coordination, et dans le cas de I’Agenda urbain, elle doit inclure non seulement les
Etats membres, mais aussi la Commission européenne, le Comité des régions, le CCRE
et Eurocities. Le Parlement européen ainsi que la BEIL les programmes URBACT et

ESPON ainsi que les Etats associés y siégent en tant qu’observateurs.

Concernant le Parlement européen, le Pacte d’Amsterdam reconnait son action dans
les politiques urbaines européennes et insiste sur le travail en commun avec cette
institution, notamment a travers la dimension urbaine, présente clairement dans le
comité de politique régionale et I'intergroupe URBAN, mais aussi dans les travaux

d’autres comités (Korthals Altes et Haffner, 2019, p.19).

Pour la Commission européenne, le mandat est clair. Il est indispensable de faire un
point sur les initiatives urbaines existantes, de s’aligner sur les trois objectifs
principaux et de s’assurer de la continuité de l'agenda. Cela implique (i) de
perfectionner les analyses d’impact territorial, (ii) d’élargir la participation des parties
prenantes a toutes les phases de conception des politiques, méme 1'évaluation, (iii)
d’établir un guichet unique et (iv) de rendre des comptes aux Etats (Korthals Altes et
Haffner, 2019, p. 19 ; de Santiago Rodriguez, 2017;, p. 157). Par conséquent, il faut
rendre cohérents avec le Pacte d’Amsterdam les programmes ESPON, URBACT et
Actions Urbaines Novatrices et d’autres actions au niveau européen comme le réseau
de développement urbain ou encore I'initiative de programmation conjointe « Europe
Urbaine » (de Santiago Rodriguez, 20172, p. 156). En outre, le « Cities Forum » se

poursuit, il est organisé par la Commission européenne, tous les deux ans en moyenne.

ESPINEIRA-GUIRAO, Tamara. La diplomatie urbaine européenne : une approche par les instruments - 2021



198

L’objectif est, a chaque fois, de partager et d’analyser les progres du Pacte
d’ Amsterdam, avec les villes et réseaux de villes de I'UE, les Etats membres et les
régions et d’autres organisations urbaines internationales telles que 'OCDE ou
UNHABITAT (Futurium, 2019). Nous avons assisté a toutes les éditions, dont la

derniere en janvier 2020.

Un premier bilan

D’un premier abord, on pourrait classer 1’Agenda Urbain dans les instruments
discursifs (ou discursive policy interventions, Purkarthofer, 2018, p. 89). Comme il s’agit
d'une campagne parapluie sans financement significatif?0’, le Pacte d’Amsterdam
s’appuie sur d’autres programmes de I'UE (tels que URBACT susmentionné) ou des
initiatives déja en cours (telles que la Convention des maires) pour mettre en ceuvre
ses contributions. A ce sujet, un résultat intéressant de 1’Agenda est le site web
Futurium, créé par la Commission européenne pour rassembler toutes les initiatives
de I'UE liées aux questions urbaines, ainsi que les résultats des partenariats. Il offre
également la possibilité de rejoindre la communauté des experts urbains de 'UE, de
s'inscrire a la newsletter et d’obtenir des informations sur les événements et les
développements politiques?®. Ce site a été amélioré cette année, par l'ajout d'un

portail interactif (https://www.urban-agenda.eu/) avec un design graphique qui

représente une ville ott les partenariats sont signalés par leurs logos.

Pour Rotolo (2018, p. 102), ce Pacte est le résultat des «dynamiques
intergouvernementales au sein du Conseil Européen », méme si celui-ci a pu compter sur
une promotion significative de la Commission européenne, et de I’ancien commissaire
a la politique régionale, Johannes Hahn (Pazos-Vidal, 2020, p.162). Par conséquent,
pour Rotolo (2018, pp. 102-103), le Pacte d’Amsterdam introduit une nouveauté
décisive résultant de I'application des principes de subsidiarité (passive mais aussi

active), de gouvernance multiniveaux et de cohésion territoriale.

207 | "exception étant une subvention dédiée au secrétariat, qui n’a été créée que récemment.
208 \Voir note 2
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Pour cette auteure, le Pacte a signifié un « changement radical » dans le cycle politique
européen car il insere des éléments européens la ot I'Union Européenne n’a pas de
compétence directe (la politique urbaine). Armondi (2019, p. 5) confirme cette vision,
I’Agenda est une démonstration de « l'interaction des villes avec I'UE en tant que régime
politique territorial » et le résultat d"un « agenda de la compétitivité centré sur les villes dans

les sociétés européennes. »

Comme mentionné en Octobre 2020 dans un séminaire européen par Jan Olbricht?%,
député et président de l'intergroupe urbain au Parlement Européen, « les chartes et
déclarations « urbaines » antérieures n’avaient pas été opérationnalisées de facon immédiate
comme le Pacte d’Amsterdam ». Pour lui, les effets a relever sont : (i) la position de la
dimension urbaine en haut de l'agenda et (ii) une nouvelle formule pour la
gouvernance multiniveau. Pazos-Vidal (2020, p. 169) identifie le progrés symbolisé par
I’Agenda Urbain Européen, qui évolue d"un acquis urbain qui se limitait & énumérer
les questions urbaines vers un travail d’ensemble qui regroupe tous les acteurs de
facon égalitaire. Aussi pour Armondi?!? (2019, p. 3), I’Agenda Urbain crée-t-il des
espaces politiques nouveaux et une configuration territoriale différente. Il fait
disparaitre (sic) le niveau régional et introduit un mécanisme de « pouvoir souple » qui
légitime une nouvelle souveraineté urbaine?!! endossée (sic) par I'Union Européenne.
Pour I'auteure (p. 4), c’est la premiere fois que les villes sont impliquées directement
dans le policy-making de 1'Union Européenne. Cette affirmation doit étre nuancée.
Tout d’abord, ce n’est pas la premiere fois. Par exemple, les villes étaient a la table des
négociations (physiquement mais aussi politiquement) lors de la rédaction de 1’ Accord
de Bristol?!2. Mais, plus important encore, méme s’il comptait sur une contribution
importante de la Commission européenne, du Comité des Régions, des villes et des
réseaux de villes, cet agenda urbain a été formulé et adopté par les Etats membres.
Comme Armondi le reconnait elle-méme, les partenariats conservent d’une certaine
facon la hiérarchie entre niveaux de gouvernement (p. 8) et méme le terme « autorités

urbaines » peut faire référence aux Etats (p. 12).

209 https://www.youtube.com/watch?v=0R2u4ePGjBo&feature=youtu.be

210 Foregrounding Urban Agendas

211 Dans le sens de la subsidiarité active dont nous parlions en premiére partie.

212 Echange avec Rodney Berman, ancien leader de la mairie de Cardiff et participant a la réunion (mars 2009).
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Cette prédominance des Etats est aussi confirmée par Heinelt (2017, p. 15). Malgré la
marge de manceuvre octroyée aux villes, I'agenda est encore un exemple de la maniere
dont les institutions de 'UE (notamment le Conseil, composé par les Etats membres)
créent leurs propres structures de coopération en matiere urbaine. Méme si le transfert
des concepts vers le niveau urbain ne fait que commencer (Armondi, 2019, p. 6), Karen
Van Dantzig?!3, ambassadrice des Pays-Bas pour la politique urbaine, souligne

certains résultats :

1) Des partenariats multiniveaux

2) La collecte et mise en commun de connaissances, qui sont accessibles de facon
numérique

3) L’allocation (prévue) de 8% du FEDER pour la prochaine programmation
européenne (2021-2026)

4) La réforme de la charte de Leipzig (2020) et son opérationnalisation a

Ljubljana (2021).

Pour la représentante hollandaise, il est nécessaire de maintenir, voire d’augmenter
'effort dédié a ’Agenda Urbain depuis 2016, et cela passe par la conservation de la

dynamique des partenariats que nous allons examiner a présent.

Les partenariats

En tant qu’action collective, les partenariats instaurés par le Pacte d’Amsterdam
s’inspirent de groupes de travail préexistants dans la sphére européenne?!4 ou de ceux
créés pendant la rédaction de I’Agenda (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 43 ; Pazos-
Vidal, 2020, p. 181). Dans le cadre de la conception des politiques européennes, il s’agit
d’un acces formalisé (Pazos-Vidal, 2020, p. 176). Comme le montre la figure 8, le Pacte
identifie 12 thématiques de travail (Armondi, 2019, p.12), qui seront transformées en

14 en 2018215, Le calendrier de travail a été immédiatement défini.

213 Séminaire cité dans une note antérieure

214 Nous les verrons dans le chapitre suivant

215 https://ec.europa.eu/futurium/en/urban-agenda-eu/partnerships-culture-and-cultural-heritage-and-security-public-
space-start-working
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Ces domaines politiques « prioritaires » ont été choisis sur ces critéres : (i) ils ont établi
un consensus des Etats membres, de la Commission européenne, et des autorités
locales, (ii) ils se centrent sur des enjeux principaux du développement urbain, (iii) ils
peuvent bénéficier d'une approche intégrée au niveau européen et d"une gouvernance
multiniveaux et (iv) ils ont le potentiel de produire des résultats de fagon efficiente

(Smit, 2018, p. 15 ; Korthals Altes et Haffner, 2019, p. 14).

IIs sont composés de quinze a vingt partenaires (institutions, organes et programmes
de I'UE, Etats membres et associés, experts, réseaux de villes et autres parties
prenantes). Les villes (et les réseaux de villes) peuvent directement demander a la
Commission européenne de rejoindre un partenariat, étre cooptées si elles sont
reconnues en tant qu'expertes dans I'un des quatorze sujets ou agir en tant que «
soutiens » et fournir des commentaires ultérieurement. Chaque partenariat
thématique rédige un plan d’action autour de son sujet et les perspectives de meilleure
régulation, de meilleur financement et de meilleure connaissance. Il doit étre ensuite

consulté et partagé avec le public (de Santiago Rodriguez, 2017, p. 44 ).

Cette section cherche a analyser leur structure du point de vue des groupes d’experts
de la Commission Européenne. Le projet BRIGHT?1¢ définit les partenariats comme un
nouveau type de méthode de travail a plusieurs niveaux qui sert a identifier les
obstacles inutiles dans les politiques et réglementations communautaires au niveau de
la ville. Comme le précise le Forum Européen pour la sécurité 217(EFUS), les
partenariats ont pour objectif d’« associer les autorités locales et régionales a la conception
et la mise en ceuvre des politiques de I'UE en renforcant la dimension urbaine » afin de
travailler « d’égal a égal » pour éviter une structure trop hiérarchisée. Cependant, le
degré d’intérét et d’implication varie selon le type d’entité; les villes sont

normalement plus actives que les Etats (Purkarthofer, 2018, p. 94).

216 https://bright-tool.eu/case/identifying-regulatory-issues-in-an-urban-agenda-partnership/
27 https://efus.eu/fr/topics/%ACtivity%25/16569/
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Fig.8 Calendrier des partenariats de I’Agenda Urbain Européen.
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MALTA Public Procurement
PARTNERSHIPS Sustainable Use of Land
Energy Transition

Climate Adaptation
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@ Final Action Plan Urban Agenda for the EU partnerships timeline

Source : Commission Européenne. (septembre 2020)

Pendant trois ans?18, ces partenariats auront conduit les activités suivantes : inventaire,
actions préparatoires, définition des objectifs et des livrables, mise en ceuvre du Plan
d’action et évaluation. Avec un calendrier souple, le plan d”Action devait définir des
mesures au niveau européen, national et local ; a ce jour, 12 plans et 114 actions ont été

identifiées (Claeys & Lejeune, 2020, p. 6).

Sur la figure 9, nous pouvons apprécier I'organisation interne des partenariats. On
constate qu’ils sont composés de représentants des autorités urbaines (4 ou 5), de la
Commission Européenne (1 ou 2), d’autres organisations européennes comme le CdR
ou la BEI (1 ou 2), des Etats membres et Etats partenaires (4 ou 5), ou d’experts, de
réseaux, de programmes européens (comme URBACT ou ESPON) et d’autres parties
prenantes (4 ou 5) ; chaque groupe compte entre 15 et 20 entités ayant une expérience
dans la thématique concrete. Ils sont coordonnés par un Etat membre ou une ville (le
plus souvent). La répartition géographique des membres est visible dans la figure 10
visible en fin de section (Armondi, 2019, p. 12 ; Claeys & Lejeune, 2020, p. 6 ; Pazos-
Vidal, 2020, pp. 182-183). En 2019, on enregistrait 262 partenaires, dont 23 Etats
membres, 96 villes et ou métropoles, 10 régions et 17 DG de la Commission, et 33 autres

institutions.

218 hitps://stad.gent/en/international-policy/challenges-growing-cities/urban-agenda-ua-and-urban-partnerships-ups
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Source : Commission Européenne.
Member States (Septembre 2020)

Regions

Numhber of partnership entities

Méme si le consensus prime, il peut y avoir des dissensions. Les partenariats peuvent

d - : Malgré I id Stariat?!?
composer des sous-groupes ou coopérer entre eux. Malgré 'appui d"un secrétariat??,
ils sont limités non seulement dans leur capacité a influencer la législation européenne
mais aussi financiérement, car la participation n'est pas toujours remboursée

(Purkarthofer, 2018, pp. 98-99).

Or, certains membres des partenariats ont réussi a créer une action URBACT. C'est le
cas du partenariat pour la Sécurité Urbaine avec le projet UrbSecurity financé par
URBACT dans la dimension réseaux de planification. Les deux initiatives partagent
trois membres??0 (Unione della Romagna Faentina, Mechelen et Madrid) et elles ont

méme eu une réunion conjointe a Faenza??! en février 2020.

De méme, une coopération avec une autre Direction Générale de la Commission
Européenne (hors Politique Régionale et Urbaine) peut apporter une assistance
technique. En février, la Direction Générale Migration et Affaires Intérieures a ainsi
lancé un appel??2 pour une assistance technique dédiée au partenariat pour 1'inclusion
des migrants, « afin de fournir un soutien administratif, des orientations stratégiques et une

expertise technique pour soutenir les travaux du partenariat en 2020 et 2021 ».

213 Composé du cabinet de consultants Ecorys, EUROCITIES and the European Urban Knowledge Network (EUKN). Il est I'objet
d’un contrat cadre (2017) estimé a presque 5 millions d’euros et géré par DG REGIO. Une partie du financement provient du
Parlement Européen.

220 https://urbact.eu/urbsecurity-action-plan-network-planning-safer-cities

221 https://ec.europa.eu/futurium/en/security-public-spaces/5th-meeting-partnership-security-public-spaces-5-7-february-
2020-faenza

222 https://ec.europa.eu/home-affairs/content/call-expression-interest-provide-technical-support-urban-agenda-
partnership-inclusion-migrants-refugees en
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Ces partenariats sont innovants. Tout d’abord, ils impliquent de nouveaux acteurs,
dont les villes ; de plus, ils permettent un transfert direct vers les parties prenantes.
C’est un exemple de planification urbaine « douce » (Purkarthofer, 2018, p. 88) qui a
été reproduit au niveau national, comme en Pologne. IIs peuvent aussi étre amenés a
répondre a une consultation européenne (BRIGHT), voire a la lancer?? pour valider
leur Plan d’Action, ce qui confirme leur vocation en tant que groupes d’experts. Non
seulement ils pourraient devenir des groupes d’experts « permanents », mais ils sont
aussi 'image de ce que les groupes d’experts pourraient étre. Le partenariat Inclusion
a créé un Conseil Européen sur les Migrations ainsi qu'une plateforme web
multimédia??4. De plus, au moins 8 sur 14 partenariats présentent des avantages du
point de vue du Pacte Vert Européen. Dans ce sens, et tel qu’envisagé par Purkarthofer
(2018, p. 89), ils pourraient étre une méthode de mise en ceuvre des positions politiques

européennes non obligatoires.

Dans la figure suivante nous allons pouvoir observer la portée géographique de ces
partenariats. Nous cloturerons ensuite le chapitre des instruments de programmation

avec une petite analyse de la nouvelle stratégie « mainstreaming » : le Pacte Vert.

223 https://ec.europa.eu/futurium/en/housing/housing-partnership-delivers-next-set-actions-public-feedback
224 https://www.inclusionpartnership.com/
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Fig. 10 : Carte participants partenariats Agenda urbain européen
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4.4 Le Pacte Vert

Connaitre le « mainstreaming » européen est un pas fondamental dans l’alignement
entre le projet urbain et les opportunités européennes proposé par la diplomatie
urbaine. Par le passé, il convenait de se référer a la stratégie de Lisbonne ou celle de
Goteborg, aujourd’hui le « parapluie » principal de programmation européenne est le
Pacte Vert. Dans la présentation de sa candidature a la présidence de la Commission
Européenne, Ursula von der Leyen a exprimé le souhait que I'Europe se « montre plus
ambitieuse, et devienne le premier continent climatiquement neutre » (von der Leyen, 2019,
pp. 5-6). Dans son programme, la mesure phare était le Pacte Vert, basé sur: la
neutralité climatique comme objectif, une loi climat, I'extension du systeme de quotas
d’émission et une taxe carbone aux frontiéres, 1’économie circulaire, la réduction du
plastique, une nouvelle stratégie industrielle et des circuits courts alimentaires. Le tout
consolidé par une stratégie en matiére de biodiversité a 1"horizon 2030 et un Pacte
Climatique Européen qui devrait inclure tous les acteurs. Alors, en Décembre de 2019,
la Commission Européenne présentait sa proposition pour un Pacte vert pour
I'Europe, congu comme une stratégie de croissance face au défi climatique. Le Pacte

est confirmé lors de la réunion du Conseil européen de décembre 2019.

Les réactions des acteurs sont mitigées. Le cabinet Cleary Gottlieb félicite la
Commission pour son ambition audacieuse (Azzarello et alt, 2020, p.1). Dans sa
contribution, Energy Cities regrette un changement de paradigme limité, la restriction
du mécanisme de transition juste, ainsi que le manque de liens avec le Pacte des Maires
et 'absence d"une mention claire de la composante climat dans le budget européen.
Interrogé sur lincidence de la crise du COVID-19 sur le Pacte, Virginijus
Sinkevicius?®, commissaire européen a l’environnement, aux océans et a la péche, a

répondu « Ce serait une grave erreur de revenir en arriere, méme légerement. »

Le Pacte Vert envisage une transformation de tous les secteurs de I'économie a travers

plusieurs réformes de haut niveau.

225 https://www.ouest-france.fr/environnement/climat/climat-quel-avenir-pour-le-pacte-vert-europeen-6856684
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Quant a I'approche territoriale dans ce document de 28 pages, il est curieux de noter
que le mot ville/villes apparait cinq fois, le mot urbain/es neuf fois, le mot région et
dérivés apparait dix-huit fois tandis que le mot Etat et ses dérivés dépassent la centaine
de fois. Cette perspective laisse supposer qu’il sera nécessaire de faire recours a la
subsidiarité active en termes de développement durable urbain (et régional). La
présidente de la Commission a néanmoins rajouté en Octobre 2020 le besoin de revenir
a la dimension urbaine dans une perspective créatrice et collaborative, le Bauhaus

européen??°,

Deux grands principes encadrent le Pacte: promouvoir l'utilisation efficace des
ressources en passant a une économie propre et circulaire, et restaurer la biodiversité

et réduire la pollution.

Fig.11 Pacte Vert Européen

Mobiliser la recherche
et lavonser Mnnovation

Préserver et rélablir les
écosystémes el la biodiversité

|
«De Ia ferme 3 Ia tables- un
systéme alimentaire juste, sain et

respectueux de Nenvironnement

/
Accélérer la transition vers une
mobilité durable et inteligente

£ et Ne laisser personne de coté
inancer [a fransition . e
(transition equitable)

L'UE en tant que Un pacte européen
leader mondial pour le climat

Source : Communication sur le Pacte Vert de la Commission Européenne (2020)

I identifie aussi les secteurs plus significatifs pour la transition : un transport plus
propre, des technologies respectueuses de I'environnement, I'innovation industrielle,
I'énergie (batiments verts / décarbonisation), I'agriculture durable, I’élimination de la

pollution et un travail international sur les normes environnementales.

226 https://www.la-croix.com/Debats/Ursula-von-der-Leyen-nouveau-Bauhaus-europeen-2020-10-15-1201119587
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La feuille de route du Pacte Vert a été présentée en mai 20202?7. Basée sur les dix
objectifs du Pacte Vert, elle propose presque 50 mesures a compléter d’ici la fin de
2021. Quant au financement, le Pacte vise une contribution a hauteur de 25% du
budget européen. La présidente de la Commission Européenne a proposé la
transformation d"une partie de la BEI en Banque du Climat ainsi que des lignes de
financement vert et un plan d’investissement pour une Europe durable. L'institution
financiéere a déja annoncé l'arrét des financements aux énergies fossiles deés 2022 et 50%

de projets verts d'ici 2025.

Par ailleurs, le Pacte prévoit un alignement avec les fonds régionaux, traduit dans la
création du fonds pour une transition juste. 2021 sera alors 'année de lancement du
mécanisme pour la transition juste??, une facilité de 150 milliards d’euros structurée
en trois piliers : un fonds pour une transition juste accessible a tous les Etats. Il est
doté de 40 milliards d’euros avec une capacité de levier d’entre 89 et 107 milliards, un
dispositif inséré dans le plan Invest EU qui cible 45 milliards et la possibilité pour le

secteur public d’emprunter a la BEI jusqu’a de 10 milliards d’euros.

La Commission Européenne a également lancé un guichet unique en juin 2020 : la
plateforme pour la transition juste, ou il sera possible de retrouver de l'information
sur les possibilités de financement et les bases de données de projets et d’experts, les
mises a jour réglementaires ainsi qu’un soutien technique et consultatif. L’accés sera
déterminé par la rédaction d’un plan territorial pour une transition juste, dont les

bénéficiaires seront confirmés par la Commission a la suite d"un dialogue.

La dotation labellisée Pacte Vert dans le programme de recherche est estimée a un
milliard d’euros, dont une partie vient du programme de recherche 2014-2020. Pour le
prochain programme cadre Horizon Europe, I'estimation minimale est de 35% de son
budget ; par conséquent, il sera inséré dans les futures « missions » du programme,

comme celle sur les villes intelligentes et neutres en carbone??.

227 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/LSU/?uri=CELEX:52019DC0640

228 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/actions-being-taken-eu/just-transition-
mechanism_fr

229 https://eu-smartcities.eu/news/mission-european-cities-future-next-big-thing-under-horizon-europe
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Le premier appel a projets?30 concernant le Pacte Vert était donc ouvert en septembre
2020 et fermera en janvier 2021. Il est encadré, sous forme d’amendement, dans le
programme de recherche (Horizon 2020). Il vise onze thématiques : (i) accroitre
I'ambition climatique : défis intersectoriels (ii) énergie propre, abordable et stre (iii)
l'industrie pour une économie propre et circulaire (iv) batiments économes en énergie
et en ressources (v) mobilité durable et intelligente (vi) de la ferme a la fourchette (vii)
restauration de la biodiversité et des services écosystémiques (viii) environnement
sans pollution et sans toxicité (ix) renforcer les connaissances a l'appui du Pacte Vert
(x) autonomiser les citoyens pour la transition vers une Europe durable et neutre pour
le climat (xi) accélérer la transition et I'acces aux énergies propres en partenariat avec
1'Afrique. L’appel propose le financement d’actions participatives expérimentales, afin
d’inclure la société civile dans le Pacte Vert et de guider les choix des consommateurs
et producteurs. Il y aura une exigence notable concernant la portée des projets et leurs
possibilités de transfert, ceux-ci devront chercher un impact élargi a partir d’actions

de démonstration et d‘innovation rattachées a la réalité du terrain.

Nous avons vu dans ce chapitre quatre grandes dimensions autour de la planification
et de la définition / alignement d’agendas au niveau européen. Tout d’abord, les
stratégies intégrées qui servent a faire « d'une pierre, deux coups » auxquelles il
faudrait rajouter le Plan d’action du programme URBACT (qui existe aussi dans le
programme INTERREG Europe) que nous avons vu en premiere partie. L’examen des
projets européens s’est penché sur la dimension urbaine des financements européens,
méme ceux qui ne sont pas labellisés en tant que tels. Nous avons ensuite examiné la
nouvelle forme de I'acquis urbain européen (I’Agenda urbain) et la nouvelle couleur

(verte) du mainstreaming communautaire.

Mais toute politique publique efficace comporte une dimension d’anticipation au
niveau politique, et, dans le cas européen, un dialogue avec les parties prenantes.
Comment les villes peuvent-elles se positionner ? Nous avons cherché des réponses a

cette question dans le chapitre suivant.

230 https://ec.europa.eu/info/research-and-innovation/strategy/european-green-deal/call fr et
https://www.horizon2020.gouv.fr/cid150575/european-green-deal-appel-milliard-euros-juillet.html
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Chapitre 5. La diplomatie vue par les villes
européennes

Il n’est pas possible pour une ville de développer son projet urbain sans le soutien et
le dialogue avec les niveaux supérieurs de gouvernement. Or, méme si cela semble un
cliché, le langage a Bruxelles est différent, la propre Commission européenne reconnait
son « déficit démocratique ». La diplomatie urbaine européenne sert donc a tendre un
pont entre le projet urbain et Bruxelles, a partir des instruments d’influence et

représentation que nous allons voir dans ce chapitre.

Le terme diplomatie est passé dans l'imaginaire collectif comme un synonyme
d’intrigue dans des riches décors. La figure du diplomate, a mi-chemin entre
I'ambassadeur omnipotent et 1'agent polyvalent, fait I'objet de stéréotypes dans les
récits. Toutefois, la diplomatie est une des attributions exclusives et spécifiques de I'Etat
(Laporte, 2012, p.1 ; Marin, 2002, p.46). Pourtant, on sait que dans le systeme européen
de gouvernance, I'autorité est diffusée a travers plusieurs niveaux (Keating et al. 2015,
p. 446) de sorte que la distinction entre affaires internationales et locales est devenue

floue (Tatham, 2008, p. 2).

Apres la deuxieme guerre mondiale, comme 1'a montré Vion (2006), les villes
européennes ont progressivement assumé ce role diplomatique dans leur propre
développement international. Au niveau local, la diplomatie dans 1'UE devient ainsi
un exercice « interne » : national ou régional (Smith, 2016, p.26 ; Rodriguez-Pose et
Courty, 2018, p.10). Sans oublier le travail de défense d'intéréts qui peuvent ne pas
coincider avec ceux du gouvernement aupres de leur gouvernement national, les villes
européennes optent aussi pour organiser une représentation qui emploie des points
d’accés divers comme leur propre légation quasi-diplomatique ou la participation a
des forums officiels ou dans les institutions en tant qu'acteurs (Kroger, 2008, p.30 ;
Hooghe, 1995, p.180-191 ; Callanan, 2012, pp.755-757). A Bruxelles, les autres formes
de représentation (institutions, consultations, groupes d’experts) sont présentées
comme des activités clés permettant aux villes d’influencer les institutions de 1'UE

(Association des Maires des Grandes Villes de France, 2005, p.12).
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Afin d’obtenir des financements et de gagner en influence, les collectivités locales du
continent ont créé leurs propres missions a Bruxelles, voire a Strasbourg. Elles ont
d’ailleurs présenté a l'international ces actions, lors de séminaires organisés par les
institutions européennes. Elles exercent aussi leur role de représentants territoriaux
reconnus en tant que membres du Comité des Régions ou expertes aupres du
Parlement Européen ou la Commission Européenne. De méme, cette expertise est
visible lors de 1'organisation de séminaires thématiques, lors des interventions dans
des auditions institutionnelles ou encore dans les réponses aux consultations ouvertes
par la Commission Européenne. Ces efforts permettent aux autorités locales d'aligner
les opportunités de la politique européenne sur leurs propres stratégies politiques et

d’identifier des opportunités de subvention.

5.1 Diplomatie, lobby et partenariat

Comment construire cette relation entre le projet urbain et les opportunités
européennes ? Qu’est-ce que ¢a veut dire «diplomatie » dans notre concept de

diplomatie urbaine ? Tel est I’objectif de cette section, établir le contexte de ce dialogue.

La diplomatie est un moyen pour négocier sur la scene internationale une position
politique et, trés souvent, 'accées a des ressources. Méme si la forme la plus connue est
celle des ambassades aupres d’autres pays, ces délégations peuvent se développer
aussi auprés d’organisations internationales comme les Nations Unies.
Traditionnellement, la diplomatie est un échange entre FEtats, voire entre
gouvernements ; le ministére des affaires étrangeres en est le centre. Toutefois, la
compétence internationale a été absorbée par des instances supranationales comme
I"'Union Européenne ou par les collectivités territoriales (Smith, 2016, p.28 ; Bursens et
alt., 2014, p.2, Cohen, 2005, p.2 ; Duran, 2019, p.2). Par conséquent, « la souveraineté et
I"autonomie nationale deviennent de plus en plus fictives » (Loughlin & Seiler, 1999, p.766).
Cependant, les fonctions diplomatiques restent essentiellement celles reconnues par
les traités de Vienne de 1961 et 1963 : observation et information, représentation,
négociation, protection des intéréts nationaux. Apres l'apparition des nouveaux

acteurs, elles ont simplement évolué tel que nous allons voir dans le tableau 13.
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Table 13 : Evolution du domaine de la diplomatie.

Observation et Représentation Négociation Protection des
information intéréts nationaux

eConcurrence des eD'autres e Négociateurs e Expatriés
média et du service mandataires et spécialisés beaucoup plus
secret représentants nombreux a
eEvolution vers eCommunication eRdle clé dans les assister
I'intelligence oficielle ("source") organisations e Nombre d'intéréts
économique et aclarations réservées aux sectoriels accrus
/stratégique diplomates

Relation avec toute I'Administration du Représentation aupres des organisations

pays d'accueil internationales (multilatéralisme)

Source : Elaboration propre -Aotit 2020

Dans un contexte globalisé (Duran, 2019, p.2) et encore davantage dans le cadre
européen, il est évident que la dimension internationale influence la dimension locale
et inversement. La diplomatie regroupe donc tout canal de contact international
(McConnell et alt.,, 2012, p.804); elle est ainsi congue comme une collection de

pratiques sociales, roles et normes (Duran, 2019, p.2).

Quand la présence internationale est confiée uniquement a 1'Etat, il n’est pas certain
que les intéréts urbains y soient représentés. Ainsi, méme si le gouvernement national
reste le canal le plus puissant (Keating et al., 2015, p. 450 ; Bursens et al., 2014, pp.10-
11), les villes européennes ont copié les moyens étatiques pour se faire entendre aupres
des institutions communautaires et leur présenter leurs enjeux particuliers. Elles
assument donc les quatre fonctions de la diplomatie citées dans le tableau 13. Dans ce
contexte, Callanam et Tatham (2014, p.195) établissent une différence avec la
mobilisation des régions fortes (avec des compétences législatives). En tant qu’acteurs
« faibles », les villes ont tendance a contourner 1'Etat. Tandis que I'action des régions
fortes n’est pas si divergente de celle du gouvernement national : la coopération y est
assez fréquente, elle favorise les synergies (Keating et al. 2015, p.454) et vise souvent a
produire un effet de masse critique sur certaines questions significatives comme le

Brexit (Wright et alt., 2020, p. 7).
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Néanmoins, les villes ne sont pas seules sur la scene européenne et elles doivent
partager I'espace avec d’autres collectivités territoriales, les organisations de la société
civile ou encore le secteur privé (Marin, 2002, pp.47-48). Par ailleurs, derriére I'activité
diplomatique, il y a un enjeu de 1égitimité (McConnell et alt., 2012, p.804 ; Kroger, 2008,
p.4), car elle est fondée sur la compétence et sur le pouvoir. Les échanges entre acteurs
sont donc basés sur des attentes de réalisation et compensation (Laporte, 2012, p.5;
Beyers et alt., 2015, p.6) ; les intervenants doivent étre en position d’offrir et pas
seulement en position de prendre. Icj, il est important de souligner la nuance entre
lobby et intérét public (Trobbiani, 2016, p. 11). Tandis que le premier concept est connoté
négativement et associé aux grandes entreprises, le deuxieme affirme le role des
collectivités en tant que représentants démocratiques, qui devraient donc étre
exemptées d’inscription au Registre de transparence?3l. Ce registre est une base de
données qui regroupe les différents acteurs travaillant avec les institutions
européennes, mais aussi un symbole de l’assimilation des collectivités (qui défendent
I'intérét général) a des entités privées (qui défendent un intérét particulier) dans le
dialogue européen ; elles n’étaient pas obligées de s’inscrire auparavant (Greenwood,
2011, p.3). Les collectivités doivent donc trouver le moyen de se démarquer (Trobbiani,
2016, p. 12) non seulement par rapport a I'Etat mais aussi par rapport au reste des

organisations.

Le contexte de L'Union Européenne est particulier. Le role des collectivités dans le
processus législatif est légitimé par le traité qui confirme que celles-ci sont incluses
dans le principe de subsidiarité (Tatham, 2018, p. 678). Par conséquent, dans les Etats
décentralisés, c’est le niveau compétent qui développe la politique européenne et pas
uniquement I'Etat. Ce principe est complété par le principe de proportionnalité : ' Union
Européenne ne doit pas faire plus que ce qui est nécessaire dans une optique
d’efficience. De méme, il est important de rappeler le principe de partenariat. Comme
le rappelle Trobbiani (2016, p.9), I'article 11 du Traité de I'Union Européenne implique

une consultation obligatoire des parties prenantes.

21 https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/transparency/transparency-
register_fr
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De méme, les programmes de la politique régionale?3? sont définis et mis en ceuvre
dans une optique de responsabilité partagée, méme si ce partage ne se produit pas de
maniére équilibrée dans toutes les phases d'implémentation (Keating et alt. 2015, p.
457). En fait, avec l'attribution de 5% du FEDER aux politiques urbaines dans la
derniere période budgétaire, cette notion de responsabilité partagée avec les villes
retrouve une confirmation partielle. Il y a donc une reconnaissance implicité de

légitimité qui donne lieu a la subsidiarité active pour agir.

Aussi dans la derniere période, la Commission Européenne a adopté un acte délégué
concernant le principe de partenariat. Ce document, connu sous le nom de Code
Européen de Conduite pour le Partenariat dans le cadre des fonds européens structurels et
d’investissement, prone la participation des parties prenantes (dont les villes) dans le
processus d’élaboration des programmes de la politique régionale, voire leur inclusion
dans les comités de suivi. Fortement recommandé mais non obligatoire, le Code a eu
des effets différents selon les pays, voire les différents programmes ou fonds. Ces
principes donnent lieu a des cadres comme la gouvernance multiniveaux (Pazos-
Vidal, 2019, p.1) et la consultation (Karayigit, 2016, p.2 ; Kroger, 2008, p.4-5 ; Quittkat
& Finke, 2008). Vue par certains comme un « monde politique souterrain » (Marks et
alt. 2002, p. 3), la gouvernance multiniveau peut étre définie comme un systéeme ou le
pouvoir est fluide et les compétences partagées entre le niveau supranational (dans
notre cas, les institutions européennes) et le niveau local (Hooghe, 1995, p.176). Ainsi,
il est possible de penser a des alliances entre les extrémes du systeme (Hogenauer,
2015, p.7), alliances qui pourraient contourner le niveau étatique au nom des principes
susmentionnés. Ce systéme est aussi appuyé par des nombreux groupes d’experts de
compositions diverses qui suivent dans toute sa durée le processus décisionnel

(Gornitzka et Sverdrup, 2008, p. 725).

232 Ceci était particulierement manifeste entre 2013-2014 lors de la rédaction des « Accords de Partenariat » entre la
Commission Européenne et les Etats membres concernant les fonds structurels.
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5.2 Les missions diplomatiques

Le droit diplomatique définit les missions ~ou ambassades- comme les instances qui
permettent a I'Etat d'exercer un role de négociation et d'observation aupres d’un autre
Etat ou d’une organisation internationale (Hocking et Lee, 2011, pp. 665-667). Les
entités sous-natio