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RESUME en francais

Ce travail de thése sur les Conseils économiques, sociaux, et
environnementaux régionaux entend répondre a la question des modalités
par lesquelles ces assemblées opérent I'intermédiation entre les différents
univers institutionnels de [I'espace public régional. Ces assemblées
socioprofessionnelles  consultatives sont un espace d’échanges
transversaux entre des responsables politigues régionaux et des
représentants de groupes d’intérét venus d’univers trés variés, opérée par
le biais de la rédaction collective d’avis et de rapports destinées a
représenter les intéréts et a produire une expertise sur les problémes
publics de la Région. En sus de son réle formel, quoique limité, de
consultation des intéréts socio-économiques dans le cadre de la prise de
décision du Conseil régional, le CESER participe ainsi a la structuration et
a l'institutionnalisation des groupes d’intérét sur le territoire régional, et a la
diffusion de représentations partagées issues de la délibération.

TITRE en anglais

The Conseil économique, social et environnemental régional : an assembly of
dialogue between organised interests in the Région

RESUME en anglais

This dissertation on the Economic, Social and Environmental Regional
Councils (Conseils économiques, sociaux et environnementaux régionaux,
or CESER) aims at addressing the question of how such assemblies can
operate the intermediation of different institutional universes within the
regional public space. Such consultative socio-occupational assemblies
constitute an area where transversal exchanges between policy-makers
and interest groups representatives from contrasting universes are realized,
through the collective elaboration of opinions and reports destined to
represent the interest and to produce expertise on the public problems of
the regional government. In addition to its formal, yet limited, role of
consulting socio-economic interests as part of the decision-making process
of the Conseil regional, the CESER plays a role in structuring and
institutionalizing the interest groups at the regional level, and in
disseminating the shared representations that result from its deliberations.

MOTS-CLES en francais

Conseil économique, social et environnemental régional, représentation des
intéréts, intermédiaires en politique, société civile, Région, expertise, logiques
délibératives

MOTS-CLES en anglais

Economic, social and environmental Council, interest representation, political
intermediaries, civil society, regional government, expertise, argumentative logic
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Hervé Mariton, député UMP de la Dréme, disait danes interview accordée au
Figaro le 2 Novembre 2010« Le seul probleme, c'est que le CESE [Conselil
Economique, Social et Environnemental] ne sert en.rill vaudrait donc mieux le
supprimer. %. Au cours de ce méme entretien, le député mentigneaidétour d'une
phrase dans laquelle il dénoncait le colt globatetee institution, I'existence de30
CESE régionaux spour évidement la déplorer. Le nombre approximagif Conseils
Economiques, Sociaux et Environnementaux Régiomaigxa part (puisqu’il en existe
autant que de Régions francaises, méme si la @bles Régions et Territoire d’Outre-
mer utilisent une appellation 1égerement différgmer leurs assemblées économiques
et sociales), ces propos soulignent ainsi que, méans la critique et la menace de
disparition, les CESER restent des institutionatretment méconnues, essentiellement
percues comme une simple déclinaison a I'échefjfmn@le de 'assemblée consultative
de la Républigue. Elles forment pourtant, avecdasgil régional, un attelage singulier

sur la nature duquel il est important de s'intezrog

Premiers éléments de définition : ce que

les CESER disent d’eux-mémes

Ces assemblées, composées de représentants dépamndes organismes
socioprofessionnels (a savoir les organisationgligates, patronales, les groupes
issus du monde associatif) sont donc de grandesnimges non seulement du
grand public et de la classe politique francaisegismégalement du monde
académique. On dispose en effet de peu de travauda slociologie politique ou du
droit consacrés a I'étude des CESER, ou méme fais@mtion de leur existence
dans [linstitution régionale. Finalement, ce sontes| assemblées
socioprofessionnelles régionales elles-mémes quii losource la plus prolixe de
documents présentant leurs fonctions, leurs membe¢sles textes de lois
encadrant leurs compétences dans I'élaboration padisiques publiques de la
Région. Confrontées a la relative ignorance dausidde elles sont tenues, ces

assemblées tendent également a développer une d@mna@flexive sur leur réle et

* Mariton: «lIl faut supprimer le Conseil économique et sbeia Le Figaro, 2 nov. 2010.
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leur mandat, organisant des colloques et des mstatfens publiques destinées a
explorer et expliciter la nature de leur contributia la démocratie régionaleLe
discours de l'institution sur elle-méme constitwed a notre sens un premier point
de départ dans la définition de notre objet de eeclne : outre qu’il constitue une
précieuse source d’information sur le fonctionnetnedes assemblées
socioprofessionnelles, il invite a une analyseiquié de notions qui, si elles sont
issues du champ académique et de la littératuemsfigue, sont utilisées de fagon
polysémiques par les acteurs pour qualifier etifiestleur réle et leur activité dans
I'institution régionale. Il ne s’agit cependant pas d’invalider la parole de
I'acteur, ni d'ailleurs d’ignorer les effets perfoatifs des représentations
veéhiculées par ces discours. Plus encore, on smisalistinguer d’'un c6té la
maniére dont acteurs et organisations font sensuxeeémes et de leur
environnement, et d’autre part une vérité objectieel’institution extérieure a ses
propres acteurs. Nous ne prenons ici comme poindéeart les éléments de
langage les plus fréquents dans le discours desERESur eux-mémes que pour

porter un regard critique sur les appareils thasrgqu’ils suggerent.

Afin de proposer une premiere définition de I'dbjge recherche, on
s’emploiera ici a présenter assez succinctementptasipales caractéristiques
d'un CESER, et a les mettre en relation avec ldégmies et les éléments de
discours issus de la littérature scientifique ge® &cteurs invoquent pour décrire
leur activité. Il s’agit de répondre de fagcon smcté aux questions suivantes :
qu’est-ce qu’'un CESER au sein de l'institution wégile, quels sont les membres
qui le composent et en quoi consistent leurs aésv? Ainsi, au-dela d’un
inventaire factuel, les réponses a ces questionsigieent de justifier un certain
nombre de choix théoriques. A la lumiére des texdesadrant le fonctionnement
des CESER, ses liens avec les autres institutiégsomales, les procédures de
nomination de ses membres et les manifestationsretes de leurs activités, un

certain nombre d’appareillages théoriques s’aveireadaptés a I'objet.

2 L'association nationale des CESER de France ai anganisé le 9 Novembre 2012 un congrés au Padais
Luxembourg pour marquer les 40 ans d’existencé€idstitution (considérant que la création des CES&E&it intervenue
en 1972, concomitamment de la loi du 5 juillet ot création des Etablissements Publics Régionauxdes Comités
économiques et sociaux composés de représentatitspsafessionnels aux c6tés du Conseil régional)es actes de ce
congres ont fait I'objet d’'une publication : CESHR Francel.es CESER ont 40 anBaris, 2012, 49p.
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Les CESER se présentent volontiers comme les premmiganes de la
société civile organisée on trouve cette formule dans la totalité desenotle
présentation de I'assemblée sur les espaces intdaseCESER de France. Deux
eléments rhétoriqgues sont généralement associéstta définition, et semblent
découler de cette catégorisation : ces assembkrasent ainsi la voix desorps
intermédiairesde la Région, et constitueraient les premieremés dedémocratie
participative a I'échelon régional. Sans se livrer a une anabpgeaustive de ces
eléments de discours, qui ont dimension de posigoment stratégique indéniable,
on peut cependant interroger la pertinence du nescada notion floue de « société
civile » pour décrire les acteurs collectifs remtgs sur les bancs des CESER. Ce
vocabulaire mérite d’étre questionné pour deuxorass. non seulement parce qu'il
est porteur de tres fortes connotations dans I'im&ige politique collectif, mais
également parce que son usage semble inviter eevoird’objet de recherche aux
moyens des appareillages théorigues mobilisés Héngle de la participation et
de la délibération. Un bref examen des organisati@yant vocation a obtenir un
ou des sieges dans les CESER permet cependangrdéger la portée descriptive
et analytique des concepts de « société civile seek corps intermédiaires ». On
soulignera de la méme facon que le moyen par ledgesl assemblées
socioprofessionnelles régionales contribuent a damfilation des politiques
publiques interroge la définition de I'objet comnBspositif de démocratie

participative.

La composition des CESER a évolué tres sensiblemi@ns le temps, mais
la catégorie d’acteurs collectifs représentés pes conseillers au cours de ses
différentes versions organisationnelles a toujoumspligué une définition
relativement étroite de la « société civile ». laanposition initiale des assemblées
socioprofessionnelles régionales, dans leurs premiéormes organisationnelles,
regroupait essentiellement les représentants dudmogconomique, issus des
organismes consulaires, et du monde syndical. besadillers y étaient repartis en
sous-ensembles en vertu d’'une logique de branchdeosecteur d’activité. Une
séries d'arrétés de composition et de décrets ticatpn entre la décennie quatre-

vingt et aujourd’hui ont modifié cette logique dganisation et de répartition :
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d’'une part, la division sur la base des secteuextd/ités a été abandonnée au
profit d’'une division entre organismes de repréagah des salariés et du patronat
dans des colleges, et d’autre part la dimensioittstnent professionnelle a été
élargie au secteur associatif. Les principes qgissent aujourd’hui I'organisation
de la composition des CESER peuvent étre brievemeigentés comme suit : ils
sont composés pour 35% de représentants des em&®pet des activités
indépendantes (Chambres consulaires, unions paésynaganisations agricoles et
professionnelles, professions libérales) ; pour 35 représentants des
organisations syndicales de salariés, issus praheipent des centrales syndicales
représentatives CGT, CFDT, FO, CFTC, CGC, FEN; mhf0 de représentants de
la vie collective (conseillers désignés par I'egeeiment supérieur, la recherche,
le tourisme, les associations culturelles et sesiatle protection de la nature ou
des consommateurs) ; et enfin pour 5% des persib@sajualifiées nommées par
le préfet de Région. Sur la base de ces principasemqux, l'attribution et la
pondération des sieges accordés a chaque orgamsadt du ressort du préfet de
Région, dans un premier arrété de composition.dogseillers sont choisis au sein
de leur organisme mandataire par élection ou désigm, et apres communication
de leurs noms aux services préfectoraux, un seamété nominatif fixe la
composition finale de I'assemblée. La compositian lthssemblée résulte ainsi
d’'une procédure fortement codifiee et encadrée gem critéres réglementaires
relativement rigides : le processus est donc ageezment contraint, et peu
évolutif dans la mesure ou un nouvel arrété préfattou une décision du tribunal

administratif sont nécessaires pour modifier legil@ares établis par le Préfet.

Aussi, la «société civile » représentée dans I|dSER est-elle fort
justement qualifiée @rganisée dans la mesure ou elle ne permet la participation
du citoyen qu’au travers d’organisations catégtegelou sectorielles, en grande
partie issues des rangs des organisations syndiealpatronales. La sélection des
organisations ayant vocation a siéger repose donc ws8ne définition
particulierement étroite et spécifique, fixée parevréglementaire. La « société
civile » invoquée par les CESER comme source diihgig¢ procéde d’'un double

rétrécissement de sens: elle est largement dompageune perspective néo-
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corporatiste de représentation des secteurs diteeconomique et des partenaires
sociaux, mais plus fondamentalement elle exclutedarme de mouvement social
ou d’action collective n’étant pas matérialisée pae organisation stabilisée et
reconnue par la puissance publique. En ce senagste sans explorer plus avant
la polysémie du terme, la valeur descriptive dumierde « société civile » se
trouve largement limitée. Ce vocable mérite davgata’étre analysé en tant
qu'élément de rhétorique politique, dont la formatiet les usages, mais plus
encore l'articulation avec le discours de la démater participative, revétent alors

un pouvoir explicatif.

Une autre difficulté découle de [l'usage de la notiale corps
intermédiaires elle tend a occulter la diversité des formes aorg@tionnelles et
des catégories ou des causes défendues par lesiomgs représentés dans les
CESER, et plus encore a masquer la dimension deucmnce ou de conflit
existant au sein de cet ensemble. Définis par @i&osanvallon comme des
institutions de l'interactiof) les corps intermédiaires forment une vaste retmd
autour de plusieurs poéles. Un premier poéle s’aldicautour des associations
d'intéréts liées a des enjeux économiques, quigaudéfendre un intérét collectif
comme les syndicats patronaux ou les organisatiensalariés. Un autre pble est
celui du monde consulaire, constitué des réseauklamt les territoires des
chambres de commerce et d'industrie, d'artisandestmeétiers, d'agriculture. Un
dernier pdle regroupe des organisations telles lgaeordres professionnels, les
comices agricoles, des conseils et commissiondplegations et organisations non
gouvernementales de défense d’'une cause ou d'uégarée sociale...Ces corps
intermédiaires se caractérisent donc par des nmissiontérét général et le but non
lucratif de leurs actions. lls sont reconnus parldg mais organisés, sauf
exception, indépendamment de I'Etat. L'expressiencdrps intermédiaire offre
effectivement l'intérét de proposer une catégoréndgyale pour qualifier les
diverses organisations présentes dans la compogits CESER. Cependant, on
avancera que le concept de groupe d’intérét, sansrar la dimension de conflit

et de négociation entre organismes concurrentssfaitégalement cet objectif :

3 Pierre ROSANVALLON,Lecon inaugurale faite le jeudi 28 mars 20@2ris, Collége de France, 2002, 39 p. p7
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les membres du CESER peuvent ainsi étre efficacendécrits comme des
représentants de groupes d’intéréts, au sens vetbéke Verband c’est-a-dire

d’'une organisation structurée, présentant des fernmencadrement des
comportements collectifs et des dirigeants, s’irdéfj a des relations sociales

externes (en particulier avec les autorités pulglifu

Enfin, le discours de célébration de la démocraideticipative employé
pour décrire la contribution des CESER a la déaigolitique doit é&tre examiné a
la lumiére des formes concrétes du travail politigle I'assemblée. Les CESER
exercent leur fonction a travers la publicationrdpports basés sur des auditions et
des consultations d’experts d’une part, et par issmon d’avis sur les politiques
du Conseil Régional d’autre part. Ces rapports s dont émis soit apres la
saisine du Conseil par le Président de Région,ssnit le régime de 'auto-saisine
de l'assemblée, et sont strictement consultatifspdint de vue de la prise de
décision des élus du Conseil régional. Trois tyges procédure générent la
rédaction d’'un texte statutaire voté en formatiofénpre de Il'assemblée
socioprofessionnelle : la premiére est qualifiéesdisine obligatoire, dans laquelle
le Conseil régional doit impérativement soumettréasis du CESR ses actions
programmatiques relevant de la planification, sekémas directeurs (dont le
Contrat de Plan Etat-région), l'ensemble des documebudgétaires, les
orientations de politique générale et enfin lesisiéas prises dans le cadre des
compétences obligatoires des régions. La seconoeégdure opére sous le régime
de la saisine de I'assemblée par le Président dgoRéur un dispositif d’action
publique particulier. Enfin, un certain nombre dlscuments sont élaborés dans le
cadre d’'une auto saisine : I'assemblée peut chdisise prononcer sur un aspect
des politiques régionales ou une problématiquestrarsale de son propre chef.
L'activité de production des rapports et avis ré&boa deux exigences: ces
documents ont pour double fonction de transmettie dositions communes sur
lesquelles les différents groupes représentés é&EREONt trouvé un accord, et de

fournir un éclairage informé pour la prise de diéxisdes élus régionaux. Alain

4 Patrick HASSENTEUFEL, « Les groupes d’intéréts slfiaction publique I'Etat en interaction », Pouvoirs, septembre
1995, no 74, p. 155-168. p 155
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Chatriot avait déja souligné dans son étude du €bExonomique et Social dans
I’entre-deux-guerres la double dimension de cettesemblée: «entre
représentation de la société civile — la course sigges est importante pour les
syndicats et associations, car la présence damstitition accorde une |égitimité
représentative — et demande d’expertise économiguiEEtat — la reconnaissance
du CNE se fait progressivement grace a la diffusiten rapports et d’avis de

politique économique —»

Dans le contexte de cette double fonctionnalité pent alors concevoir la
définition de I'assemblée en tant qu’'espace de adaiie participative comme un
discours stratégique visant a renforcer la légiénue sa contribution a la fabrique
des politigues publiques. Guillaume Gourgues a iaBmuligné ce caractere
stratégique en montrant comment I'utilisation de wecable donne a voir une
dynamique de positionnement du CESER dans [I'aréggional® Cette
assimilation a été opérée d’'une part en définisdastdispositifs participatifs
comme des consultations en amont de la décisiotiquédy conforme a la pratique
consultative des CESER. D’autre part, elle a résdk I'assimilation entre « la
société civile » et les représentants socioprofessls, d’ailleurs considérés
comme plus indépendants des structures partisanesoms susceptibles d’étre
instrumentalisés. Les tentatives des CESER de siigmuner en chefs de file des
dispositifs participatifs existant sur le territeirégional ont également procédé de
la méme logique. Dans le contexte de définition dggports des CESER avec le
Conseil Régional, la présentation de ces assembiéesme la forme la plus
légitime et la plus ancienne de démocratie parditye a constitué une ressource
importante dans un contexte d’injonction participat Ainsi les CESER ont-ils pu
articuler la promotion de la démocratie participatien Région, un objectif
apparemment consensuel, avec I’enjeu du renforoedeeleurs pouvoirs. Dans le

contexte de définition des rapports des CESER dee€Conseil Régional, la

® Alain CHATRIOT et Claire LEMERCIER, « Corps inteédiaires » dans Christophe PROCHASSON et Vincent
DUCLERT (eds.)Dictionnaire critique de la Républigudaris, Flammarion, 2002, p. 691-698. p 694., ncoee Alain
CHATRIOT, La démocratie sociale a la francaisé’expérience du Conseil national économique, 1940 Paris, la
Découverte, 2002, 419 p.

® Guillaume GOURGUESI. e consensus patrticipatif. Les politiques de la dératie dans quatre régions francaisgEP
Grenoble, Grenoble, 2010, 1181 p. et Guillaume GOUES, « Les Conseils Economiques et Sociaux Régiord la
démocratie participative rouages et mécaniques d’'une définition de la ioonté démocratique »Pouvoirs locaux
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présentation de ces assemblées comme la formedddyjitime et la plus ancienne
de démocratie participative constitue une ressoimp®rtante.

Les CESER, objets méconnus de la

sociologie politique

Avant de proposer un certain nombre d’élémentsadieage théorique, un bref
état de la littérature sur les CESER permet demésula facon dont I'objet a été traité
dans la littérature scientifique. Il est frappaatabnstater que les Conseils Economiques
et Sociaux Régionaux ont relativement peu nourniélexion académique et restent
encore aujourd’hui des objets peu traités pattizrdiure scientifigue. Quel que soit le
sous-champ disciplinaire (droit des collectivitésciologie historique du politique,
analyse des politigues publiques ou études du gsosede décentralisation), les
CESER n'ont que rarement été un objet de recherls®i. Les rares études de cas sur
les assemblées régionales dont on peut disposaurdlijui sont généralement datées,
car lintérét suscité par linstitution a essetgmknt concerné le processus de
décentralisation de la décennie 1980 et son imgpadtassemblée socioprofessionnelle.
Ces travaux sont donc loin d'épuiser les connaigsanegardant la composition des
CESER de France, leurs modes de fonctionnememisey, les pratiques et les normes

qui régissent leur action.

A I'exception des travaux de terrain d’Olivier Gohide Raphaél Brifh et
d’Yves Delairé pour son analyse du CESR d'Auvergne, on ne trapwe fort
rarement mentionnée la deuxieme chambre de la Réddignalons cependant
I'étude de Jacques Palard et Patrick Moquay déuriles évolutions au sein du

CESR d'Aquitaine depuis leur création jusqu'en 188% s'articulant autour d'une

2009, IV, 1 83.

" Olivier GOHIN, « Les comités économiques et sogiaggionaux »Revue du Droit Public et de la science politique en
France et a I'étrangermars 1988, p. 499-550.

8 Raphael BRUN, « Les comités économiques et sociagionaux face a la décentralisation®dnuaire des collectivités
locales 1987, vol. 7, A1, p. 13-35.

9 Yves DELAIRE, Le comité économique et social d’Auvergne (199781)Faculté de droit et de science politique,
Université de Clermont-Ferrand I, Clermont-Ferrah@32.

10 Jacques PALARD et Patrick MOQUAYlLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989 I'innovation apprivoisée Editions confluences., Bordeaux, Conseil éconamicgt social
régional d’Aquitaine, 2009, 197 p.
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réflexion sur les rapports entre Conseil RégionaCESR sur fond de réforme des
compétences des collectivités et de régionalisatikppuyée sur une enquéte de
terrain menée auprés des conseillers du CESR di&igei cette analyse a été une
des rares a explorer les représentations des acetueurs conceptions des rbles
de l'institution. Notons enfin qu’un chapitre eshsacré aux CESR dans I'ouvrage
de référence de Pierre Bodineau consacré aux deréminomiques et sociatix

Un certain nombre de contributions plus récented ftependant mention
des CESER, non plus en relation avec les premi@iesde décentralisation mais
dans le cadre d'analyses autour des concepts diégtiah ou de démocratie
participative. C’est notamment le cas d’'un des dhap de la these de Guillaume
Gourgue¥, portant sur les dispositifs de démocratie pastitive au niveau
régional, lequel a par ailleurs consacré deux l@ti@aux CESER dans la revue
Pouvoirs LocauxX® Dans la lignée de ce questionnement, en artiarasivec les
questions de définition d’une forme d’évaluationrtapative, Bernard Puel a
proposé dans l'ouvrage collectie citoyen, L’élu, L’expertin chapitre dédié aux
CESER".

En dehors de ces quelques publications, force estodstater que I'on sait
relativement peu de choses sur ces assembléesrdijoiu Nuangons toutefois le
propos : il n'est pas ici question de prétendre bpsequestions posées par les
CESER et leurs réformes successives sont totalemienges d'un point de vue
académique. Ainsi peut-on bien évidemment citer keavaux de Pierre
Rosanvallon, nourris d'une réflexion socio-histaggpoussée sur la société civile
et les assemblées socioprofessionnelles en Fr&weanalyse de la participation
de ce qu'il nomme les « corps intermédiaires » ddmocratie francaise prend a
contre pied les conceptions tocquevilliennes quintfae I'absence de corps

intermédiaires une exception frangaise. Loin d'wvisgon mythifiée d'une France

" pierre BODINEAU,Les conseils économiques et sociaBaris, Presses universitaires de France, 1994.

2 Guillaume GOURGUESLe consensus participatif. Les politiques de la dératie dans quatre régions frangaises.
op. cit.

¥G. GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SociRégionaux et la démocratie participativeouages et
mécaniques d’'une définition de la continuité dénadicue », art cit.

4 Bertrand PUEL, « Le Conseil Economique et SociadgiRnal: quel réle dans I'évaluation et la démocratie
participative? » dans Jacques-Henri JACOT et Annie FOUQUET Jedle. citoyen, I'élu et I'expert pour une démarche
pluraliste d’évaluation des politiques publiqueayiB, L’'Harmattan, 2009.
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jacobine qui associe gouvernement centralisé, édadg® des structures associatives
et reconnaissance tardive du syndicalisme, il aligo&é les nombreux
aménagements apportés au jacobinisme a la frafdtai€et intérét pour la
participation des socioprofessionnels a la démez@egalement largement irradié
les travaux d'Alain Chatriot, notamment autour @'usociohistoire du Conseil
Economique et Social national sous les I11°, IVM8tRépublique¥. Néanmoins,
I'attention accordée a ce type d'assemblées sssshiellement concentré sur le

niveau national.

Concernant le niveau régional, on dispose d'unt@réture relativement
abondante sur le lien qui existe entre la Régioragm qu'institution et le monde
des professionnels. L'analyse sectorielle notammeguit a largement dominé les
travaux de sciences politiques consacrés au tegjtomplique une bonne
connaissance des liens de réseaux qui se tissérdg anteurs économiques et
politiques’ . De facon plus générale, I'analyse des politigpebliques, par le
biais de concepts tels que réseaux ou communawégsolitiques publiques, ou
encore par l'analyse du réle des intéréts organméslobbys, a permis une
meilleure compréhension des interactions entre mgeuwl’intéréts professionnels et
décideur public régional. Parmi d'autres, on sigramlles travaux d'Olivier N&Y
ou Jacques Palartl qui posent trés directement la question de laésgmtation du
milieu agricole au niveau régional dans son anatiséa Région Aquitaine en tant

gu’institution.

Il n’en reste pas moins qu'a partir des années ,16A0dispose d'un suivi

extrémement lacunaire des CESER : de nombreusestigng demeurent sur le

5 Pierre ROSANVALLON,Le modele politique francaisla société civile contre le jacobinisme de 178%i@s jours
Paris, Ed. du Seuil, 2006. Voir aussi Pierre ROSAMYON, Le peuple introuvable histoire de la représentation
démocratique en Francédaris, Gallimard, 2002. et Pierre ROSANVALLODMN; contre-démocratiela politique a I'age
de la défiances.l., Ed. du Seuil, 2008.

A, CHATRIOT, La démocratie sociale a la francaisep. cit, Alain CHATRIOT, « Les apories de la représentatite
la société civile»Revue francgaise de droit constitutionnebl. 3, ¥ 71, p. 535-555.

ou encore Alain CHATRIOT, « Les 40 heures au Codngational économique : négocier pour construiredteit du
travail »,Cahiers Jaures2002, vol. 3-4, h165-166, p. 39-56.

' Voir par exemple Andy SMITH, Jacques de MAILLAR®D Olivier COSTA,Vin et politique : Bordeaux, la France, la
mondialisation Paris, Presses de Sciences Po, 2007.

8 Olivier NAY, La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I'espace régionaParis,
L'Harmattan, 1997, 377 p.
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travail d'assemblée en CESER, sur I'évolution deses juridiques encadrant son
action et sa composition, et sur la maniere dons'ihsére dans le cadre de
I'élaboration des politiques régionales. Plus eacon dispose de peu de données
actualisées sur les acteurs, leurs cadres de neiret leurs conceptions de leur

propre role au sein de I'assemblée du CESER.

Le CESER, une assemblée régionale de

représentants de groupes d’intéréts

On se propose ici de replacer I'analyse de l'instton des CESER dans
I'ordre institutionnel régional au sein d’'un questhement plus large, relatif aux
formes et aux modalités de la participation desuges d’intéréts a la conduite de
I'action publiqgue de la Région. L’existence d’ungganisation permanente
encadrant la consultation des partenaires sociauxdes groupes d’intéréts
catégoriels ou sectoriels, ne se limitant pas ardagciations sur un secteur de
politique publique spécifique, ou a une concertatppnctuelle sur un probleme
publiqgue donné, est une spécificité de I'échelogiacéal : aucune des autres
collectivités territoriales francaises n’est dotke dispositifs équivalents. On peut
considérer que les Conseils de Développement daest, dans une certaine
mesure, une déclinaison a I'échelle de I'aggloménabu du pays de 'assemblée
consultative régionale. Cependant, les modalitésIgsquelles ils organisent la
consultation d’associations, de personnalités ¢jéak ou de citoyens volontaires
a I'élaboration de politiques publiques infra-régaes difféerent par essence de
I'activité des CESER : en effet, ces dispositifedbonnent sur le principe d'une
participation de leurs membres volontaire et bémgvbhes conseillers nommeés
dans les CESER sont quant a eux indemnisés poutdeps de présence dans les
instances de travail de I'assemblée, les fondsiest cet effet étant d’ailleurs le
pb6le principal des dépenses de fonctionnement deSER. L’existence d'une
procédure normalisée de composition sous l'autoeitd’arbitrage du Préfet de

région, instaurant des barrieres a I'entrée dangisgpositif régional, marque

¥ Jacques PALARD, « Mandat professionnel et engagemelitique. La représentation agricole au Consédional
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également une différence fondamentale avec les &ilgnsle Développement.
L'institutionnalisation d’'une organisation permaibendont les membres sont
détenteurs d’'un statut reconnu équivalent a ceas dlus politiques du Conseil
régional et indemnisés dans I'exercice de leur maanteprésentatif, mais
également dont les services permanents bénéfictmt moyens matériels,
logistiques et financiers substantiels, reste uneumence particuliere dans les

échelons de gouvernement subnationales.

Ceci invite a examiner plus avant le caractératirgdment original de
I'association des groupes d'intéréts a la priseddeision publiqgue dans linstitution
régionale au moyen d’'une assemblée permanentepdésemtants désignés. Dans ce
but, il importe ainsi de replacer cette forme sligga de consultation dans I'ensemble
du processus de participation des groupes d’irstéaét’élaboration des politiques
publiques : on avancera ici que les concepts irddraires qu’a proposes l'analyse des
politiques publiques pour décrire ce phénoméne @etuétre appliqués de facon
féconde aux Conseils Economiques, Sociaux et Emvénmentaux régionaux. L'analyse
de la place des groupes d’intéréts dans les presedss I'action publique, longtemps
dominée par le paradigme pluraliste des travauxriaaigs, s’est trouvée largement
renouvelée par le développement de I'approche paredique dite néo-corporatiste
sous I'impulsion fondatrice de Philippe SchmitteCes travaux ont éloigné I'analyse
de I'analogie entre systeme politique et marchénée groupes d'intéréts et groupes de
pression au profit d’'une description des systénesethtions professionnelles et de
leurs rapports avec la régulation politique.

Cependant le paradigme néo-corporatiste et lesadravsur les relations
professionnelles s’avérent difficilement mobilisedbl directement sur le terrain du
CESER. En effet ces assemblées ne sont pas am@Emrearler des instances paritaires
du dialogue social. Il existe une spécificité iétible du niveau régional qui s’oppose
a un transfert direct des cadres d’analyse. Aiesi, dépit d’'une régionalisation

croissante de la négociation collective, ou plugdment du dialogue social, on ne peut

d’Aquitaine »,Politix, 1991, vol. 4, A 15, p. 73-77.
2 philippe C. SCHMITTER, « Still the Century of Camatism? » The Review of Politics1974, vol. 36, #01, p. 85-
131.
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pas parler d’'un sous-systéme de relations professites au niveau régiofal La
démonstration d’Alain Chatriot sur le réle du CdhEeonomique et Social — national —
dans la négociation de la semaine de quarante $1eotes la IV° République ne peut
avoir d’équivalent au niveau régioffalEn effet la répartition des compétences et I'état
des relations professionnelles en Région ne jagtidis de considérer le CESER comme
une arene de négociation collective en tant gue. t®leste qu’un certain nombre
d’éléments théoriques et méthodologiques de ceauxrasont pertinents pour aborder
une assemblée socioprofessionnelle régionale. daiord, ils soulignent le role de
I'Etat dans la structuration des groupes d'intéréiss travaux, qu'ils se placent dans un
cadre macro-sociologique ou sectoriel, se sontrimgés sur les conditions d’émergence
et d’organisation des groupes d’intéréts, et sudlie de la puissance publique dans leur
genese. L’Etat intervient ainsi non seulement etomeaissant une organisation de
défense d’'un intérét sectoriel ou catégoriel, lairmyant statut, acces aux autorités
publiques et moyens de fonctionnement, mais égaleareparticipant aux dynamiques
d’institutionnalisation de ces groupes. Dans ¢mée des travaux de Jack Hayward
qui mettent en évidence le rdle de structuratiortuelle d’espaces de négociation
comme le CES ou le Commissariat au Plan sur leapgs et les intéréts sociaux
représentés, on peut analyser le CESER sous l'degéa contribution a la formation de
regles, procédures et normes structurant les posed’agrégation des intéréts et de
résolution des conflits. La négociation dans lecpssus d’attribution des sieges au
CESER, et la compétition que se livrent les orgatiogas pour siéger, procéde de ce role
structurant de la puissance publique sur les gsoupe CESER est pourvoyeur de
|égitimité et de reconnaissance, et intervient dacom structurante sur
I'institutionnalisation des groupes d’intéréts @gion, voire sur la définition méme de

ces intéréts.

Ensuite, le paradigme néo-corporatiste permet dsawer une définition non
behavioriste de lintérét et de sa constructionétdht pas le simple produit d’'une

interaction fonctionnelle, I'intérét est congu comom construit social issu d’un travalil

2 Annette JOBERT, « Quelle régulation pour I'espéeritorial ? », Recherches, 1 janvier 2003, p. 135-146. P 185-
et Annette JOBERT, Les espaces de la négociatiieative, branches et territoires, Paris, Octag3)0.

22 A, CHATRIOT, « Les 40 heures au Conseil nationedromique : négocier pour construire le droit cavail », art cit.
2 Jack HAYWARD, Planning, politics and public policy the British, French and ltalian experienced.ondon,
Cambridge university press, 1975, XII1-496 p. p.
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de définition et de délimitation. Ceci permet degsa d’un questionnement en termes
d’influence des groupes, a une réflexion en terdeeseprésentation. Sans que ce trait
soit propre aux travaux néo-corporatistes, il @vét questionner les spécificités du
mandat représentatif exercé par les conseillers GSER. Enfin, I'approche des
relations professionnelles permet d’adopter un opbsitionnement méthodologique,
qui combine sociologie de l'action collective egilgue externe de l'interaction avec
I'Etat. Souvent dissociée dans les travaux sugtespes d'intérét§ I'articulation entre
logique interne et externe est particulieremenpaa un objet tel que les CESER.
Elle impligue de prendre en compte le lien entrerdprésentant au CESER et
'organisation qui le mandate, dans la mesure datefaction avec la puissance
publique structure le groupe d’'un point de vue meltét organisationnel. Cette posture
impliqgue de conjuguer analyse de l'expérience idiglle d'un conseiller, ses
conceptions et représentations de son mandathtEadtions avec I'organisme qu'il
représente, et positionnements stratégiques depegalans la compétition pour l'accés

a la puissance publique.

L'analyse des politiques publigues a développé spee de concepts
intermédiaires dans l'analyse de la place des grsupintéréts dans la décision
publique et la conduite des politiques publiques ppuvent contribuer de fagon
pertinente a la compréhension de I'’échange poktigpéré au sein des CESER. Le
paradigme néo-institutionnaliste a ainsi tenté d&passer le débat sur une
eventuelle crise du modele néo-corporatiste dédalation sociale et du retour du
pluralisme. C’est notamment a travers l'intérétaevelé des études européennes
pour I'articulation entre les groupes d’intérétsletgouvernement de I’'Union que
des résultats moins macro-sociologiques et plus axé les logiques sectorielles et
les différents types de groupes d'intéréts ont é#fér La prise en compte des
groupes d’intéréts dans l'analyse des politiquedligues tend aujourd’hui a
s'appuyer sur des concepts intermédiaires en ozladivec la mise en valeur de
phénoménes de gouvernance territoriale, tels que rsseaux de politiques

2 p, HASSENTEUFEL, « Les groupes d’intérét dansti@e publique: I'Etat en interaction », art cit.
% Hé¢lene MICHEL, « La société civile> dans la gouvernance européenne», Actes de la recherche en sciences
sociales 1 avril 2007, vol. 166-167,°rL, p. 30-37.p 10
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publiques policy networky %

ou les communautés territoriales de politiques
publiques {erritorial policy communitie¥’, qui partagent une méme interrogation
autour de la contribution de ces différents espacéa production de regles, de
procédures, de normes formelles et informelles gfuiicturent I'agrégation des
intéréts concurrents. S’ils ne souscrivent pas ambition descriptive de
modélisation de la régulation sociale néo-corpstati ni ne partagent d’ailleurs
des présupposés théoriques identiques, ces condefjgsneédiaires issus des
différents courants du néo-institutionnalisme peterd de conserver certains des
apports fondamentaux du paradigme de Schmitter.

Ainsi est-il possible de prendre en compte le mela puissance publique
dans la structuration et l'institutionnalisationsdgroupes d’intéréts, et dontfine
dans la définition méme des intéréts défendus par droupes. Ceci permet
également de conserver un questionnement axé swaptégsentation des groupes
dans les arénes de négociations et sur les indivigui réalisent I'échange
politique entre groupes et puissance publique dalldnt ainsi les dynamiques
internes aux groupes avec la logique externe d'amtion avec I'Etaff. La
conception des CESER comme l'un de ces espace®geciation formalisé et
institutionnalisé permet alors d’examiner commdnparticipe a I'élaboration de
normes, de régles informelles et de procéduresjucturent les interactions entre
les groupes d’intéréts, et de s’interroger surdle de la Région comme institution

dans la structuration de ces groupes.

% Mark THATCHER et Patrick LE GALESI,es réseaux de politique publique: Débat autour dekcy networks Paris,
Editions L’'Harmattan, 2000, 274 p.

Z"Michael KEATING, Paul CAIRNEY, and Eve HEPBURN, <fFitorial policy communities and devolution in the
UK », Cambridge J Regions Econ S&909, vol. 2, A1, p. 51-66., 2009

% p, HASSENTEUFEL, « Les groupes d’intéréts danstlen publique I'Etat en interaction », art cit.
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Suspendre la question de l'influence
pour axer le questionnement sur
I'intermédiation entre espaces sociaux

et politiques au sein de I'assemblée

On se propose finalement d’appréhender les médaiar lesquelles les groupes
d’intéréts d’un territoire régional donné partiaipe la régulation politique régionale au
travers du concept d’'intermédiation. Lensemble @gsanges, des interactions, des jeux
d’acteurs noués dans les assemblées socioprofesiies) dans le cadre de la rédaction
collective de leurs avis et de leurs rapports,eedtune part les différents représentants
de groupes d'intéréts, et d’autre part entre cesiggs et le décideur public régional,
relevent en effet de larticulation entre univemy espaces sociaux distincts. Les
conseillers désignés par des groupes dintérétssiggent dans les CESER exercent
ainsi un mandat représentatif, mais se distingdenieurs homologues politiques élus
au suffrage universel, dans la mesure ou leur &geance premiére n’'est pas celle de
I'arene politique partisane. Les organismes patmr@u syndicaux par exemple, sont
issus d'un «ordre institutionnel distifts de celui organisé par la démocratie
représentative, a savoir la sphére de la démocsaim®ale. Plus largement, les
conseillers du CESER sont nommés au sein de groamestenant a des « espaces
d’activité plus ou moins autonome¥sentre eux, et partiellement indépendants de la
sphére politique. Limbrication de ces différentgshéres, et des différents univers
institutionnels des conseillers est une des carstities les plus distinctives de

I'assemblée socioprofessionnelle.

Les mutations affectant depuis une trentaine dasrles formes des échanges
entre I'Etat et les groupes d’intérét invitent aexner plus précisément 'un de ces

espaces d'interaction et d’intermédiation a I'étshedgionale. Le progressif effacement

# Guy GROUX, Olivier MERIAUX et Laurent DUCLOSLles nouvelles dimensions du politiqueelations
professionnelles et régulations social®aris, LGDJ, 2009, 307 p., p8

% Qlivier NAY et Andy SMITH, « Les intermédiaires grolitique. Médiation et jeux d’institutions » da@ivier NAY
et Andy SMITH (eds.),Le gouvernement du compromis. Courtiers et génstedi dans I'action publiqyeParis,
Economica, 2002, p. 1-21.p 1
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des frontieres que I'on observe entre I'apparélitipo-administratif et la société, entre
acteurs publics et acteurs privés, entre les @iffisr échelons de gouvernements
territoriaux et internationaux, souligne la pertine d’interroger les arenes ou
s’'imbriquent I'ensemble de ces dimensions. Les itmmd générales de I'échange
politique entre les difféerents univers de l'acticollective ont étés largement affectés
par les réformes de modernisation de I'Etat : lesivements successifs de privatisation
et de délégation de compétences a des autoritdegrie régulation, ont contribué a
assouplir la distinction et les repéres traditidand’indentification de I'espace
politique. Le rdle croissant des organisationsg®s/ou des groupes d’intéréts dans la
conduite et la mise en ceuvre de politiques pubdicgextorielles, mais également la
formulation croissante de problémes publics trarssauex impliquant une ou des formes
de coordination entre les différents secteurs @iacpublics et les acteurs publics
spécialisés, ont multiplié ce que I'on qualifier@ahanges transversaux. Les procédures
de négociation des intéréts sont ainsi devenues gouples et moins codifiées, mais
également plus mouvantes : la multiplication desXide délibération et de décision,
parallelement a I'affaiblissement des arenes ti@tiellement en position de monopole
dans le dialogue entre groupes d’intéréts et BtatjJargement contribué a modifier les
circuits classiques d’articulation des espaces itutisinnels. Ainsi le relatif
effondrement du modele francais de corporatismetosel; et de la gestion
technocratique d’'un certain nombre de ces sect#acdion publique, a sensiblement
fragilisé les reperes qui permettaient aux acteespectifs de I'échange transversal
d’identifier les espaces de décision et les proepar lesquelles ils peuvent défendre

les intéréts ou peser sur la conduite de I'actuanligue.

Le CESER apparait ainsi comme un site inter-inttitunel, dans le sens ou se
matérialisent au sein de I'assemblée les échamgesversaux entre différents acteurs
aux appartenances institutionnelles distinctes ezérbgenes. On reprendra a notre
compte lI'argument développé par Oliver Nay et Ardiyith, selon lequel de tels
espaces sont davantage que de simples relais, «rdgs lieux de fixation ou se
consolident des interdépendances entre acteurkp@blacteurs privés, ou se négocient
des regles ou des instruments de l'action collectw se forment des équilibres
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durables entre différents intéréts organisésGette perspective conduit a privilégier un
double cadre d’analyse, conciliant une analysegiespes et des individus qui les
représentent d’'une part, et d’'autre part une aperode I'assemblée comme une
organisation dont l'inscription dans l'ordre ingtibnnel régional fait question. En
d’autres termes, il s’agit de mener de front unedétde I'échange politique et du
contexte dans lequel s’opére cet échange. Par gehpolitique, on entend « une
transaction ou une série de transactions entréephssressources et acteurs dont I'enjeu
majeur est constitué par I'action publique au s#um territoire donné et/ou entre
territoires. Ces transactions dépendent de regiegeu politique et influencent leur
changement afin de légitimer les protagonistesmdne efficiente I'action publique’®
Cet échange n'opérant pas dans un vacuum abgttedt @es acteurs départis de leurs
multiples appartenances institutionnelles, le cdetedéfini par le CESER en tant
gu’institution, et par les univers institutionnelsnt sont issus les représentants, pese sur
les conditions de transaction et in fine, sur lesdatités et les produits de

I'intermédiation.

Le CESER est donc un lieu privilégié pour mener wé#lexion sur les
configurations d’acteurs et les dynamiques d’échanng relient les différents univers
institutionnels a I'échelle régionale. Lintérét rotre sens de cette perspective
conceptuelle est qu’elle permet de déplacer laléoda questionnement qui a pu étre
appligué aux CESER dans les rares études qui tmirceonsacrées. La définition de
'assemblée comme l'un des sites de l'intermédmtiosiste non pas sur le simple
rapport des groupes d’intéréts a la prise de d@tiau sein du Conseil région, mais sur
I'activité de meédiation qu'exercent des individus position de représentation dans
I'assemblée socioprofessionnelle, d’'une part elatn@ultiplicité d’intéréts concurrents
au titre desquels ils sont mandatés, et d'autré @eec les acteurs politiques de
I'institution Régionale.

* Ibid. p3

% Emmanuel NEGRIER, « Echange politique territoséliet intégration européenne » dans Richard BALMBert
MABILEAU et Alain FAURE (eds.),Les nouvelles politiques localeslynamiques de I'action publiquéaris, Presses
de Sciences Po, 1999, p. 486. P117
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Les travaux consacrés aux CESER ont eu tendanceerdrec leur
guestionnement sur les relations de l'assembléeasudtative avec les élus de la
Région et le Président de son exécitifperspective théorique d'autant plus
légitime a la date de réalisation de ces enquétedas compétences respectives de
'une et de l'autre de ces deux assemblées étamumnises a des bouleversements
substantiels du fait de la réforme de décentratisatégionale. Cependant, il en
découle que I'analyse de leur contribution a I'aotpublique régionale est souvent
formulée en termes d’influence que les CESER setajeu en l'occurrence, ne
seraient pas) en mesure d’exercer sur le momema geise de décision politique
par I'assemblée délibérante de la Région. C’esilldias une interrogation que
partagent également ses conseillers, et qui ingj@fenseurs comme détracteurs de
I'institution a se demander «a quoi (ou éventusdat a qui) servent les
CESER ». Découlant d’'une perspective normativeoattionnaliste des processus
d’institutionnalisation, ce type d’interrogation hiéulé par les acteurs cherche
finalement a savoir si le travail politique réalid&ns ces assemblées est en mesure
de modifier les préférences ou les stratégies dies, éa réponse apportée étant
généralement négative. S’en suit que I'existence GESER apparait relativement
paradoxale.

Il est cependant discutable que ceci constitue boane question de
recherche, et que, si on admet sa pertinence rigsas avancés pour « mesurer »
le degré « d’influence » des CESER soient pertisieBn effet, cette perspective
tend a réduire le role des CESER a la négociatmnilictuelle de ses compétences
avec le Conseil régional, et a la correspondant¢eedas idées avancées dans ses
avis et rapports et I'output de la fabrication desitiques régionales. A cette
perspective ascendante, qui postule que les groufieséréts représentés au
CESER exercent, par le moyen indirect de la rédactiollective d'avis et de

rapports, un poids plus ou moins déterminant ssidicisions des élus, on propose

% A la notable exception de I'étude menée par Jas@adard et Patrick Moquay, laquelle a cherchéraahérer a partir
des conceptions et représentations des membreE£&ER eux-mémes que la participation des CESR al@ation des
politiques publiques régionales relevait de proasssssentiellement non prévus par le législatelsr soulignent ainsi
que « le role véritable du CESER est ainsi décalé qapport a ses compétences formelles : ses famctlatentes
I'emportent dés lors sur ses fonctions manifestes 3. PALARD et P. MOQUAY L a société régionale en dialoguée
Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974-19B®novation apprivoiséeop. cit. p28.
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une alternative qui ne repose pas sur une défmaigriori des fonctions, ou de
« l'utilité » de l'assemblée. En considérant la sfimn comme relevant de
I’'articulation et de l'intermédiation entre la sphépolitique et les différentes
sphéres sociales auxquelles appartiennent les itlensede I'assemblée, on peut
alors inclure les effets de son travail politique 8g’autres catégories d’acteurs et
d’autres moments de I'élaboration des politiquebligues que la stricte prise de
décision par les élus du Conseil régional. La qoaesé laquelle on tentera donc

d’apporter des éléments de réponse peut étre féende la facon suivante :

En quoi le CESER propose-t-il des conditions pailté&res pour opérer le
travail d'intermédiation entre pouvoir politique gtoupes d’intéréts ? En d’autres
termes, comment les CESER participent-ils a la kaan politique de la Région,
et comment la négociation et production collectid&expertise affecte non
seulement le décideur public, mais également laslines mémes de 'assemblée ?

On peut décliner cette interrogation en deux hyps#s, I'une interrogeant
les pratiques de représentation, et l'autre dawpntaxée sur I'expertise
particuliere proposée par le CESER. Cette artioutateprend le double niveau
d’analyse résultant des éléments de cadrage thémrigombinant étude de
I’échange politique et des univers institutionnets. d’autres termes, la premiére
hypothese est davantage axée sur les conseillersle@ts pratiques et
représentations, tandis que la seconde Ss’intéresaex processus
d’institutionnalisation du CESER en tant qu’orgaatien, et a ses positionnements
stratégiques dans la négociation du rapport de gowntre CESER et législature

régionale.

Premiere hypothésel’exercice du mandat représentatif dans les

CESER est une forme d’intermédiation spécifique
La premiere hypothése pose que l'intermédiatioruiEss par les acteurs

opére dans des conditions particulieres (liées &plece du CESER dans la

dynamique de concertation et a sa pratique de ldatéation). Ces spécificités
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permettent aux intermédiaires d’endosser des iakdits, c’est-a-dire d’exercer la
représentation selon des modalités sensiblemeférdiftes de ce qu’ils pratiquent
dans d’autres arénes d’intermédiation. Ceci reposd’idée que le CESER est une
arene d’intermédiation entre pouvoirs publics etugres d’intéréts qui est a la fois
secondaire aux yeux des acteurs, et dépendantéreSainteractions considérées
comme revétant des enjeux plus forts.

Il existe en effet d’autres lieux de passage, d&aipoints d’intersection
entre les univers institutionnels des conseilletslae Région, sous des formes
diverses. Ces espaces sont plus ou moins formelsplas ou moins
institutionnalisés, leur composition releve ou nde relations bipartites entre
partenaires sociaux. lls sont parfois spécialisés ' secteur d’activité ou de
politique publique. Finalement il existe un gran@ntnuum sur lequel se
répartissent ces différentes arenes d’intermédiatiqui va de [I'activité de
lobbysme pur a la multitude d’instances de contemaad hoc ou issues du
dialogue social. On peut citer a titre d’exemple lgifférentes consultations
organisées au niveau régional, tels que les expegee citées par Guillaume
Gourgues dans sa thése qui instaurent des disisoddi démocratie participative
en Poitou Charente ou Rhoéne AlpesMais il existe également de nombreuses
instances de dialogue social faisant intervenirdevices de I'Etat ou la Région,
notamment autour des questions de formation professlle gérée par les
organismes paritaires. Regardant des phénomenestemtfiédiation moins
formalisés, on dispose d’'analyses détaillées enitAme de I'investissement du
pouvoir régional par les organismes de représamtatgricole¥’. Ces instances ou
ces espaces ont tendance a faire intervenir les eméprganisations, mais
également au sein de ces organisations les ménuegidns qui cumulent des
mandats de représentation. Cet état de fait n’est @pplicable a tous les
conseillers du CESER, puisque certains représeqitgarticulierement dans le
secteur associatif, disposent uniguement de l&agesau CESER comme acces au

pouvoir régional. C’est néanmoins le cas de la mi@ales conseillers, mandatés

3 G. GOURGUESLe consensus participatif. Les politiques de la dératie dans quatre régions francaisgsp. cit.
% Olivier NAY, « Introduction La région comme phénéne institutionnel » dansa région une institution. La
représentation le pouvoir et la régle dans I'espaégional Paris, L’harmattan, 1997, p. 377.
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par les organismes qui concentrent le plus grandhme de sieges et qui peuvent
se prévaloir d’'un fonctionnement de groupe au seifassemblée.

Deux sous-hypothéses interviennent dans notre magment. On pose en
premier lieu que pour ces acteurs qui cumulentnemdats représentatifs, les
enjeux de la concertation au CESER sont moins fouis ceux de la négociation
dans d’autres arénes qui ont un lien plus direecda décision. Un certain nombre
d’éléments vont dans ce sens: au sein des grandetwales syndicales ou
patronales, on percoit bien que I'enjeu autour dESER est essentiellement
d’obtenir un maximum de siéges, qui signalent wrenk de reconnaissance par la
puissance publique. Néanmoins les mandatés remditivement peu de comptes
sur leur activité concrete au sein de 'assembéddeur travail de conseiller est
assez méconnu dans le reste de leur structuregdieri Par ailleurs beaucoup de
petites structures qui siegent au CESER formulessiaassez clairement que, pour
elles, I'enjeu réside dans l'acces aux responsabddisiques a travers le CESER

pour des activités de lobbysme extérieures a letiviggé de conseiller.

On pose parallelement dans une deuxiéme sous-hgp®thque les
interactions entre conseillers et la fagon doneisrcent leur mandat représentatif
se comprennent en relation avec les interactionitsquouent en dehors du CESER
dans d’autres arénes de médiation. Ainsi le CESERuee arene partiellement
dépendante des jeux d’acteurs noués sur dautresesc Les conseillers du
CESER ont a leur disposition des registres mulsippour exercer le mandat
représentatif, tenant plus ou moins du courtiesltegénéraliste, et peuvent y avoir
recours d’'une facon différenciée selon les areliase s’agit pas ici de minimiser
le degré de conflictualité existant dans I'assemablen effet il ne faut pas sous-
estimer les conflits entre intéréts qui s’expriment amont des débats en séance
pléniere, pendant les travaux en commissions. Lgr&ale conflictualité est
également minoré aux yeux de I'observateur extérien raison des fortes
contraintes procédurales qui organisent la déliii@maen assemblée, et d'une
culture d’institution qui sanctionne fortement iscours ou les comportements de

votes considérés comme déviants. Mais il n’en dem@as moins vrai que le
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travail de conseiller est marqué par un fort atessént a la recherche du
consensus, et que dans certains cas ce conseresispossible que parce que les
groupes ont a leur disposition des espaces de desagion alternatifs pour porter

un discours plus conflictuel.

Ces deux sous-hypotheses impliquent, si elles séatevérifiables, que
I'activité d’intermédiation telle que les conseidedu CESER peuvent I'exercer
opére dans des conditions particuliéres. En eféd signifie qu’ils exercent leur
activité de représentation dans un contexte petr@lé@n qui leur laisse une grande
marge de manceuvre dans leur activité de traduation univers institutionnel a
I’autre. Ainsi, les conseillers sont des individdignt I'activité professionnelle ou
militante les conduit a jouer un role dans les tietes entre l'univers politique
régional et les univers institutionnels de leurgagrisations. lls se distinguent par
leur aptitude a intervenir dans différentes aréoedes regles, les procédures, les
savoirs et les croyances sont significativementimises® . Cette aptitude a
intervenir dans des milieux dont les intéréts girésentations divergent constitue
un axe de réflexion important dans la compréhensi®na représentation exercée

par les conseillers du CESER.

Deuxieme hypothéese : la production d’expertise cemspurce de légitimité

et moyen de négocier sa place auprés du Conseibmnég

La deuxieme hypothése que nous avons développéeligirep un
changement d’échelle, puisqu’elle porte davantageusie analyse du CESER en
tant qu’institution. On postule que dans le cadeela négociation des relations
bicamérales entre CESER et Conseil Régional, legégjfies de Iégitimation et le
positionnement des CESER ont été soumises a desgements forts. Ces
evolutions ont a leur tour impacté la pratique dadprésentation mais surtout la
situation d’expertise qui préside a la productiogs dapports d’auto-saisine de

I'assemblée. Ainsi cherchera-t-on a vérifier quexpertise a pris une importance

% 0. NAY et A. SMITH, « Les intermédiaires en paljtie. Médiation et jeux d’institutions », art cit.
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plus significative dans les activités du CESER &elje joue un rdle déterminant
dans la négociation du réle de I'assemblée consudtaupres du Conseil régional.

La premiére sous-hypothése postule que le positioremt de I'assemblée
comme organe expert résulte du réle juridiquemanité sur la prise de décision
qui lui est conféré. La naissance de cette institutle représentation des intéréts
organisés en région a en effet été marquée paséne d’épisodes assez heurtés,
et résulte d’'une définition juridique de ses comepées et de ses pouvoirs peu
explicite dans les textes. Mais l'institutionnaliem ne résulte pas seulement
d’entreprises visant a consolider un héritage higtee ou un appareillage
juridique. Elle est également le produit de luteesde redéfinitions conflictuelles
entre les acteurs, a la fois dans et & I'extérigut’institutior?’. Dans les faits, les
fonctions et compétences des CESER reposent beausau des pratiques
négociées entre Conseil Régional et assembléesmotessionnelles, et sont le
fruit de représentations et de croyances parfordlicbuelles, et évolutives dans le
temps. Les réformes successives et les appellatiaritiples de cette assemblée
indiquent que I'objectivation de I'existence ingtibpnnelle des CESER est
régulierement remise en chantier. Ce défaut ddimigé s’inscrit plus largement
dans le débat souvent renégocié et reformulé auleuta place de la « société
civile » dans le processus politique (ou dans ksnes d’Alain Chatriot, les
« apories de la représentation de la société cifle La faiblesse du role
juridique des CESER et de leur Iégitimité a interivedans la prise de décision
permettrait alors d’expliquer le positionnement estpd’une assemblée destinée a

représenter des groupes d’intéréts.

Notre seconde sous-hypothése cherchera a vérifier agtte activité de
production d’expertise a évolué dans son importarelative par rapport a la
fonction de représentation, et a affecté les moéwlde participation du CESER a
la régulation politique de la Région. En d’autremntes, la part respective de l'une

ou l'autre de ces activités constitue une variabigustement dans la négociation

57 Julien MEIMON, « Sur le fil. La naissance d’unestitution » dans Jacques LAGROYE et Michel OFFERESHS.),
Sociologie de I'institutionParis, Belin, 2011.
% Alain CHATRIOT, « Les apories de la représentatitenla société civile. », art cit.
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du réle des CESER sur la fabrique des politiquespgelons brievement en quoi
les CESER exercent une activité d’expertise : s at rapports rédigés par les
commissions de 'assemblée et votées en séancai¢sent des savoirs (données
ou éléments théoriques, préconisations...) pour kxlda décision politique. Ces

avis et rapports contribuent a I'exercice du mandgirésentatif, puisque les

conseillers peuvent négocier en commission pourostep les intéréts de leur

groupe, mais ils sont également des documents éfyaimt des données et des
connaissances, proposant des savoirs spécialiségapports en particulier sont le
fruit de travaux en commission sur plus d’'une anragees auditions multiples des
experts et des parties prenantes sur le sujetrédsiltent donc d’'un travail de

synthése et de négociation entre des conseilleirssgus étre eux-mémes experts
de la question traitée, produisent une expertiseuli@rons que cette forme

d’expertise implique une part de négociation impoté entre groupes portant des
représentations, des savoirs et des intéréts coundlis.

Méthodologie de I'enquéte

~

Notre enquéte a été réalisée de mars 2012 a juih3 26t s’est
essentiellement centrée sur la mandature du CES@Rtaine dont la composition
a été arrétée par le préfet de Région le 10 octdb@¥, et dont le terme est arrivé
a échéance au 30 octobre 2013. Nous avons faithkExcd’'une approche
monographique dans le traitement de la questioredieerche, en axant la collecte
de données et I'examen des multiples dimensionkdmarticipation des groupes
d'intéréts a la conduite de l'action publique rémate sur le cas du Conseil
Economique, Social et Environnemental Régional dikajne. Par monographie,
on entend la démarche d’étude d’'un phénoméne onedaituation sociale (dans
notre cas, l'intermédiation entre les groupes @iéts présents sur le territoire
régional et I'appareil politico-administratif de tagion réalisée par les conseillers
du CESER), impliqguant une enquéte de terrain et abservation directe du
phénomeéne dans sa totafité.’objectif de I’'approche monographique et de lid¢

% stéphane DUFOUR/L’enquéte de terrain en sciences socialeBapproche monographique et les méthodes
qualitatives. bibliographie annotédontréal, Ed. Saint-Martin, 1991. P 22
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de cas, qui a acquis ses lettres de noblesse darmshdmp disciplinaire de

I’'anthropologie mais dont la fécondité a été démémten sociologie politique, est
donc de proposer une restitution empirique la glamplete et la plus détaillée
possible de I'objet a partir de I'enquéte de tarrat des observations directes
menées par le cherchéUrCe choix d’adresser notre problématique de retteer

au travers d’'une étude de cas correspond a uneleldadique, liée a la fois a la

genese de ce travail de thése, mais égalemenmnatlaodologie d’enquéte que I'on
a privilégiée dans le traitement du matériau deheeche, et qui repose sur
I'articulation d’une approche qualitative avec temprétation de données
guantitatives.

Le choix du cas : le CESER Aquitaine

comme site d’observation privilégié

Cette thése a été financée dans le cadre du soatikenrecherche de la
Région Aquitaine, et s’est appuyée sur les relatiomstitutionnelles anciennes
existant entre le Centre Emile Durkheim et cettgiB@é : le projet de recherche
dans lequel s’inscrit notre travail de doctorat meégé d’'une sollicitation
informelle de chercheurs et d’universitaires boatkelpar Luc Paboeuf, Président
du CESER Aquitaine, issue du constat du peu d’'@téuscité jusqu’a présent par
les assemblées socioprofessionnelles régionales ldaittérature académique. Un
tel constat était d’ailleurs d’autant plus saillanpt’intervenait alors I'application
aux Conseils Economiques et Sociaux Régionaux déftame de la loi de juillet
2010 portant engagement national pour I'environngimerganisant l'intégration
de groupes et de personnalités qualifiées choisiscetéres de compétences en
matiére de protection de I'environnement et de t@ymement durable dans la

composition des assemblées régionales.

Un tel contexte de recherche a largement favotasxés au terrain dans la

conduite de I'’enquéte, les services de la présidexyant souvent joué le role de

“0 Francoise ZONABEND, « Du texte au prétexteEdydes ruralesl janvier 1985, h97-98, p. 33-38. P 33
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facilitateurs dans la prise de contact avec leseilers de I'assemblée, et avec les
fonctionnaires des services permanents d’autresnasge régionales que nous
avons sollicités pour des entretiens exploratoit@sla a également permis de
négocier notre présence au cours des séances dail tra huis-clos des

commissions permanentes et de la section Veill®respective de I'assemblée,
autorisant la mise en place d’'un protocole de rediee reposant sur I'observation
directe des délibérations et de la rédaction ctilecdes avis et des rapports du
CESER au sein de ses différentes instances deilirardare mars 2012 et juin

2013. La présence réguliere du chercheur danséwgsans a huis clos, et dans les
couloirs et bureaux de I'Hbétel de Région occupé lparservices du CESER pour
mener certains des entretiens semi-direttifs largement affecté la relation
enquéteur-enquété. Elle a permis la mise en pldueedrelation relativement

informelle avec les membres de l'assemblée, et coes totalement libre aux

sessions de travail. Compte tenu du fait que Iésnciiers des quatre commissions
du CESER Aquitaine tendent a se recouper, noussavavec l'accord de leurs

Présidents respectifs, pris I'habitude d’effectdes va-et-vient entre les salles de
réunions du Conseil régional au gré des dossiaités. Aucun des membres de
'assemblée n’ayant manifesté de désaccord, nom&semce en réunion de
commission n’était ainsi généralement pas annomcBavance, et notre présence
aprés les premiers mois n’occasionnait plus d’egtlons de la part du Président

de commission ou du chargé de mission.

Cet acces privilégié au terrain s’est égalementifeatr® par l'invitation a
observer les réunions du conseil scientifigue desdociation des CESER de
France en vue de l'organisation de la célébraties guarante ans d’existence des
CESER, point d’observation privilégié de I'élabaoat du discours de légitimation
développé par les assemblées socioprofessionndlesPrésident du CESER
Aquitaine et son directeur ont a cette occasionlifdda prise de contact avec le

Président de I'association CESER de France et dBEFEBretagne, ainsi qu’avec

41 0n fait ici référence aux entretiens avec les fammaires régionaux délégués au secrétariat peentate I'assemblée,
mais également a une série d’entretiens avec lesbhres de I'assemblée : pour des raisons logistigiwdentes, les
conseillers non-bordelais ont généralement accepté&onduire les entretiens dans les locaux de EH&égional a
I'issue des sessions pléniéres ou des réunionsodenissions, plutét que dans les bureaux des orgessqui les ont
désignés.
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les services de la présidence du CESER Rhbéne-Adpelsi CESER de la Région
Centre.

L'un des objectifs du projet initial était d’inscei la recherche dans le
prolongement de l'une des rares études existantes Iss assemblées
socioprofessionnelles régionales, réalisée paridkaMoquay et Jacques Palard,
d’ailleurs publiée en 2009 par les éditions du CRS&quitainé”. Contrairement
aux (rares) autres travaux ayant traité des assmmbkocioprofessionnelles
régionales, cette enquéte s’appuie principalement des entretiens avec les
membres du CESR Aquitaiffeayant pour objectif de « comprendre de I'intérie
le rGle et I'activité des Comités économiques ai&ox » et d’analyser « comment
I'appartenance a un Comité économique et socialong était vécue par les
représentants socioprofessionnels, ce qu'ils y esstient, ce qu’ils y trouvent,
comment et pourquoi ils y participent (ou préféreester a I'écart...)¥. Leur
étude s’est ainsi appuyée sur I'administration oortg d’'un questionnaire fermé,
et d’entretiens semi-directifs auprés de la modes conseillers du CESR en
exercice entre l'automne 1988 et le printemps 1989]lectant données
démographiques et biographiques mais égalemenéepgons et représentations du
fonctionnement de I'assemblée par ses membresxidtence de telles données
relatives au genre, a I'age, a la profession onigeau de dipldme des conseillers,
mais également l'analyse de leurs conceptions s@s de la légitimité de
I'assemblée et de la nature de leur mandat, a maegé motivé I'adoption de
I'approche monographique : il s’agit la d’'une opjmité unique de mettre en
perspective les résultats de notre propre enquétel’envisager des évolutions

dans les pratiques et les représentations desracteu

Le choix de I'’enquéte monographique suppose néamsndé contrdler la

montée en généralité des conclusions établies tér plar cas d’étude. En d’autres

42 Jacques PALARD et Patrick MOQUAYlLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989 I'innovation apprivoisée Editions confluences, Bordeaux, Conseil économict social
régional d’Aquitaine, 2009, 197 p.

4 ’assemblée socioprofessionnelle régionale étaioee appelée Comité Economique et Social Régianahoment de
I'enquéte de Jacques Palard et Patrick Moquay.

4. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p25
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termes, le choix de l'objet de recherche reposamont sur un questionnement
autour de la représentativité de la situation deciabservé®, et partant, sur
I'identification de la ou des singularités pouvagasulter des effets de contextes,
des dynamiques propres du territoire dans leques«it 'objet de recherche... |l
s'agit finalement de déterminer si les dynamiqued’dchange politique entre les
représentants de groupes d’intéréts disposant di¢ige au CESER Aquitaine, et
les modalités d’exercice de lI'intermédiation obssmy au sein de cette assemblée
sont fondamentalement spécifiques aux propriété$adpace régional étudié et
aux configurations particulieres entre les acteéimsdiés, ou si les conclusions
avancées peuvent étre extrapolées aux autres aesmmbocioprofessionnelles
régionales sur le territoire francais. Cette praméique intrinseque a I'enquéte
monographique se pose avec acuité dans le casE®ER. En effet, bien que leur
périmétre de saisine et leur compétence d’autdrmaisoient définies par la loi,
tout comme les criteres d’attribution et de pontiéra de leurs sieges soient
encadrés par voie reglementaire, les assemblédspsofessionnelles disposent
d’'une assez grande marge de manceuvre dans leutidiomement interne. Les
régles qui encadrent leur fonctionnement interdevent pour partie d’'une forme
de sédimentation des pratiques, et tendent donariervd’'une région a l'autre.
Chaque CESER établit ainsi son propre réglemesdtigdr, décide du nombre de
ses commissions permanentes, choisit ou non derenett place une ou des
sections intégrant des personnalités qualifiéesrexdres ...Le format des avis et
rapports rédigés par ses instances de travail pgatement différer selon les
CESER, certaines assemblées ayant établi des stBndde longueur des
documents ou des procédures méthodologiques plumans formalisées. Par
ailleurs, une assemblée dévolue a la représentatesngroupes d’intéréts sur un
territoire donné refléte, par définition pour aindire, les caractéristiques du
paysage de I'action collective propres a un espégmnal donné.

La conduite d’entretiens semi-directifs dans traigres Régions a permis
d’établir une forme de contr6le des résultats obsed partir du matériau de
recherche collecté en Aquitaine. On a ainsi intgérées directeurs des services

% S. DUFOUR,L’enquéte de terrain en sciences sociales. cit.p 67
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permanents des CESER Rho6ne-Alpes, Bretagne et &aitrsi que les Présidents
des assemblées rhénalpines et bretonnes. Sansngm&ted la comparaison
exhaustive entre ces organisations, on a néannsohs a I'aide de ces entretiens
les éléments singuliers de la consultation desréb$éne faisant sens que pris et
restitués dans le contexte sociopolitique dansdeeglle est mise en ceuvre. Ainsi,
ces entretiens ont fait ressortir des différendgnificatives dans les pratiques de
division du travail et de délimitation des fonctgmet attributions respectives du
Président du CESER et du directeur de ses serpeesanents. Ces différences de
pratiques ont ainsi fait 'objet d’'une analyse ca@arge entre les quatre CESER afin
de caractériser le réle des instances dirigeantelladsemblée dans le phénomeéne
d’intermédiation entre intéréts et puissance puwigA contrario, ces entretiens
ont permis d’établir que les différences dans larigation interne des instances de
travail ou dans le format des documents tiennenbdage d'une diversité de la
terminologie utilisée par les acteurs, plutdt qeedivergences fondamentales dans

la conduite des travaux.

Plus fondamentalement cependant, I'’étude docunrentaiploratoire et les
entretiens préliminaires ont fait apparaitre deingslarités irréductibles du cas
aquitain. La premiére, immédiatement identifiabt®nsiste en I'existence d’'un
dispositif original de dialogue entre les élus dun€eil régional et les membres de
I’'assemblée socioprofessionnelle. Les Groupes Jassemblée, ou GIA, sont des
instances de pré-étude des décisions du bureau ahse@ régional qui sont
composées de conseillers régionaux et de conseilter CESER. Sous la
présidence d’'un élu et la vice-présidence d’un&esentant socioprofessionnel, ces
groupes thématiques (divisés par secteurs de @ués publiques régionales)
étudient pour avis préalable la répartition desditsé ou des subventions
envisagées par I'exécutif régional. L'existencerd'tel dispositif, volontiers mis
en avant par les conseillers Aquitains comme ung gieuves de niveaux de
coopération pousseés entre les deux assembléesRigylan, n’a d’équivalent dans

aucun des autres CESER de France.
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L'autre aspect particulier du cas d’étude aquitaéiside dans la forte
influence qu’y ont historiquement exercée les repnéants des milieux agricoles :
deux de leurs éminents représentants y ont occagdsidence pendant pres de
quinze ans, et I’étude de Jacques Palard et Pditarkuay a largement documenté
la facon dont les différents groupes d’intérétaissde la sphere agricole ont réussi
a contréler efficacement 'agenda de I'assembléaogwofessionnelle sous I'égide
de la Chambre régionale d’Agricultife

Les facteurs explicatifs et les effets de ces degl&nomeénes atypiques se
sauraient donc étre généralisés au reste des alsmmtonsultatives régionales.
Cependant, penser par cas impligue une autre falenmontée en généralité : la
singularité d’une occurrence, et sa dissonancerppport a la norme, permet
d’interroger les cadres de raisonnement préexistahtde questionner la division
entre la norme et I'exceptidh Les singularités du cas Aquitain invitent aiasi
formuler un questionnement général sur les stragdiinvestissement différenciés

des groupes d’intéréts et sur le degré de régisatiin de leurs organisations.

Articuler le traitement de données
quantitatives avec les méthodes

d’enquéte qualitatives

L’enquéte monographique est traditionnellement eigs aux méthodes
dites « qualitatives » par excellence, reposansdariradition anthropologique sur
I’observation participante et I'immersion de terrales entretiens biographiques
ou les récits de vie. Mais une étude de cas quictieea appréhender dans sa
totalité un fait social impligue un ensemble finacteurs, dans un espace délimité.
Ceci invite donc a décrire de la fagcon la plus ertiae possible une population
relativement petite (dans notre cas, les 119 cdeseidu CESER Aquitaine), a

accumuler des informations sur un nombre délimgéptiénomenes (par exemple

% J. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit. p 88-94
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I’ensemble des avis et des rapports émis par ladatane en exercice). En ce sens,
I’enquéte monographique peut étre pour partie séaliau moyen d’une collecte de
données dites « quantitatives », c'est-a-dire ssuwli dénombrement, du
classement, de la synthese des informations relatau cas d’étude. On réfute ici
I'opposition bien souvent avancée entre protocalesrecherche qualitatifs et
guantitatifs, entre des monographies et des englgtistiques dont les logiques
cognitives et la nature épistémologique seraienueilement exclusives. Ainsi, on
reprendra a notre compte l'argument avancé parr€laemercier et Carine
Ollivier gue « ce ne sont pas les sources, lestgbies échelles ou les théories qui
sonta priori quantitatifs ou qualitatifs, quanti- ou quali-contiptes, mais plutot
ce qu’on en fait, en particulier suivant les outidsie I'on choisit. ¥ Elles
poursuivent ainsi : « Nous repartons donc du rappa terrain pour mettre en
doute certains parti-pris méthodologiques : faakea sources lacunaires ou a des
matériaux rétifs, qui ne veulent pas entrer dagscleses principales des manuels
de méthodes, les chercheurs doivent souvent bricolen bricolage bien reconnu
dans nos discussions informelles, mais raremergentédans les publications, qui
ont fait I'objet d’'une reconstruction analytiquer @e tels bricolages sont moins
des pratiques d’amateurs que, suivant le Trésolad@angue francaise, le signe
d'une « aptitude a se tirer de difficultés complexmi a tirer parti de moyens de

fortune », qui peut faire naitre I'innovatiofi®»

Suivant le principe du « bricolage raisonné » gehniques d’enquét®sle
protocole de collecte développé a combiné la caeddientretiens semi-directifs
et les observations directes des travaux du CESIER ka construction de données
guantitatives permettant de recourir aux outils Kenalyse statistique. La
combinaison de ces deux approches s’est avéréeyatement féconde dans la

mesure ou elle a permis la corroboration et la démpntarité des résultats

47 Jean-Claude PASSERON, Jacques REVEL et Yan THOMZ&ser par casParis, Editions de I'Ecole des Hautes
Etudes en Sciences Sociales, 2005.

8 Claire LEMERCIER et Carine OLLIVIER, « Décrire ebmpter »,Terrains & travaux 30 novembre 2011, vol. 19,
n°2,p.5-16.p 9

“1bid. P 9

% Claire LEMERCIER, Claire ZALC et Carine OLLIVIER« Articuler les approches qualitatives et quanivis.
Plaidoyer pour un bricolage raisonné » dans MoHtZNSMANN et Sébastien KAPP (edsDevenir chercheur. Ecrire
une thése en sciences socialBaris, Ed. de I'Ecole des Hautes Etudes en SegSociales, 2013.
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intermédiaires obtenus par chacune des méthodescallecte. Ainsi, afin
d’appréhender dans sa globalité le processus déddion des textes statutaires de
I'assemblée, I'observation directe des interactiaisdes délibérations qui se
tiennent dans les commissions permanentes de fddgée peut-elle étre mise en
perspective par un recensement des suffrages e&pritans les sessions pléniéres
du CESER. De la méme maniere, la définition deadest profils de conseillers, ou
I’élaboration de typologies dans la population éedsur la base du traitement
statistique de données quantitatives peuvent éomptetées par l'analyse
gualitative des rbOles et des représentations qeadment I'exercice du mandat
représentatif dans les CESER. L’articulation dutéraent quantitatif et qualitatif
du matériau de recherche a finalement répondu aedigence de développement
de la portée explicative des analyses : les résultascriptifs obtenus par I'analyse
des correspondances multiples (ou ACM) de donméledives a la participation
des membres de I'assemblée ont ainsi fondé uneysaajualitative des réles
d’intermédiaires endossés par les acteurs. L’'iigidillité des données collectées
par questionnaire et traitées a l'aide des outilh@matiques et statistiques ne
peut étre atteinte que par la mise en place d'ultecthéorique et d’'une hypothése
établie au moyen de concepts qualitatifs. L’ACM, pdtis largement toutes les
analyses factorielles, peuvent étre congues commealiernative a la recherche de
causalités «toutes choses égales par ailleurss> régressions linéaires ou
logistiques’. Elles procédent d’'une démarche d'analyse & vidéscriptive,
particulierement adaptées a I'approche monograghigt ne reposent pas sur le
test d’'une hypothese de causalité prédéterminéexplication du ou des
phénomeénes décrits par I'analyse des correspondamcétiples repose alors sur

un cadrage théorique et des hypothéses de reclsecongplémentaires.

L’enquéte de terrain s’est donc divisée en quatietg de collecte : d'une
part, on a mené des entretiens semi-directifs audes conseillers et aupres des
services de l'assemblée, et réalisé des obsermtaihnographiques dans les

différentes instances de travail du CESER AquitaiD&utre part, 'enquéte a

51 C'est I'approche défendue par I'école francaisestatistique : J. P. BENZECRL'analyse des donnéestome 2:
I'analyse des correspondancgesl., Dunod, 1973.
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consisté en la passation d’'un questionnaire pae \@ectronique aupres de la
totalité des membres en exercice a la date de Wiéteq Par ailleurs, on a constitué
deux bases de données longitudinales, répertoria@$pectivement les

compositions successives des CES en Aquitaine dep@64, et I'ensemble des

rapports et des avis produits par I'assemblée dep@95.

Les entretiens semi-directifs

Une quarantaine d’entretiens semi-directifs ontréaisés dans le cadre de
cette thése, dont vingt-sept auprés des conseiller€ESER Aquitaine. Le reste
des entretiens a été conduit avec trois Présidéat€ESER (respectivement en
Région Rhoéne-Alpes, Aquitaine et Bretagne), quadieecteurs généraux ou
secrétaires des services permanents (ici encoreRléne-Alpes, Bretagne,
Aquitaine mais aussi en Région Centre). Il a égaletnparu crucial d’interroger
'un des anciens secrétaires permanents de |'adgéembocioprofessionnelle
d’Aquitaine, entré en fonction au moment de la réfe de régionalisation de 1982
et ayant occupé ce poste pendant pres de troimmdiése Enfin, on a conduit des
entretiens avec chacun des cing chargés de mighioRESER Aquitaine. Ces
fonctionnaires régionaux sont chargés du suivi d’'des commissions ou sections
permanentes de 'assemblée, et apportent un sositiestantiel a la rédaction des

rapports et avis préparés par les conseillers dassnstances de travail.

Les conseillers du CESER Aquitaine ont étés ingp&sosur la base d'une
grille générale visant a établir leur conception mandat de conseiller et leur
perception des fonctions d'un CESER, concue surbkse des résultats
intermédiaires de I'enquéte en ligne réalisée aupk@ la totalité de I'assemblée.
Ces conseillers ont été choisis a partir de cri¢&eciodémographiques (genre,
statut d’activité professionnelle, lieu de résideng mais également liés a leur
mandat (date de leur premiere nomination au CESiBR\bre de mandats cumulés
avec celui de conseiller, titres et fonctions ocmep au CESER, proximité
politique avec des élus régionaux). Ces critéeres cthi@ix ont reposeé sur

I'ildentification de variables significatives dansslréponses a I'’enquéte en ligne,
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ainsi que sur la necessité d’inclure des représ¢mtae chacun des quatres
colleges de l'assemblée. Cette technique d’enquaétditative a également été
utilisée pour expliciter ou reconstituer certairch@&ges ayant été recueillis par

I'observation directe des travaux de I'assemblée.

Les observations directes

Avec l'accord de la présidence de I'assemblée atlaoreau, on a mis en
place un protocole d'observation directe. Ce proteca permis d’assister a
I’ensemble du processus de délibération et de témacollective des avis et des
rapports, depuis leur mise a l'agenda jusqu’a lgote en séance pléniere.
L’essentiel des observations menées se sont domceatrées sur les travaux des
commissions permanentes et de la section VeillRrespective, entre mars 2012 et
juin 2013. Elles ont également été réalisées auscdes séances d'adoption des
textes en formation pléniere. Par ailleurs le chew a été admis a une des
réunions du bureau de l'assemblée. Les matériauriséau cours de ces mois
d’observations ont permis une meilleure compréhlmmsiu fonctionnement interne
de I'assemblée et des différentes modalités d’égerdu mandat représentatif de

ses conseillers.

L’'objectif de ces observations était triple : ilagissait premierement de
reconstituer la procédure d’écriture collective 'iexte au sein des commissions
de travail, mais également de caractériser les htédad’endossement des rbles
d’intermédiaires par les conseillers en fonctios dentextes et instances. Ensuite,
elles ont permis d’observer les dynamiques d’adoesaux instances de direction
et aux positions de pouvoir dans le CESER. Le tablei-dessous présente le
détail des observations réalisées en fonction istince de travail, et le type de

données collecté :
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Instance de travail

Faits sociaux observés

Donnébsctées

Séances de Modalités d’encadrement de
I'assemblée en délibération par le Président
formation pléniére | Négociations et adoption de

amendements
Election de mi-mandat du Préside
et de son Bureau

Suivi des travaux
en commission

Rédaction d'une
projets d’avis dans
commissions de travail
Préparation des rapports d
commissions 1 et 3 (rapport d
conjoncture régionale et rapport s
les apports de l'immigration e
Aquitaine) : choix du sujet, phas
d’audition des experts et séances
rédaction collective sur la base

projet de texte préparé par

rapporteur et le chargé de missior

vingtaine d
les quat

lales

aReconstitution

Analyse des modalités de résoluti
edu conflit en amont ou en aval du vg
reen assemblée pléniere
Description des
efter-organisationnels et inter-collég
a@lans I'assemblée

u€aractérisati

d’élaboration des avis et des rappo

et de la coordination avec g
différents  services du Conse
nRégional

on

npositionnements et rdles endossés
ecommission et en séance pléniere

deéfinition des différentes incarnatio
fonctions
l&Commission et de Rapporteur dans

I'arbitrage et

délibération

Suivi du rbéle du chargé de missig
dans
retranscription des débats, puis da
le processus d’écriture

Comparaison du fonctionnement d
Commissions
méthodologie de travail de la secti
de Prospective dans les modalités
la délibération et les roles endossés

permanent

quatre

des pratique

rapports de for

des différen

de Président

la conduite de |

'animation et

et de

rts
S
il

DN
te

ce
eS

IS
en

S
e

a
n

a
NS

es

a
DN
de

Suivi de la
préparation et de |
journée de
célébration des 4
ans d’existence de
CESER (novembré
2012)

D

D

aet de la manifestation organisée p

S

Observation du comité scientifigqy

I'association des CESER d

France.

eDescription du fonctionnement
drassociation des CESER de France
lobbysme auprés d
pouvoirs publics dans le cadre d'u
circulaire

edu role de
nouvelle

consignes
'assemblée

Analyse du discours institutionnel
des conflits autour de l'interprétatio

du mandat

CESER ressortant des débats

de

et

0

le
d

modifiant
composition

des fonctions d

e
et

es

ne

Uy

e

et

Réunion du Bureau

- délibérations et arbitrages dans
choix des sujets d’auto-saisine
choix des représentants
CESER dans les instances
concertation régionales extérieure
- définition de nouveaux format
pour les documents de conjoncty
économique

(

I8uivi du role de la Présidence dans
pour

arbitrages

es

la définition d

ll'agenda de I'assemblée

dénalyse d

e

la  diffusion d

sl'information interne a 'assemblée
sCaractérisation du roéle du directeur
radministratif dans I'organisation des

travaux
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Passation d’un guestionnaire en ligne

A ces deux méthodes classiques de la monograpdies, avons fait le choix
d’ajouter un volet de collecte de données d’ordites muantitatif par le biais de
I'administration d’un questionnaire a la totalitésdmembres de I'assemblée. Le
guestionnaire a été administré en ligne a l'aiddadjiciel d’enquéte et d’analyse
de données Sphinx, chaque conseiller ayant étééirviremplir un formulaire
électronique composé de 64 questions fermées (@egren annexe). Sur les 119
conseillers de la mandature interrogés, 97 ontmdpa I'enquéte en ligne : on a
ainsi considéré que ce taux de réponse était snffisent satisfaisant compte tenu
du fait qu’au moment de I'enquéte, le mandat d'wert@in nombre de non-
répondants arrivait a son terme. Le premier olfjele cette enquéte a consisté a
recueillir des données sociodémographiques sucoeseillers des CESER (age,
sexe, activité professionnelle, lieu de résidentedactivité, cumul d'autres
mandats représentatifs a titre personnel ou nonlesuerritoire régional...). Le
second était d’obtenir des informations relativedears pratigues au sein de
I'assemblée, en termes de degré d’investissememt s différentes instances et
de socialisation avec leurs pairs. Enfin, une demisérie de variables avait pour
but de constituer une premiere approximation dersleteprésentations des
fonctions de I'assemblée destinée a étre approéordi entretien. Le calcul de
corrélations entre ces différents jeux de varialblesnsi participé a I'établissement
des hypothéses de recherche et a la définition ed’'typologie des formes de
participation des conseillers. Enfin, I'essentiel tlaitement de ces données a été
effectué au moyen d’'une analyse des correspondanalgples (ou ACM) afin de
proposer une analyse des rbles endossés par lesiractdans le processus

d’'intermédiation des intéréts.

Bases de données longitudinales :

Deux bases de données différentes ont été coregruita premiéere
répertoriant les compositions successives des ddéem depuis 1964 (9
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mandatures), et la seconde I'ensemble de la pramudcicrite depuis 1995 (3

mandatures).

La base de données concernant les nominationstogigef’ensemble des
organisations représentées dans les assembléeprafessionnelles en Aquitaine
depuis la CoDER (Commission de Développement Ecaqoenrégionale) de
1964, jusqu’au renouvellement du CESER intervenunn@embre 2013, ainsi que
les individus qui ont occupé les siéges accordéssaorganisationsLe choix de
commencer la collecte de données avec la premiérmef organisationnelle
comprenant des représentants socioprofessionni&shelle régionale a reposé sur
une volonté d’interroger la longévité des mandatansd l'assemblée
socioprofessionnelle et de la mettre en relatioacales réformes successives de
compétences et de composition de la représentdtisrgroupes d’intéréts liées au
développement d'une collectivité régionale décdigéa. Chacune des 949
observations de la base ainsi constituée correspbnid nomination ou au
renouvellement du mandat d'un individu. Les entréediquent pour chaque
nomination le nom du conseiller désigné, le collégas lequel il a été nommé,
I’'organisme mandant et son appartenance ou nongaaupe plus ou moins formel
coordonnant ses positions dans I'assemblée (pamgbeeson appartenance a la
sphére des groupes d’intéréts agricoles). Les é@esrincluent eégalement pour
chaque conseiller la date de sa prise de fonctibasdemblée et de la fin de son
mandat. Dans le cas d'un conseiller nommé en calesmandature, y est
également précisé le nom de son prédécesseur.,Bafbase de données indique
I'occupation d’une éventuelle fonction de Présidald Président de commission,
ou de membre du bureau de I'assemblée.

La collecte des données a été réalisée a partited& sources principales :
une partie de ce recensement a été effectué pacPBiebaere dans une étude des
profils des conseillers datant de 1897.a consultation des arrétés préfectoraux
nominatifs de composition au recueil des actes athtratifs a permis de

compléter le matériau jusqu’en 1995 par ce mémaéreecherche, en complément

%2 patrick DEBAERE, Esquisse d’identification des seiilers économiques et sociaux aquitains, mémpingr le DEA
de Sciences politiques, CERVL, 1997
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avec les procés-verbaux conservés dans les arcliive€ESER Aquitaine. Le
traitement des données collectées a été organise deux axes principaux : d’une
part, cette base de données a servi a observé@vtdations dans la sélection des
groupes d’intéréts obtenant un ou des siéges dasseimblée, par la comparaison
de mandature a mandature des organismes mandatdéreshaque conseiller.
D’autre part, la longévité du personnel politigueles taux de renouvellement de
I’assemblée ont été analysés a partir du calcdadiburée moyenne d’'un mandat a
I'assemblée, et lidentification des doublons sigm& la reconduction d’un

conseiller d'une mandature a 'autre.

La seconde base de données construite dans le amreette étude
monographique répertorie les avis, rapports etrdmunions de I'assemblée depuis
la mandature du CESR nommé en octobre 1995, jusqeaouvellement de 2013.
Elle contient ainsi I'ensemble des documents ayatd soumis a un vote ou
présentés a l'assemblée en formation pléniére pdrdais mandatures. La période
de recensement a été définie pour des raisons tedtmment pratiques, puisque
avant cette date, les avis et rapports de l'asséenhlont pas été numérisés. La
collecte a été effectuée a partir des documentsemisgne sur le site du CESER
Aquitaine. Cette base de données contient 494 esntnenseignant pour chaque
observation le titre du document, sa date d’adoptia mandature en exercice lors
de son élaboration, le format (avis, rapport, étujlela commission dans laquelle
le projet de texte a été rédigé, et le secteur ditigue publique régionale
concerné. Enfin, une derniére série de donnéesecnacle mode d’adoption du
texte : on indique ainsi si le texte a été adopta majorité ou a 'unanimité des
suffrages, et comptabilise le nombre d’absentiomsde votes exprimés en

opposition au texte.
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L'ensemble des matériaux réunis a permis, en foncties hypothéses
retenues, d’envisager I'objet d’étude sous troigles différents, qui feront chacun
I'objet d'une partie de la présente thése. Le pld@ la these reflete un
développement qui se déplace s’organise d’un niveaacrosociologique a un
niveau microsociologique, puisque la premiére paititerroge les dynamiques
d’institutionnalisation de I'assemblée en tant qganisation, la seconde se livre a
une sociologie de I'assemblée en passant a I'éelugs conseillers qui composent
les CESER, alors que la troisieme est dévolue asoweologie des rapports et
observe donc les interactions microsociologiquassdies différentes commissions

permanentes de I'assemblée.

La premiere partie est consacrée a la négociaties rélations entre le
Conseil régional et I'assemblée socioprofessiomndlins un contexte d’asymétrie
marquée de leurs compétences respectiveartie 1 Les CESER, seconde
assemblée de la région : la négociation d’'un bicamaisme asymétrique. Nous
avons ainsi cherché a explorer le degré de coefflde coopération qui caractérise
la consultation des CESER par les Conseils régionaen replacant les
dynamiques actuelles dans le contexte d’'un prosekg&torique de séparation de
la représentation des groupes d’intéréts et deepmésentation politique issue de
I’élection. La reconstitution des différentes étape la mise sous tutelle d’'une
assemblée composée exclusivement de représentacitspofessionnels a ainsi
été resituée dans le mouvement concomitant de tk&tisation de I'échelon
régional de gouvernement (1. Le divorce de la repmétion des intéréts
régionaux et de la représentation politique : hist@’une mise sous tutelle). Le
traitement des observations et des entretiens andgmt permis de montrer que la
position de dépendance vis-a-vis de I'exécutif et Ithssemblée délibérante
régionale qu’organisent les textes peut étre né&gogar les directeurs et les
Présidents des CESER, en fonction du degré dedmmiisalisme de la Région (2.

La négociation du bicaméralisme asymétrique).

La deuxiéeme partie a quant a elle été consacrée’analyse de

I'intermédiation a I’échelle des conseillers dessamblée Fartie 2 Le CESER,

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 49



arene d’intermédiation entre les intéréts et la Régn). Elle explore les enjeux
de la procédure de composition de I'assemblée etaseination de ses membres,
qui procéde d’'une négociation multi-niveaux entaesiélection d’interlocuteurs
|égitimes pour le décideur public régional et lgpaeité des groupes d’intérét
présents sur le territoire régional a s’imposer sdda jeu collectif (1. la
composition comme procédé de sélection des intetéags Iégitimes). On procéde
ensuite a une analyse des pratiques et des madalixercice du mandat
représentatif conféré aux conseillers de [I'assembl@fin de souligner
I'apprentissage de rdles inédits d'intermédiairéadyalistes aux c6té du répertoire
classique de la représentation sectorielle ou caiélde (2. un lieu de passage

entre milieux institutionnels).

La troisieme partie interroge le produit de I'inteédiation analysée dans la
partie 2, dans le contexte de renégociation permanee la délimitation des
compétences et des fonctions générée par le biedistée asymetrique décrit dans
la premiere partie. Il déplace la focale de I'asalygur I'écrit collectif élaboré dans
les commissions permanentes des CESER, en propasamtsociologie des
rapports basée non pas sur une analyse de leutsnes) mais sur leurs conditions
de production et de circulationPértie 3 Sociologie d’'un atelier d’écriture
collective : les conditions de mise en place d’'unexpertise de consensiys
Ainsi, on montre qu’en fonction des rbles parletagnes endossés et des
configurations de chaque probleme public soumis aa cdonsultation des
socioprofessionnels, les conditions nécessaires’'émergence de logiques
délibératives et de production de représentatiossagées peuvent étre réunies
dans les CESER (1. les CESER ou I'art de la déditién). La situation d’expertise
qui préside a la rédaction des rapports d’autohs@isle I'assemblée est alors
examinée comme un moyen de repenser l'identité desinataires de I'écriture
collective : on souligne ainsi que la production rames partagées résultant de
I’expertise de consensus que pratiquent les CES&Rm®ins diffusée aux élus
politiques qu’aux membres de I'assemblée eux-ménhesrecours au registre

expert dans l'activité de I'assemblée s’explique pa positionnement stratégique
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de l'institution dans la négociation de ses relagi@avec la représentation politique
(2. une assemblée de représentants en situatiopatise).
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1°" partie : Le CESER, seconde
assemblée de Ia Région : Ia

négociation d’un bicaméralisme

asymeétrique
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On retrouve dans les publications ou communicataessdifférentes CESER, a
I'occasion d’anniversaires célébrant la créatiorcee assemblées ou de manifestations
organisées par I'association des CESER de Franasentain nombre de références plus
ou moins explicites aux notions de « société civilet de « corps intermédiaires » qui
parsement le discours de ces institutions sur-el@ses. Ainsi peut-on par exemple
lire sur le site internet du CESER Poitou-Charentese breve définition de
I'organisation a destination du grand public, comrassemblée consultative chargée
d’apporter la vision de la société civile organis€& Un autre terme apparait parfois en
complément du qualificatif de société civile : IEESER sont la voix des « corps
intermédiaires de la République ». Cette terminelegt ainsi apparue a de nombreuses
reprises lors des rencontres régionales du dialteyuéorial organisées par I'Institut de
Formation et de Recherche en Education a 'Envieament en Poitou-Charentes en juin
2012 : lassemblée y a été présentée par les arants en tant que cerps
intermédiaire de corps intermédiaire¥. Sans que notre propos soit ici d’effectuer un
recensement exhaustif des usages de ce vocable guektionner sa pertinence, sa
diffusion dans les discours institutionnels a leitaéle souligner la position particuliere
des CESER entre espaces sociaux et espace poliigianaux. Intermédiaire entre
univers institutionnels socio-économiques multipésunivers politique, cette arene
peut étre concue comme un de ces objets dont tesracdans leurs rdles ou leurs
représentations, échappent au moins partiellemextcatégorisations classiques qui
leur sont habituellement appliquées.

Les CESER sont en ce sens l'un de ces lieux deagasentre univers
institutionnels, et leurs conseillers sont desrmtaiaires qui opérent un travail de
médiation entre le groupe d’intérét qu’ils repréeah et la puissance publique. Dans
leur ouvrage consacré a l'imbrication de I'espacditipue et des espaces sociaux,
Olivier Nay et Andy Smith caractérisent ces arénes de médiation comme gasess
de consolidation des interdépendances, des lienédeciations des régles de I'action
collective, de cristallisation des conflits ou aeniation des équilibres entre groupes

organisés. La particularité des assemblées sodagsionnelles régionales réside dans

% e CESERhttp://www.cese-poitou-charentes.fr/Le-CESER.htfabnsulté le 15 décembre 2013).

* Le CESER aux rencontres régionales de I'IFREftp://www.cese-poitou-charentes.fr/Le-CESER-aareontres-
regionales.html , 5 juillet 2012, ( consulté le d&il 2013).

%% Olivier NAY et Andy SMITH,Le gouvernement du compromisourtiers et généralistes dans I'action politiquearis,
Economica, 2002.
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le fait qu’elles assurent une fonction d’interméidia, mais opérent de facon
formalisée, et matérialisée par une organisatiamsgant d'un statut juridique et
soumise a des processus d’'institutionnalisatiortiptes. En comparaison de réseaux
plus ponctuels dans le temps, moins visibles, metables et plus autonomes de la
puissance publique, les CESER constituent une formgtitutionnalisée de
I'intermédiation. Sans remettre fondamentalemengesstion I'idée selon laquelle ils
opérent une articulation entre espaces institudtsnndistincts, les processus
d’institutionnalisation, tels que la sociologie dienstitution ou le courant néo-
institutionnaliste ont pu les décrire, encadrentcehditionnent la facon dont les
différents acteurs des CESER peuvent se positi@m&nt qu’intermédiaires.

Ce premier chapitre a pour objet de préciser leslitions dans lesquelles se
nouent des dynamiques d’échange a la frontiére esptinére institutionnelle et sphére
sociale. En d’autres termes, il s'agit, avant de@neine analyse de I'échange politique
entre les représentants des intéréts organisés mti$sance publique régionale, de
mieux saisir le contexte dans lequel cet échangeaese. Par échange politique, on
entendl’ensemble des transactions par lesquelles les ggeud’acteurs représentant
diverses organisations parviennent a négocier lpigsence dans un jeu commun au
sein de l'assemblée et auprés de la Régdes transactions opérant dans un contexte
donné, linscription de lI'assemblée consultative det ses conseillers dans l'ordre
institutionnel régional, et tout particulieremeng Irelation entre I'assemblée
socioprofessionnelle et 'assemblée délibérantéadeégion, pesent sur les conditions
de I'échange. Le cadre législatif encadrant lespstences du CESER et délimitant ses
rapports avec le Conseil régional constitue aing premiere dimension de l'analyse.
Le mouvement de décentralisation, et I'accroisseéragponentiel des compétences de
I'institution régionale, ont assez sensiblemenec# la délimitation des fonctions des
assemblées socioprofessionnelles depuis la déc&0fniayant pour effet premier d’en
changer régulierement le ndiret plus largement de modifier les relations étaléntre

le Conseil régional, son exécutif et 'assembléesatiative. Néanmoins, au-dela de la

% D'ou I'utilisation des termes d’assemblée socidpesionnelle pour décrire les différentes incamrasi successives de
la représentation des intéréts organisés au nivégional, qu’il s’agisse du Comité économique etiabrégional, du
Conseil économique et social, ou Conseil économigoeial et environnemental régional. Si cette faotogie péche
par l'inadéquation de Il'adjectif « socioprofessieh®» a rendre pleinement compte de la diversité degmnismes
mandataires représentés dans ces organisationessice, elle permet de souligner leur dimensionsskanblée
délibérante. La majorité des interlocuteurs reno@tendent quant & eux a utiliser les termes dggunés de CES pour
englober les différentes appellations.
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description des évolutions juridiques régissant déimitation des compétences
respectives du Conseil régional et du CESER, lm®aldu contexte de I'échange
politique passe également par I'observation desqmnénes d’institutionnalisation des
assemblées socioprofessionnelles. Ainsi la nédonigiar différents types d’acteurs,
représentants ou administratifs, de la place dedssemblée dans I'ordre institutionnel
et de son inscription dans la fabrique des polgpubliques régionales, ou encore les
ressources a leur disposition pour Iégitimer ledspnce dans la régulation politique de
la région, et faire sens de leur r6le et de celei l'institution a laquelle ils
appartiennent, ont une influence sur les modatied’'intermédiation. Finalement, il
s’agit de saisir dans quel environnement se nolenechanges multiples entre les
différents acteurs du CESER et la puissance publiggionale. Cela revient a analyser
les modalités qui contraignent ou constituent dessaurces dans les échanges
politiques entre trois péles principaux, a savaireprésentation des intéréts organisés
d’'une part, lareprésentation politiqud€ou élective, dans le sens ou elle est issue du
suffrage universel, inscrite dans le systéme marlisd’autre part, et enfin
'administration régionale (entendue comme les services de [I'Etat avant la

décentralisation, puis I'exécutif régional depu@82).

La premiére partie de ce chapitre se propose diaepla relation entre
représentation des intéréts et représentationigoétau niveau régional dans une
perspective historique, et de proposer une relectdle l'impact de la
décentralisation sur cette relation nuancant lesclusions des quelques travaux
scientifiques consacrés aux assemblées socioprofessles. Les rares études de
cas sur les CESR dont on peut aujourd’hui dispesert loin d'épuiser les
connaissances regardant la composition des CESERralece, leurs modes de
fonctionnements internes, les pratiques et les eerqui régissent leur action, car
I'intérét suscité par linstitution a essentielleneconcerné le processus de
décentralisation de Ila décennie 1980 et son impacr ['assemblée

socioprofessionnelld A partir des années 1990, on dispose d'un suivi

" Voir : Jacques PALARD et Patrick MOQUAMY,a société régionale en dialogude Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989 I'innovation apprivoisée Editions confluences., Bordeaux, Conseil éconamicgt social
régional d’Aquitaine, 2009, 197 p., Yves DELAIREe comité économique et social d’Auvergne (199781} %Faculté
de droit et de science politique, Université de r@lent-Ferrand |, Clermont-Ferrand, 1982., RaphaRUBI, « Les
comités économiques et sociaux régionaux face détentralisation »Annuaire des collectivités locale$987, vol. 7,
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extrémement lacunaire des CESR : de nombreusegiguesdemeurent sur le
travail d'assemblée en CESER, sur I'évolution deses juridiques encadrant son
action et sa composition, et sur la maniere dons'ihsére dans le cadre de
I'élaboration des politiques régionales. Plus eacon dispose de peu de données
actualisées sur les acteurs, leurs cadres de nef@ret leurs conceptions de leur
propre réle au sein de I'assemblée du CESER. ktljde cette partie historique
est donc proposer une suite aux analyses susmeggsnau regard des réformes
des trois décennies suivantes, mais également la&ivieer certaines de leurs
conclusions concernant les équilibres institutidaneet la relation entre
représentation des intéréts organisés et reprasemtpolitique. Le « moment de
la décentralisation » et de [I'établissement de é&gion comme niveau de
gouvernement autonome durant les décennies 1970-498n effet constitué un
contexte particulier, dont les spécificités ont pacaliser I'attention sur la
conflictualité entre les deux assemblées, qu'ureule longitudinale permet de
nuancer. Le choix de retracer la trajectoire imsitdnnelle des assemblées
socioprofessionnelles se justifie également pardejet méme de ce chapitre, a
savoir les dynamiques d’institutionnalisation déteearéene d’intermédiation qu’est
le CESER. Ces dernieres sont assez largement lgupprde la sédimentation
d’échanges politigues successifs : en d’'autres d@srnle comportement et les
représentations des acteurs contemporains sonrem@@ement informés par les
configurations qui se sont succédé entre repréBentpolitique, représentation
des intéréts et administration régionale. L’'hisgoe des différentes réformes des
assemblées socioprofessionnelles peuvent ainsirajppa comme un premier
niveau de lecture des dynamiques de I'échangeigoditactuel opérant au sein du
CESER. On rejoindra Chatrf§tdans son analyse du Conseil économique et social

(national), qui voit dans les différentes réformée composition un moyen

n°1, p. 13 35.; ou encore : Olivier GOHIN, « Les comités éommques et sociaux régionauxRevue du Droit Public
et de la science politique en France et a I'étrangmars 1988, p. 499550. Sur les CESR, et dans une moindre
mesure : Jacques CHEVALLIER, « La réforme régionaldans Jacques Chevallier (ed_g pouvoir régional Paris,
Presses universitaires de France, 1982, p- 1086., Jack HAYWARD, « Incorporer la périphériBessor et la chute de
la régionalisation fonctionnelle en France Bouvoirs 1981, 119, p. 103 118. Pierre GREMION,Le pouvoir
périphérique: bureaucrates et notables dans le systéme polititrancais Paris, Editions du Seuil, 1976, 1 vol. (477
p.); 21 cm p., Pierre SADRAN, « Les accommodementsdadoi de 1972 »|Les Cahiers de I'lFSA1981., ou encore
Olivier NAY, La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I'espace régionaParis,
L’harmattan, 1997, 377 p. sur I'analyse de la déadisation et son impact sur les intéréts orgasisé

8 Alain CHATRIOT, La démocratie sociale a la francaisd’expérience du Conseil national économique, 19240,
Paris, la Découverte, 2002, 419 p.
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d’'appréhender les arbitrages négociés sur le tetopg dans la définition
fonctionnelle de 'assemblée consultative nationale

La seconde partie du chapitre est consacrée atiptson du CESER dans
I’ordre institutionnel régional actuel, et aux dymgues de négociation du role et
du sens de la consultation des intéréts organisés th fabrique des politiques
publiques régionales. On se propose de rendre em@s$ relations du CESER
avec le Conseil régional, marquées par la mise tdetie de la représentation des
intéréts a la représentation politique, et des oaspentre le CESER et I'exécutif
de la Région. Il s’agit ici de montrer I'inadéquati d’'une lecture en termes de
rivalité entre deux formes de représentations, tus pargement d’'influence ou
d’'impuissance d’'une assemblée consultative suétasion publique régionale. En
effet, les relations entre les trois pbles de [aésentation politique, représentation
des intéréts et administration régionale consistiaviantage en un échange continu
entre acteurs multiples, autour d’enjeux qui neé&iisent pas au seul moment de
la décision. Ces différents acteurs négocient ilesertion et leur légitimité dans le
cycle d’élaboration des politiques publiques (demise a 'agenda a la mise en
ceuvre) et dans la régulation politique de la régidasymétrie des rapports entre
CESER et Conseil régional ne doit donc pas disssmgue dans la relation de
dialogue entre les deux assemblées se nouent toetsérie d’échanges politiques
entre différentes catégories d’acteurs (politigopesadministratifs, individuels ou
collectifs, partisans, professionnels, groupe &i8ats...). Au sein de ces
configurations multiples, certains acteurs (orgaticmnels ou individuels) sont a
méme de s’'imposer ou de négocier leur présence &gitimer leur action, que ce
soit dans la formulation et la mise a I'agenda dpmobleme public, ou dans la
mise en ceuvre de certaines politiques régionales. d@ biais, les acteurs du
CESER négocient une forme de légitimité qui n’ertas en concurrence celle de
la représentation politique.
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1. Le divorce de la représentation des
intéréts régionaux et de la
représentation politique : histoire d’'une

mise sous tutelle

La manifestation organisée en le 9 novembre 201P lf#ssociation
nationale des Conseils économiques, sociaux etr@mvémentaux régionaux
« CESER de France », avait choisi de célébrer legsante ans d’existence d’une
« institution originale » [...] regroupant des sodiofessionnels, des représentants
des corps intermédiaires et de la société civilganisée ¥ , en prenant pour
repere de ce quarantenaire la loi du 5 juillet 19@2tant création et organisation
des Régions. C’est en effet par ce texte organitamntréation au sein des 25
établissements publics régionaux de deux assemtlégsctes, a savoir le Conseil
Régional d’'une part (assemblée délibérante) et deni@ économique et social
d’autre part (assemblée consultative) que se nadisei une organisation dédiée a
la représentation des intéréts organisés, aux afitésee assemblée politique. La
trajectoire  historique des assemblées dévolues a rkprésentation
socioprofessionnelle au niveau régional est domextimcablement imbriquée dans
le mouvement de régionalisation initié alors: efeefdepuis I'instauration par ce
texte de 1972 de ces deux assemblées, le législataucessé d’organiser et de
clarifier les compétences de I'assemblée consubaten relation avec les
prérogatives du Conseil Régional. Ce lent mouvendenhégociation d’'une forme
originale de bicaméralisfi®a représenté un enjeu majeur des textes concernant
I’assemblée socioprofessionnelle de la Région jigsta fin de la décennie 1990,

avec le souci constant d’'ajuster la composition’desemblée représentative a la

% Alain EVEN, « Edito », Paris, CESER de France, 201

% Rappelons ici qu’on utilise le terme de bicamé&mlé dans son sens premier et courant, a savouegistence de deux
assemblées au sein d’'une méme institution. A laesudie Gourgues, qui résume cet état de fait enaparte

« bicaméralisme asymétrique », on ne cherche pas gualifier les relations entre deux chambreshé¢hntes de méme
importance et de compétences équivalentes surddugtion de I'action publique, étant bien entendie d'assemblée
économique et sociale n'a jamais disposé que dauvpir consultatif et se trouve dans un réle jugicgment faible, aux
marges de manceuvres limitées et fragiles au sesnsgistéemes de gouvernement régionaux (Guillaume BGUES,

« Les Conseils Economiques et Sociaux RégionauXaetiémocratie participative rouages et mécaniques d’'une
définition de la continuité démocratiquePguvoirs locaux2009, IV, 1f 83. P21).
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société civile. Dans les termes de Gourgues, al@éaséation d’une institution
politique d’échelle régionale pleinement décensedi, ce sont « les termes [du]
bicaméralisme [qui] doivent alors étre définfé »entre I'assemblée délibérante et
I’assemblée consultative. Les modalités du bicatsin@ régional, ou en d’autres
termes, l'adaptation du rbéle des assemblées safiegsionnelles aux
configurations changeantes du pouvoir régional dé&aéisé, ont fait I'objet d’une
grande partie des textes concernant les assembbtz@gprofessionnelles sur les
deux décennies suivant la décentralisation.

L'analyse des relations actuelles entre les dewserablées régionales ne
saurait faire I'’économie d’un rappel des évolutitmstoriques des textes encadrant
les relations entre les deux assemblées. Ce betdrique semble d’autant plus
important que le cadre législatif actuel définitslebases d'un dialogue
potentiellement conflictuel entre les deux assembléégionales, et que la
représentation politique et la représentation quafessionnelle ont longtemps
entretenu un rapport de forte proximité, mais éqgelet de concurrence a I’'échelon
régionaf? A ce titre, la loi de 1972 portant création egamisation des Régions
peut tout autant étre considéré@mme l'acte fondateur marguant la naissance des
CESER sous leur forme organisationnelle actuelle, gpmme la prononciation du
divorce entre une représentation des intéréts @sganet une représentation
politique basée sur le suffrage universel. Ces déanmmes de représentation
jusqu’alors confondues, étaient avant 1972 a éga&it termes d’influence sur la
prise de décision. On notera ainsi que la représiemt des intéréts organisés a,
jusqu’a I'adoption des lois de décentralisation demées 1980, représenté une
forme concurrente tendant, dans I'esprit du légeslg a affaiblir la représentation
politique basée sur le suffrage univefdelSans céder & la tentation d'une
reconstruction linéaire de I'histoire de la repmits¢ion économique et sociale au
niveau régional, il apparait important de replades rapports entre Conseil
Régional et CESER dans une perspective longitudindé distinction des

représentations politiques et socioprofessionneké¢sians la mise sous tutelle de

¢ Guillaume GOURGUES, « Les Conseils EconomiqueSagtiaux Régionaux et la démocratie participativ@ouvoirs
Locaux 2009, IV, If 83, p. 2t 27.p 22

9bid., p22

%jacques PALARD et Patrick MOQUAYLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989I'innovation apprivoiséeop. cit.p19-20
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cette derniére au moment de la réforme de décésdtmn. Un bref résumé des
évolutions du cadre juridique encadrant les reteti@ntre ces deux formes de
représentation permet un premier niveau de compibe des pratiques qui

régissent aujourd’hui la consultation des intéd@tganiseés.

1.1. La représentation des intéréts organisés
au niveau régional : un avant et un apres
1982

Plusieurs lois pourraient étre entendues comme titnast le point de
départ de I'histoire institutionnelle des CESER 1di du 5 juillet 1972 et le décret
du 5 septembre 1973 qui instaurent les Comités @tatdfs Economiques et
Sociaux (CCES) auprées des Etablissements Publgism@&ux encore sous tutelle
préfectorale ; ou bien la réforme de décentralisatie 1982, qui place ces CCES
dans une position d’infériorité et de dépendancearvis du Conseil Régional ;
voire méme I'expérience institutionnelle d’un Coéitonsultatif économique et
social engagée des 1963 aupres du district dedmméparisienne. La similarité
des formes organisationnelles depuis la créatiom @GEES, devenus Conseils
Economiques et Sociaux régionaux (CESR) puis plasemment Conseils
Economiques, Sociaux et Environnementaux régionéax CESER) incite, a
I'instar du choix opéré pour les 40 ans des CES&Ronsidérer les années 1970
comme «moment de naissance institutionnelle »  desssemblées
socioprofessionnelles consultatives régionales.e@dpant, une telle perspective,
qui s’inscrit pour 'association CESER de Franceslane stratégie de légitimation
de leurs assemblées (en associant leur naissanié&margence de la région
décentralisée), passe sous silence d’autres fophussanciennes, de participation
des intéréts organisés a I'échelle régionale. Sanss livrer a une description
fastidieuse des interactions informelles et pontegesntre les intéréts organiseés et
I’administration régionale avant sa décentraligatid est néanmoins possible de
repérer des formes institutionnalisées de consathates intéréts économiques des
le début du XXeme siecle. Ainsi I'association etclansultation de représentants

d’intéréts organisés est un phénomene bien antérieula décentralisation
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progressive du systéme politico-administratif, din@lement constitué la premieére
forme de représentation socioprofessionnelle dmtaété régionale.

L'apres-guerre a vu s’établir une différentiationogressive entre d'une part la
régionalisation technocratique appuyée sur la sepriation professionnelle, et
d’autre part, du régionalisme, associé a la dénisation et a la représentation
politique. Au départ confondues dans les premiécesceptions de l'action
publique régionale, ou régionalisme et corporatisali@ient de pair les deux
formes de représentation ont été progressivemese ren concurrence par les
réformes de «régionalisme fonctionnel » misant sue élite économique et
sociale régionale qui permettrait d'affaiblir le ypoir des élus locaux et les
revendications « périphériques ». La rivalité ingée influencera largement le

processus de décentralisation de 1982.

1.1.1. Les intéréts organisés
comme premiere forme de

représentation de la société régionale

Dans I'étude qu’ils consacrent au Conseil Economiqet Social
d’Aquitaine, Jacques Palard et Patrick Moquay gmént la « singularité
essentielle » de cette participation ancienne stititionnalisée des représentants
économiques et sociaux a l'action publique régienan comparaison avec les
autres échelons politico-administratifs territori&i Sans étre exactement
identique a ce qu’ici nous avons appelé pour pleicadmmodité la représentation
des intéréts organisés, la représentation deséiist&conomiques, ou encore, dans
la terminologie de Michel Offerlé, la représentatides professiofida fait I'objet
d'une succession d’expériences institutionnelles rmveau régional. Il est
d’ailleurs tout a fait frappant de constater qu@iamiére tentative de consultation
formalisée au niveau régional signe également leempgr essai

d’institutionnalisation d’une autorité régionale coé@centrée dans la France

®Jacques PALARD et Patrcik MOQUAYLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989l'innovation apprivoiséeop. citp 17
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centralisée de la Illeme République : il s’agitaeque I'on a retenu sous le nom
de «région Clémentel » dans les années suivanédiatement le premier conflit
mondial. Ministre du Commerce de I'époque, Etiel@iémentel a développé des
1917 le projet de « groupements économiques régionadont I'existence est
entérinée par l'arrété du 25 avril 1919. Ces stres, préconisées dans un effort
de rationalisation économique pour répondre auXicdités rencontrées par
I'’économie de guerf8 s'appuient sur des regroupements territoriauxcHambres
de Commerce, l'arrété de 1919 rassemblant 136 d8sChambres de Commerce
gue compte alors la France en dix-sept groupeme&gi®naux qui préfigurent le
découpage administratif actuel. Ces structuresorégdes, dont une loi qui n'a
jamais vu le jour devait préciser I'organisationnsrestées dans leur organisation
et leurs objectifs relativement modestes. décret loi du 14 juin 1938 institue les
régions Clémentel en établissements publics, peamefinsi aux 19 Unions de
Chambres de Commerce Régionales de devenir degiem®éEconomiques » a
vocation consultative pour les pouvoirs publics.p@edant les fonctions de ces
structures restent floues et leur contribution apwrlitigues économiques
incertaines. Dans ses travaux consacrés a l'émeegelu fait régional sous
I'impulsion de Clémentel, Philippe Veitl établit gicette tentative de redéfinition
de I'espace national sans moyens financiers nitewxée juridique bien établie, a
trés tot périclitd’ et n'a survécu que quelques années suite a latelékectorale
de Clémentel.

On soulignera cependant, aux codtés d’Alain Chawetade Claire Lemercier,
gue cette forme organisationnelle spécifique, adgdiémeére qu’elle fut, ne se
réduit pas a une simple déconcentration étatiquéesqp’elle repose uniquement
sur la représentation patronale et commercante ravers des Chambres de
Commercé®. Ces derniéres, régies depuis 1898 par une loagsit leur pouvoir
auprés des décideurs publics et ayant développés lpwopres structures de

coordination, peuvent méme contester le découpagpogé par leProjet de

% Michel OFFERLE Sociologie des groupes d’intér&aris, Montchrestien, 1998.

Alain CHATRIOT et Claire LEMERCIER, « Corps interdidires » dans Christophe PROCHASSON et Vincent
DUCLERT (eds.)Dictionnaire critique de la Républiquéaris, Flammarion, 2002, p. 69598.

" Philippe VEITL, « Faire une autre France. La figlie de régionalisation d’Etienne Clémentel a fadi la premiére
guerre mondiale » dans Bernard Jouve, Vincent $henler et Philippe Warin (edsba région, laboratoire politique
Recherches., Paris, La Découverte, 2001, p. 972.p 97

®Alain CHATRIOT et Claire LEMERCIER, « Corps interdi@ires », op. cit.
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division de la France en Régions économiques1917. L'analyse de Philippe
Veitl éclaire ce choix original de faire reposer nouvel échelon de I'action
publique sur la représentation des intéréts écogoes et des professions. Pour
lui, loin de se réduire a une réponse opporturaste diverses pressions exercees
par les revendications régionalistes et par lesocistances exceptionnelles de la
Grande Guerre, ce projet de loi avorté a procédé@alréflexion mdrie et originale
sur le fait régional. S’inscrivant dans un largeestionnement autour de la
déterritorialisation qui nourrit les angoisses eotlves de I'époque, la réflexion de
Clémentel reconstituée par Philippe Veitl tentertcaler les interrogations sur la
« francité » et I'affirmation par les tenants derkheim d’une identité non plus
basée sur le territoire mais sur la profession.sC’ee « surgissement de la
modernité au sein du terroff» ou en d’autres termes cette nécessité de concilie
deux versions antagonistes de la citoyenneté ¢agpartenance, qui sous-tend le
projet Clémentel de régionalisation. La région dénntel, reposant dans sa
composition sur les intéréts économiques et ledegsions, et dans ses objectifs
sur une planification dirigiste de I’économie, petnde concilier les deux pdles,
et, malgré son échec, de penser pour la premidseuio découpage régional de
I’action publique.

Le régime de Vichy poursuit dans cette voie l'inBi#gpn des acteurs
économiques au sein des institutions régionalespnefpeut noter une certaine
permanence de la « révolution paradigmatique » lden€ntel dans certains projets
de déconcentration administrative sous-tendus ggmrcbnceptions corporatistes du
gouvernement pétainiste. La continuité législatie® la mise en oeuvre
administrative étant toutes relatives, compte teloucontexte spécifique de la
Seconde Guerre Mondiale, on peut néanmoins repies I'acte législatif du 19
avril 1941 la volonté de conférer une compétencenémique a un échelon
régional de gouvernement. Ce texte institue 19egtséfégionaux, compétents en
matiére économique et de police. Palard et Moqugyasent également un projet

législatif de 1942 en vue de l'apres-guerre, deetymrporatiste : il prévoit la

®Philippe VEITL, « Faire une autre France. La pgjité de régionalisation d’Etienne Clémentel & ladinla premiére
guerre mondiale », op. cit. p 98-99
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création d’'une collectivité faiblement décentratiséau sein de laquelle serait
instauré un Conseil Provincial se faisant « I'éctes forces spirituelles, morales,
intellectuelles et économiques de la provin€e €e Conseil aurait pu donner un
« avis autorisé sur les propositions budgétaire&duverneur, nommeé et révoqué
par le chef de I'Etat™, préfigurant sur le plan organisationnel une asdémde

représentants des intéréts organisés émettantvikesa@nsultatifs aupres du Préfet

de Région.

1.1.2. La représentation politique et
professionnelle dans les premieres
structures régionales de |'apres-

guerre : entre coopération et rivalité

La fin du second conflit mondial ouvre de fagon lsignificative une
periode de concertation assumée avec le monde Buque et les partenaires
sociaux et renouvelle le processus d’institutiorsalon des assemblées
composées de représentants d’intéréts organisésniagau régional. Le
développement de la planification économique eniégence sur I'agenda public
de l'aménagement du territoire constituent, comnmendant la tentative de
Clémentel, un terreau fertile pour renouveler I'éxpnce de l'intégration des
intéréts économiques auprés des instances adnaitivets déconcentrées. Dans les
trois premieres décennies de 'aprés-guerre, laésmtation socioprofessionnelle
suit «un parcours institutionnel tourmenté sautour des multiples tentatives
d’organisation de structures régionales. Ces desgexpériences institutionnelles
reposent néanmoins en permanence sur une instan@pésentation des intéréts,
aux cOtés d’élus locaux, parlementaires, maires mésropoles régionales, ou
conseillers généraux, associés sous des modaligggables aux instances

régionales naissantes. La cohabitation de ces ttgmxes de représentation, I'une

0 Jacques PALARD et Patrick MOQUAYlLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989l'innovation apprivoiséeop. cit.p 18
™ bid. p 18
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basée sur le suffrage universel dont elle tire é&gitimité, I'autre construite
majoritairement sur les structures de représentatigprofessionnelles et
consulaires, devient progressivement plus délicate projet d'une Région
déconcentrée, antinomique de toute montée en pussd’'un pouvoir politique
régional, tend a penser la représentation desétrgé@omme « un moyen d’affaiblir
la représentation politique [...] et de réductiors densions a [la] périphérié®

Les premieres années de naissance de la Régioncepahdant marquées
par une étroite collaboration entre les deux formdesreprésentation. Pasquier
souligne comment les premiéres expériences ingtitoelles de régionalisation
menées avant la création des Commissions de d&wognt économique
régionales (ou CoDER) de 1964 ont été le produdtirteractions et d’échanges
entre une grande variété d’acteurs politiques emiastratifs (mouvement
fédéraliste, planificateurs, élus locaux, group@stéréts), agissant aussi bien dans
I'aréne politique centrale que dans des aréenes pé&ugphériques (configurations
régionales) %' Il dessine le portrait d’'une régionalisation aigére a la mise en
ceuvre de la politique gaulliste de déconcentratémionale, inscrite dans un projet
de modernisation économique et sociale. Ces presiésrmes institutionnelles
ont été le produit de réflexions combinées, d’unatppar un mouvement
« fédéraliste » (du nom de leur structure, La Fatdeén) d’acteurs régionaux, et
d'autre part par les élites étatiques planificasit La problématique de la
régionalisation et de 'aménagement du territogai émerge alors sur I'agenda
politique comme une nouvelle fagon de penser lanstruction économique et les
inégalités dans I'espace national, s’entrecroisesg fortement dans les premiéres
années de [l'aprés-guerre chez ces deux groupestediac Les élites
modernisatrices favorables au développement dehdlén regional sont les
héritieres directes de la pensée de Clémentelcoaeant réformateur impulsé par
la réforme du ministre du Commerce est resté getifdant le régime de Vichy, et
a progressivement intégré une dimension territerigl la question de la

planification économique. De leurs conceptions é@ueune nouvelle politique

2 |bid. p 19
yves DELAIRE,Le comité économique et social d’Auvergne (199781),%p. cit.p 202
™Romain PASQUIER, «La régionalisation francaise isi€e: fédéralisme, mouvement régional et élites

modernisatrices (1950-1964) Revue francaise de science politiq2€03, vol. 53, i1, p. 10t 125. p102
5 Ibid. p103
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publique, I'aménagement du territoire, qui fait éclau souci des inégalités
territoriales structurant les initiatives localas mouvement fédéraliste

A partir du milieu des années 1950, le Commissayéatéral au Plan inscrit
I’'aménagement du territoire a 'agenda public et; pne série de décrets, articule
régionalisation et représentation des intéréts @sogues comme réponse a cette
problématique émergente. Ainsi, par le décret du ddcembre 1954, le
gouvernement de Pierre Mendes-France autorise kation des comités
d’expansion économique régionaux. Ce texte créeadne juridique général visant
a reconnaitre une variété de comités ou de strestutinitiative locales
préexistantes, issues des élites locales et rélgisnat procéde par arrétés
d’agrément successifs de ces comités d’initiativiege. La composition de ces
comités d’expansion économique témoigne ici enactmda volonté du législateur
d’associer la représentation professionnelle etefarésentation politique au sein
d’'une organisation a vocation régionale : peuvepasticiper les élus locaux d’'une
part, mais également les représentants des adigitonomiques, les organisations
syndicales et les universitaifés Le décret du 30 juin 1955 établit les programmes
d’action régionale, dans le but de promouvoir I'erpion économique et de mettre
en ceuvre la politique d’aménagement du territoatéfinissant ainsi le cadre
géographigue dans lequel opérent les comités diesipa. Le découpage final
décidé au sein du Commissariat au Plan organispriamiéres formes de I'action
publique régionale en vingt-et-une circonscriptioRasquier signale cependant des
tensions naissantes dans l'association d’élus igabs et de représentants des
intéréts organisés : tres inégalement présents dass différents comités
d’expansion économique, un certain nombre d’élusalx, mais surtout de
parlementaires et de conseillers généraux, comtedée représentativité de ces
nouvelles structures, devenues l'interlocuteur urige I'administration au niveau
régional. Au congres de l'association des MairesFd@&nce en mars 1963, puis
durant le colloque de I'Association des présidedts conseils généraux, les
représentants politigues issus du suffrage univegsestionnent le droit des

comités d’expansion & parler au nom de la sociégéonalé®,

6 Ibid. p 106 -107
“Ibid. p 119
"bid. p 122
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Ces premiéres tensions sont exacerbées par lesn@dcterritoriales de la Véme
République. L’administration gaulliste poursuit effiet I'institutionnalisation de la
représentation économique et sociale a I'échelagiomal dans ses réformes de
« régionalisme fonctionnel », mais renforce simuém@ment la dynamique de
concurrence entre deux représentations associ@egdionalisation planificatrice
et 'aménagement du territoire deviennent des pésr du régime, et les
représentations des élites réformatrices jusqusateinoritaires fondent le socle du
projet gaulliste de modernisation économique efadec « L’ardente obligation »
de planification, pour reprendre I'expression duin&m@@l de Gaulle, ne se limite pas
a une ambition de développement économique. Elle€galement « une tentative
de rénovation de la démocratie par la participaties groupes socioprofessionnels
a la définition de I'intérét général® La réforme de I'aménagement du territoire
dans sa version gaulliste est donc a la fois fometelle et politique : il s’agit
d’'une part de rationaliser la répartition des équmpnts et du développement
economique sur le territoire, et d’institutionnalisla région comme cadre de
dialogue avec les intéréts économiques. Afin deuegeler les relations de I'Etat
avec les organisations patronales et syndicalefomedes de l'apres-guerre,
I’échelon régional offre un cadre de négociatioe@ues fameuses « forces vives »
dont le régime souhaite s’assurer le soutient. Daatte perspective, le |égislateur
concoit la région comme un espace d’étude, de éediibn et de participation a
I’élaboration du cinquieme Plan (1965-1970), antmgue de toute forme de
pouvoir politique région&!. Ce régionalisme fonctionnelentendu au sens d’'un
régionalisme « fondé sur des considérations dbgs;tet non plus historiques ou
sentimentales, [qui] n'a plus pour premier objed&f promouvoir un nouveau type de
collectivitéé territoriale [...] et tend a définir auveau régional un certain nombre de
taches principalement destinées a coordonner, gosynchroniser les interventions de
I'Etat. » 3., prone tout & la fois Iinstitutionnalisation éseante d’une

représentation des intéréts organisés a I'échelégional, et sa mise en

"Bastien FRANCOIS| e régime politique de la Ve RépubliqRaris, Ed. la Découverte, 1998. p14.

8Jacques PALARD et Patrick MOQUAYlLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989l'innovation apprivoiséeop. citp 19

8jean-Louis QUERMONNE, « Vers un régionalisméorctionnel» ? », Revue francaise de science politique963,
vol. 13, 1 4, p. 849 876. p 851
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concurrence avec une représentation politique tterale que le législateur
souhaite cantonner aux départements et communes.

Cette conception de la région débouche sur lesetacu 14 mars 1964.
Deux décrets réorganisent les services de I'Etaduawdu préfet de Région, I'un au
niveau départemental, l'autre au sein des nouveatiesonscriptions régionales
délimitées en 1955. Le dernier instaure des strestuégionales de délibération
sur I'ensemble du territoire, les Commissions deveti@dppement économique
régional ou CoDER. Ces instances consultatives ereent le principe de
composition des comités d’expansion, associant &gaux désignés par leurs
pairs et représentants sociaux et économiquesprippativement & part égafés
Les CoDER, comprenant selon les régions entre wehginquante membres, sont
composeés, pour un quart au moins, de conseillengrgéix et de maires désignes
par le conseil général (le maire de la métropotgarale étant membre de droit).
A cela s’ajoutent pour moitié des membres des Chamlde commerce et
d’industrie, d’'agriculture, et de métiers d’'une fpat d’autre part des représentants
des organisations professionnelles et syndicalesnployeurs et de salariés. Le
reste de 'assemblée est complété par des perstémagualifiées choisies par le
préfet, et nommées par le Premier MiniStréa compétence de ces assemblées est
explicitement limitée : elles ne peuvent émettravis que dans le domaine des
aspects régionaux du plan, dans ses orientationgrgkes ou dans la tranche
régionale concernant leur circonscription. Margpéae une conception de la région
réticente a I'idée d’une collectivité territoriatégionale de plein exercice, et donc
d’'une représentation élue, cette réforme ravive ecargaine méfiance vis-a-vis des
socioprofessionnefd Paradoxalement, c’est dans un des groupes de la
représentation professionnelle que se manifestgpbsition la plus virulente au

régionalisme fonctionnel et a sa marginalisation lalereprésentation politique.

82 Jean-Luc BDIGUEL, « Les commissions de développement économiqui@mély composition, bilan et perspectives.
L'exemple des pays de la Loire Revue francaise de science politiqwel. 16, ¥ 3, 1966, pp. 472 492 et. pp 472-473
8 On sera d’ailleurs frappé de constater la granohisude entre cette composition et les grandsuges qui structurent
encore I'assemblée socioprofessionnelle aujourd’®lils marquantes encore sont les directives aélessaux préfets
pour guider leur choix des personnalités qualifiedsL Bodiguel rappelle que ces derniers sonttéwssia veiller a une
forme d’équilibre entre les différents départemedsns le choix des représentants désignés, s'effodtéviter les
nominations de complaisance politique, nommer défments de jeune valeur » pour rectifier la maoyed'age élevée
produite par le jeu des désignations de chaquendgsgton...

5 Pour une description des réactions des différeca¢égories d’acteurs aux décrets de 1964, on paansulter I'étude
comparative de P. GREMION et J-P WORMS entre I'Agirie et la Champagne Ardennes : Pierre GREMIONeain-
Pierre WORMS /L es institutions régionales et la société logaParis, Editions du CNRS, 1968, 260 p.
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Dans son analyse des conséquences de la mise ea ¢¢s CODER en Loire
Atlantique, Jean-Luc Bodiguel souligne le refus a@eganisations syndicales de
siéger dans la nouvelle assemblée régidnalea position des organisations
syndicales vis-a-vis des instances de consultatiégionales a longtemps été
ambivalente, en raison de configurations multipkpsil serait trop long de
détailler ici. Retenons cependant que les argumavasicés par la CGT et FO en
Loire Atlantique reposent sur un refus de restreendeur formulation de
revendications au seul champ d’élaboration du glaimquennal, et de participer a
un organisme créé « au détriment des collectivivésles [...] et de leur gestion
démocratique par les élus du pedple

Le projet de loi référendaire du Général de Gadle2 avril 1969, s'inscrit
dans une méme conception du réle de la représentdis intéréts organisés au
niveau régional. Dans les termes sévéres de Jaghatd, la réforme gaulliste
« consistait a faire passer un exercice de décaraten administrative pour une
audacieuse entreprise de décentralisation, darspolie que cette conduite
rencontrerait un consensus chez les nouveaux restatonomiques’%: Cet espoir
de fédérer de nouvelles élites pro-gaullistes hies organes partisans et des
notables locaux, déja largement minoré par lesti@as défavorables des acteurs
politiques et économiques au projet de CoDER, prééfinitivement du plomb
dans l'aile avec I'échec du référendum de 1969.pfoget proposait, avec la
suppression du Sénat, d’associer a nouveau le€gseptants économiques et
sociaux a l'action publique régionale dans une mfd€e mixte. L'assemblée
régionale aurait compté 3% d'élus locaux et 2/%™ de représentants des
intéréts organisés, gouvernant une région dotégeedsonnalité juridique mais sans
le statut de collectivité territoriale de plein eciee. L'intention dominante est la
encore de combiner représentation territorialeepré@sentation fonctionnelle dans
une régionalisation administrative, en oppositiarx anobilisations en faveur du

régionalisme.

%Jean-Luc BODIGUEL, « Les commissions de développenéeonomique régional », op. cit.

% |bid. p 485

8 J. HAYWARD, « Incorporer la périphérid’essor et la chute de la régionalisation fonatielle en France », art cit. p
110
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1.1.3. La loi du 5 juillet 1972,
divorce des représentations :
« notables » élus contre « forces

vives »

La loi du 5 juillet 1972, aprés I'échec d'avril6B9 s'inscrit dans une méme
logique fonctionnelle et technocratique, bien qaestratégie du gouvernement
Pompidou soit moins ambitieuse que celle de rénomasociale et territoriale
menée précédemment. Face & l'opposition importdetenotabled, la réforme
territoriale de 1972 n'a plus pour ambition de nragser la France ou de modifier
les équilibres instaurés avec les collectivitésiti@riales. Le texte de 1972 concoit
une région qui ne menace pas les prérogatives @gartbments, lui conférant une
fonction d'union des entités départementales afissd'investissements publics
spécialisé¥. L’'Etablissement Public Régional confére & I'doherégional une
existence juridique qui lui faisait jusqu'a présee@faut, mais réserve toujours le
statut de collectivité territoriale de plein exemi aux départements et aux
communes. La loi du 5 juillet conserve néanmoins ddgormes de régionalisation
précédentes une association des intéréts orgaaidéstion publique régionale,
mais cette fois-ci dans une assemblée distinctladeprésentation politique. Les
25 EPR comptent a présent deux assemblées, le iCddégional (a I'époque
constitué de parlementaires, conseillers génératixmaires) et le Comité
Economique et Social (CES), exercant une fonctionsaltative auprés du préfet
de région. Le texte prévoit que le CES joue un dasultatif de force autonome

de propositiof’, et soit saisi pour avis préalablement & toutdbééhtion du

% pijerre GREMION,Le pouvoir périphérique bureaucrates et notables dans le systéme poktifuancais Paris,
Editions du Seuil, 1976, (477 p.).

8 Jacques PALARD ou encore Pierre SADRAN ont momiménment en dépit des limites du texte, une certéomme
d'intégration régionale au-dela du saupoudragentdieste entre départements a pu voir le jour démsdécennie
d'existence de I'E.P.R. lls ont souligné en dé&sl modalités d'aménagement des acteurs régionaetta réforme, et
l'usage de plus en plus régional des outils créeslp réforme de I'E.P.R. (notamment des dispasififnvestissement
public), in Jacques PALARDL identité régionale I'E.P.R. et I'intégration régionale en Aquitain®ordeaux, Institut
d’études politiques, Centre d’étude et de recherchwe la vie locale, 1983, 168 p., €. SADRAN, «Les
accommodements avec la loi de 1972 », art cit.

“Jacques PALARD et Patrick MOQUAYlLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989I'innovation apprivoiséeop. cit.p 20
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Conseil Régional.

Ce projet divise essentiellement I'ancienne as$&nmbu CoDER en deux
groupes distincts — celui des élus politiques duicdes représentants d'intéréts
organisés —, tout en conservant les grands prisaijpe régissaient auparavant leur
composition respective. Les CoDER comme les CESe#d leur sera d'ailleurs
vivement reproché avec l'alternance politique deé8119accordent une prime
importante a la représentation du secteur éconognéqua l'intérieur de ce dernier,
aux organisations patronafésDans la configuration de 1972, les CES sont éiwis
en trois colléges selon une logique légeremenédifite de celle qui préside a la
répartition actuelle des conseillers du CESER dieges patronaux, syndicaux et
associatifs. Le premier collége, majoritaire cavatde représenter au moins 50 %
des membres, rassemble les représentants patroraules confédérations
syndicales telles que reconnues nationalement.ecersl collége, représentant au
moins 10 % de l'assemblée, réunit les conseilless dctivités économiques
spécifigues a la Région. Il s'agit dans les faits sBparer la représentation
patronale a vocation généraliste (chambres congglaunion patronale...) de la
représentation patronale de branche dans les se@deanomiques dominants de la
Région. Finalement, le troisieme college des «ités généralistes », pesant pour
au moins 25 % de l'assemblée, rassemble [I'ensendele conseillers ne
correspondant ni au premier, ni au deuxieme collegfes’y ajoute 10 % de
personnalités qualifiées.

En un sens, la naissance de I'EPR consacre lercdiventamé par le
régionalisme fonctionnel du régime gaulliste, entles deux formes de
représentation régionale, et le matérialise padiVésion en deux sous ensembles
de l'assemblée originelle du CoDER. La constructitun antagonisme entre la
régionalisation corporatistest lerégionalisme démocratiquge renforce, méme si
ces conceptions ne sont bien évidemment pas padapgar tous les acteurs en
présence dans le jeu institutionnel. La forme dealiié entre les deux
représentations qui en découle apparait relativeéml@rement, par exemple dans
l'attitude du préfet de Région Daniel Doustin visia& des deux nouvelles

assemblées de I'Aquitaine a l'issue de la réforsm@&a¥2. Lors de son allocution a
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I'occasion de l'installation du Conseil Régionaldet CES le 4 janvier 1974, il
s'attache en effet & les traiter comme deux ass&eshi'égale importan€ePalard
et Moquay considérent que « faire appel a des ssppes telles que « vos deux
assemblées » [...] « I'une et l'autre assemblée régétateur de la méfiance que le
représentant du gouvernement éprouve sans nul @ousen for intérieur a I'égard
des élus et de la dérive que représentait a ses yewébut d'emprise de pouvoir
politique, qu'il convient donc de bride?*»Ce dernier va plus loin dans la mise en
concurrence des deux représentations en insistatgnfient sur la filiation entre
les principes et objectifs du défunt CoDER et lessions de I'E.P.R, et souhaite la
mise en ceuvre en Aquitaine d'une disposition palice de la loi du 5 juillet
1972 a ses yeux essentielle. Cette derniere prévegyeeffet dans son article 15 la
possibilité de réunions communes entre les deuxenaSkes, et méme
I'organisation de travaux communs entre commissoiingConseil Régional et du
CES compétentes sur un méme sujet. Ainsi mise miehe, la réforme de 1972 est
donc le prolongement, en tous cas dans |'espriéglislateur et de son représentant
en Aquitaine, de l'objectif de déconcentration austrative comme moyen de
faire obstacle aux partisans de la décentralisatids cet état de fait résulte un
accroissement des controverses entre « notable foeces vives ¥ au sujet des
CES, notamment autour des régles régissant leurpaosition telles que
promulguées par le décret du 5 septembre 1973. &dusme groupes d'intéréts
reprochent a l'assemblée le poids insuffisant dedarigs et la faible
représentativité des organisations syndicales; gunes les conditions du choix des
personnalités qualifiées. Chevallier fait état Ricardie de « relations entre le
conseil régional et le CES [...] le plus souvent noédés, et parfois orageuses, »
les élus du suffrage universel considérant dispakeida légitimité régionale et
voyant dans les initiatives du CES pour peser ®& ¢hoix budgétaires une
ingérence dans leurs prérogatives naissantes.nXelse, le CES se considére
comme la seule représentation réellement régiopateessence (en opposition aux

mandats départementaux et locaux des élus du donégional), et entend

“hid. p 38

“hid. p 20

Slbid. p 20

%“Catherine GREMION, « Les décentralisateurs désisdsil» Pouvoirs avril 1989, 149, p. 8% 92. p89
%J. CHEVALLIER, « La réforme régionale », art cip..161
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influencer les orientations générales de I'EPRpasoin en débordant son strict
réle de conseil sur les dispositifs budgétairegvalution d'un certain nombre de
conseils régionaux vers le parti socialiste rendoces tensions, la configuration
des CES de [I'époque « privilégi[ant] indéniablemdas représentants des
catégories socio-économiques dominantes, (...) eauiages secteurs traditionnels
tels que le commerce, l'artisanat, le monde ruralgui donne une assemblée tres
conservatrice ¥. Apparaissant comme excessivement favorables #ndjorité
parlementaire de I'époque, les CES sont peu paeslaians les conseils régionaux
ou l'opposition progresse lors des scrutins mumigip et cantonaux de 1977 et
1979.

1.2. La décentralisation et la mise sous tutelle :
institutionnalisation progressive d'un
pouvoir socioprofessionnel consultatif

inféodé au Conseil régional

La réforme de décentralisation de 1982 marqueaunn@ant fort et ouvre
une phase d'adaptation mutuelle des deux reprdgema aux nouvelles
configurations du pouvoir régional décentralisé. telation de rivalité entre
régionalisation corporatisteet régionalisme électoralpensée par les réformes
gaullistes est progressivement résolue, et la smmtation professionnelle
s'institutionnalise dans une assemblée séparésuttative et infeodée au Conseil
Régional. Apres I'impulsion de la dynamique décalidatrice en France, les textes
qui encadrent I'organisation et le fonctionnemeatla représentation des intéréts
organisés au niveau régional s'articulent sur daxes principaux : il s'agit tout
d'abord d'organiser ses prérogatives et compétepeesrapport a l'assemblée
politique délibérante, devenue l'interlocuteur mipal des CES, et ensuite de
définir la composition d'une assemblée destinéee@réisenter la société civile
régionale. Ces deux dimensions ne sont d'aillelas mdépendantes l'une de

% Yves DELAIRE in J. Palard et P. Moquaa société régionale en dialogude Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989l'innovation apprivoiséeop. cit.p39
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l'autre, puisque la facon dont on définit la comipos de l'assemblée est
largement conditionnée par les fonctions que lwnattribue. Mais des la fin des
années 1980, la majorité des actes législatifs dnacd la représentation des
intéréts organisés conservent en substance |'éaailinstauré en 1982 entre
Conseil Régional et Comités économiques et socipaxr ne plus s'attacher qu'a
préciser des dispositions d'aménagement a la metrge modifier les équilibres
internes de composition. Aprés la phase « d'infnouadpprivoisée » (comme titre
I'ouvrage de Palard et Moquay a propos de la périb€874-1989) du pouvoir
régional fraichement décentralisé, succedent tiagsennies de collaboration
relativement apaisée et régies par un bicaméralismgmétriqu¥. Avec la

consécration du régionalisme, favorable a [|'émergend'une Région

institutionnelle et politique, la division introdei par I'expérience des CoDER et
de I'EPR perd petit a petit de son sens : dangedanstitution de leur histoire, les
CESER d'aujourd’hui construisent d’ailleurs leueridité comme intrinséquement

imbriquée dans la construction de la région déedisté®,

1.2.1. 1982 ou la dé-légitimation
des CCES

Les lois de décentralisation et I'avénement de2ggon comme collectivité
territoriale de plein exercice marquent de profookdangements dans la fagcon dont
le législateur concoit la représentation professale, et définit son role au sein
de l'institution régionale. Rompant avec la relatidripartite entre services
déconcentrés de I'Etat, élus et socioprofessianmgli caractérisait 'EPR, le
principe de décentralisation rend les équilibres téaaurs dépasseés.

L'administration régionale se replie sur ses compeéds, les élus dominent 'action

9 C'est l'expression de Guillaume GOURGUES pour ifieal« la position d'infériorité [dans laquelle rsoplacés les
CCES] vis-a-vis des conseillers régionaux, élusafirage universel » in G. Gourgues, « Les ConsEdenomiques et
Sociaux Régionaux et la démocratie participativep:,cit. p22

% Ainsi l'association CESER de France a célébré ar®de représentation de la société civile organisa partir de ce
qu'ils identifient comme la date de création degiB®gs, passant sous silence les années de tensidrns I'assemblée
socioprofessionnelle et les élus locaux. Faisarinader leur naissance institutionnelle avec lanpgFe structure

régionale d'importance instaurée par la loi de 19&Rin Even, président de CESER de France et dGEFE de

Bretagne souligne que c'est « dans cet esprit gus avons congu notre colloque anniversaire a dsion des quarante
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publiqgue régionale et la décision politigue, et lescioprofessionnels
n’interagissent plus qu’avec le Conseil Régionabrédhavant, les textes relatifs a
la participation des représentants des intérétarosgs concernent l'organisation
des relations entre les CCES et les Conseils ragionen d’autres termes la
définition des termes du « bicaméralisme asymeétrigl et les modifications de la
composition des assemblées. Dans ces deux dimendeméforme de 1982 pose
les pierres fondatrices de [I'organisation actueltlgnt les grandes lignes
s'appliquent encore. Reste qu’apres deux décerdeesoexistence sur un quasi
pied d’égalité, la rupture de 1982 a pu étre perdaes certains CES comme une
menace pour I'existence méme de ces assembléesgdid a la situation générée
par les précédentes réformes de régionalisationctimmelle, les lois de
décentralisation du gouvernement socialiste amdrcem processus de dé-
légitimation relative des CE% Catherine Grémion enterre dailleurs la
représentation professionnelle de fagon abrupensdon analyse de la réforme de
1982, «le conseil économique n'est plus la quer ppamoire » et «les élus,
conscients de leur Iégitimité indiscutable se caupae toute participation's.
Sans la rejoindre dans une conception qui évacamaturément les CES et les
réduit a un reliquat organisationnel des réforme&@dentes, il importe néanmoins
d'expliciter le pourquoi d'une mise sous tutelle ldereprésentation des intéréts

organisés dans la réforme de 1982.

La progression de l'idée régionale chez les soxtiedi s’est construite sur
des bases sensiblement différentes des conceptdent majorité précédente,
impliquant une redéfinition de la place des soocdd@ssionnels dans l'institution
régionale rénovée. Pierre Sadran rappelle que, dpienla régionalisation soit une
idée relativement neuve pour le parti socialiseddinement élu, le projet de 1982 a
fait 'objet d’'une réflexion poussée dans les ramgsla gauch®’ Alors que la

SFIO a toujours montré une certaine méfiance wssade I'idée régionale, la

ans de la loi portant création et organisation Bégions ». in A. Even, « Edito », in CESER de Femihes CESERont
40 ans Actes du colloque du 5 novembre 2012, Paris. p1

9. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 21

catherine GREMION, « Les décentralisateurs dést#sl», op. cit. p91

pjerre SADRAN, « Les accommodements avec la lol@&2 », op cit.
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décennie soixante-dix a été marquée par le rallgnprogressif de plusieurs
courants du parti socialiste aux conceptions d’Reégion comme lieu de pouvoir
autonome. La conviction régionale de certainesdea figures du parti telles que
Gaston Deferre, opposant virulent a la réforme finsante de 1972, mais
également l'intégration de régionalistes militargsavitant autour du « Club
Bretagne et Démocratie », ainsi que le ralliemems déformistes (et tout
particulierement du PSU) a I'idée de décentralmapermettent I’élaboration d’'un
projet de réforme territoriale rénovée, avant lession au pouvoir de la gauéffe
Ce renouvellement du personnel politique et destamils est accompagné par la
prise de conscience de lintérét de I'échelon raglo comme assemblée
d’opposition pendant I'expérience des EPR : lessigignts de conseils régionaux
socialistes ont assez rapidement tenté de tirdr gas ressources de ces premieres
structures régionales comme moyen de palier le mardjalternance au niveau
national, parachevant la dynamique de ralliement #ng¢ses régionales. Dans le
Projet Socialistede 1980 est développé un programme précis et aimdpl refonte
institutionnelle basée sur une régionalisation tpple, avec délégation de
compétences et de moyens a un échelon régionalosisp du pouvoir
réglementair®®. Comme le signale Yves Mény, dans cette concemtiopouvoir
décentralisé, la régionalisation devient synonyme démocratisation, en
opposition aux insuffisances de la déconcentratémmnocratique des années 60 et
70'% Ainsi Pierre Mauroy défend-il la réforme de rémadisation en tant que clef
de voute d'une « nouvelle citoyenneté » qui refoleléen entre le citoyen et ses
institutions®. Dans ce contexte, la représentation professiéammépionale, issue
de désignations au sein de ses organisations rmagpgc est disqualifiee en
comparaison d’élus issus du cadre classique deéhaodratie représentative. Ceci
est renforcé de fagon plus circonstancielle pasdatien politique affiché d’'une
majorité des présidents de CES pour Valéry GischEstaing lors de I'élection

présidentielle de 198%° Cette politisation des CES, déja constatée etsles

93bid. p142

193 |pid. p 144-145

194 yves MENY, « La dynamique politique de la régidsafion »,Cahiers de recherche sociologiqued85, vol. 3, i1, p. 25-54.
p31-32

%5 pjerre SADRAN, « Les socialistes et la régiorPpuvoirs novembre 1981,%9, p. 139 147. p139

1% Guillaume GOURGUES, « Les Conseils EconomiqueSatiaux Régionaux et la démocratie participativeuages et
mécaniques d’'une définition de la continuité dénaticue »Pouvoirs locaux2009, IV, If 83, p.22.
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nominations de personnalités qualifiées par le Reervinistre qui tendaient a
ériger les assemblées socioprofessionnelles enaqoitls des conseils régionaux
a majorité de gauch¥, achévent de convaincre le législateur de la reégesle

réduire les pouvoirs des Comités économiques easrc

La réforme de 1982 tire donc les conséquences eéea de régionalisme
fonctionnel et propose une redéfinition completerdle des socioprofessionnels
dans la collectivité territoriale régionale. Au ede l'institution naissante, la
priorité est dés lors nettement accordée au CorRRégional et a son exécutif
détenu par sa présidence, organe central et daosiale la Région. Ce « sacre de
I’élu » au niveau régional affecte les CES soudstraspects principaux : le
destinataire des avis du comité économique et bestamodifié, I'’étendue de son
champ de compétence est réduit, et ses moyensndédonement sont placés sous
le contr6le de I'exécutif régional. La premiére rfadition substantielle de la
réforme de décentralisation tient a la nouvellectomn du préfet de Région. Ce
dernier n’est plus chef de I'exécutif régional & donc plus le pouvoir de saisir le
CES. « Le triangle Préfecture-Conseil Régional-Génttconomique et Social a
laissé place & une figure géométrique d’une touteeanature ¥® ou le président
du Conseil régional est chef de I'exécutif. Auses ICES deviennent-ils des
instances strictement consultatives placées aufdess Conseils Régionaux, et
saisis a l'initiative du Président de Région. L'asistion des représentants
socioprofessionnels a la Région d’avant la décéistrihon avait pu apparaitre
comme l'instauration d’une relation entre I'adminéion préfectorale régionale et
les intéréts économiques ayant pour but de coneyue pouvoir grandissant des
milieux politiques. Les textes de 1982 établisselairement que la conservation
d’'une assemblée socioprofessionnelle passe pahamgement d’interlocutedf®
la fonction consultative s’exerce en direction dauwmeau pouvoir décisionnel au
niveau de la région, le Conseil Régional. Ceci oy un profond changement

dans les pratiques de la consultation : encoreuadjbui, c’est a travers la qualité

70, GOHIN, « Les comités économiques et sociauxaégix », art cit. in J. PALARD et P. MOQUAY.a société
régionale en dialoguele Conseil économique et social d’Aquitaine. 19I8B9: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 21
18 R. BREUN, « Les comités économiques et sociaujoréyx face a la décentralisation », art cit.p13
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des relations qu’elles peuvent nouer avec le Comégional que les assemblées
socioprofessionnelles peuvent espérer exister lajesi politique régionat®

Plus significatif encore, le champ de compétence GE&S est largement
affecté par la nouvelle configuration du pouvoigighal. La loi du 2 mars 1982 et
le décret du 11 mars 1982 réduisent fortement bEssipilités et I'étendue de la
saisine des CE$. Alors qu’auparavant ces assemblées examinaiensémble
des questions traitées par le Conseil régional (pestreintes qu’elles aient été,
compte tenu de I'étroitesse du champ de compételeseEPR), la modalité de
saisine obligatoire des CES ne porte plus désornpie sur les grandes
orientations de la politique régionale. L’assembiéionale a en effet décidé en
premiére lecture du texte de 1982, d’abroger léislas 14 et 15 de la loi de 1972
organisant le champ de compétence des CES, etsdeneplacer par de nouvelles
dispositions : la consultation systématique desogwofessionnels est prévue dans
la préparation et I’exécution du plan national, sl projet de plan régional et son
bilan annuel d’exécution, et enfin dans le projetlidget régional. En dehors de
ces trois cas de figure, les CES ne peuvent intervwe s’ils sont saisis par le
président du Conseil régioridl Cette disposition a pu étre percue comme une
forme de sanction des CES qui perdaient ainsi [gauwvoir général d’avis et
étaient soumis a la volonté du Président de Régialurant les débats
parlementaires, 'opposition accusera le projet’exécuter les CES™® et
certains CES (tels que celui d’lle-de-France ouwPd=ardie) voteront des motions
plaidant pour le maintien de leurs compétences eetlad saisine obligatoire et
préalable a toutes les décisions débattues au Coégmonal.

Le résultat de ce débat montre bien que le Iégslah’entend pas que les
CES puissent étre érigés en bastions de contregmows-a-vis des Conseils
régionaux. Néanmoins, la suppression de la sadfigatoire sur tout le champ de
compétence de linstitution régionale doit égalemétre comprise comme la

consécration du réle fonctionnel d’'une assembléexperts sur le modéle du

19 Jacques PALARD et Patrick MOQUAYLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989 I'innovation apprivoisée Editions confluences., Bordeaux, Conseil éconamicgt social
régional d’Aquitaine, 2009, d.21.

10R. BRUN, « Les comités économiques et sociauxoraix face a la décentralisation », art cit. p14

1 pierre BODINEAU,Les conseils économiques et sociastk, Presses universitaires de France, 19980p.51.

123, CHEVALLIER, « La réforme régionale », art cip. 162

13 pid., p 163
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Conseil Economique et Social national. Lors desat®ld I’Assemblée Nationale,
la majorité présenta la réduction du champ de iairsa obligatoire comme un
moyen de renforcer I'efficacité du CES, lui permaett de se concentrer sur les
grandes orientations stratégiques de la Régioné&tedune force de proposition
pertinenté*®. C’est dailleurs a I'image des compétences du s@dnEconomique
et Social national® qu’est accordé, en contrepartie de cette limitatda champ de
la saisine obligatoire, le pouvoir d’auto-saisingans y étre préalablement invités
par le président du Conseil régional, les CES peudécider de traiter de toute
guestion de compétence régionale et d'adresser uis @ |'assemblée
délibéranté&'® Au-dela d’une simple contrepartie, cette disgositonfirme le role
de 'assemblée comme chambre de réflexion prospectiont la capacité a influer
sur I'agenda politique régional dépend de l'imagioia et de I'activisme de ses
membres dans la menée de leurs auto-saisines.

Enfin, la conséquence la moins discutée mais peatté plus sensible de la
réforme de 1982 réside dans le controle des moyegistigues et du régime
indemnitaire des membres des CES par I'exécutifiorE. Les moyens
administratifs et financiers permettant le fonctiement des Comités économiques
et sociaux régionaux sont transférés sous l'aéatit Conseil régional et, dans les
faits, laissés a I'appréciation de sa présidenes. drticles 17 et 18 du décret du 11
octobre 1982 prévoient que le Président du Comggibnal mette a disposition du
Président du CES les moyens permettant d’assuresetaétariat des séances
plénieres et des commissions, et qu’'une partie éisgnnel régional soit mis a
disposition de I'assemblée socioprofessionnellesdesm but. La mise en pratique
de ce principe général variera énormément selondgmns, certains CESER ne
disposant pas d’enveloppe financiére propre jus@uigurd’hui, lorsque d’autres
sont dotés assez librement de moyens financierdsqoonsidérent adéquats
Quoi qu’il en soit, cette disposition rend incontoable le développement de

relations de coopération entre les CES régionale €onseil régional. Elle définit

"4pid., p162

15 Comme I'a fixé larticle 3 de l'ordonnance du 2%akmbre 1958 portant loi organique relative au @idns
Economique et Social

16 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 22

7). PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit., p 126
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par ailleurs les lignes d’un rapport de force ekepar le Président du Conseil
régional, qui explique encore a I'heure actuells déférences assez sensibles de
pratiques entre les difféerents CESER : la qual#é celations entre présidence du
Conseil régional d’'une part et présidence et sacdit des CES d’autre part
devient une condition essentielle du bon fonctioneet de la consultation

régionale.

La réforme de 1982 ne se contente pas de redé&fmiérement lI'inscription
des CES dans linstitution régionale ; elle réoliganaussi profondément la
composition et les rapports de force a [Ilintériewte I'assemblée
socioprofessionnelle. Ces nouveaux principes de ctanposition des CES
découlent assez largement de la conception réndué&éle de I'institution tel que
nous I'avons développé plus haut. La réforme imposi¢ d’abord un rééquilibrage
paritaire en faveur des organisations syndicalesédtit la part des membres
nommes en tant que personnalités qualifiées, lmhigansi les tentations d’établir
un espace d’opposition politique au Conseil régioha texte instaure ensuite une
division de l'assemblée sur des bases fonctionsel(entre organisations
d’employeurs, de salariés, et celles issues devi@ <ollective ») et non plus par
secteurs d’activité économique, réorientant les p@i®nces de 'assemblée sur les
guestions économiques mais également sociales aatales. Le législateur de
1982 n’associe pas le CESER a la représentatidia deciété régionale, fonction
définie par le cadre électoral classique et dosemé&e au Conseil régional, mais
confere a I'assemblée socioprofessionnelle unetfionade prospective générale,

de laboratoire d’idées et de réflexions.

Le nouveau visage des comités s’inspire de faieadargement de la
composition établie en 1976 pour le Comité éconamig@t social particulier a
I'lle-de-Francé®® . La composition précédente fonctionnait par uégartition des
sieges selon les secteurs d’activité, associantrdpsésentants des principales

organisations patronales et des confédérationsicgied dans deux colleges, I'un

18 En effet, I'assemblée socio-économique de I'lleftance avait été séparée de la représentatiotiquadi dés 1963
auprés du district de la Région Parisienne. Pous g détails, voir I'encadré qui suit.
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généraliste et l'autre consacré aux activités éoogoes « spécifiques a la
Région », qui favorisait assez sensiblement leamigations d’employeurs. La loi
de 1982 instaure le principe d’'une représentatianitaire, ou « entreprises et
activités professionnelles non salariées » et diggis de salariés » sont divisées
en deux colleges d’égale importance. Le décretmiagtion des lois Deferre du
11 octobre 1982 précise que ces deux colleges dbo@mpter respectivement au
moins 35% des membres du Comité. Cette révision aleges met fin a la
division artificielle qui existait entre les ancgerdeux premiers colleges: le
second, dévolu aux activités économiques spécifiguéa Régioti®, différait trés
peu dans sa composition d’'une Région a l'autreawtit fini par consacrer une
division entre représentation consulaire et dedéuarations patronales d’un coéte,
et représentation patronale de branche de I'AireElle permet également
d’évacuer de l'ancien troisieme collége des orgatmss de nature syndicale
n’entrant pas dans les secteurs d’activité quisdidnt 'assemblée : la Fédération
de I'’éducation nationale trouve sa place dans leveau second college syndical,
tandis que les représentants des professions ldgiont intégrés au nouveau
premier collége patronal. Ce rééquilibrage en fawdas représentants syndicaux a
pu motiver des critiques des représentants desisid’employeurs qui perdent
leur majorité statutaire au sein des comités, cormmaéémoigne 'enquéte menée
en 1989 par Jacques Palard et Patrick Moquay augessconseillers du CES
d’Aquitaine. lls y recueillent un discours de déomtion de I'excessive
politisation de I'assemblée plus virulent chez leprésentants des employeurs,
associée autant aux dérives des nominations deomealités qualifiées qu’'a
irruption  d'un  college syndical considéré comme trep  orienté

idéologiquement %%,

19 En Aquitaine : viticulture, forét, péche et ostndliure, activités portuaires, pétrole et chimiegnstruction
aéronautique et spatiale, métallurgie, batimenttravaux publics (soit trois des branches les plafuentes dans
I'organisation professionnelle patronale)

20 jJacques PALARD et Patrick MOQUAYLa société régionale en dialoguele Conseil économique et social
d’Aquitaine. 1974-1989I'innovation apprivoiségop. cit, p. 38 40.

21 pour une analyse des réactions des différentspgul’intéréts a la composition introduite en 198@nstatée dans
des entretiens conduits entre 1988 et 1989, saiardula période d’exercice de la premiere mandatssee des lois
Deferre (le renouvellement de I'assemblée n’inteasg qu’en juin 1989, date a laquelle I'enquéteitaéaé close) :
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Aux deux colléges paritaires est adossé un troisi@ollege rénové et
désormais consacré aux représentants de la « Wiectiee » ou associative : sa
présence et son importance féderent d’ailleursctagues du premier comme du
second college dans la période d’adaptation a lavelbe configuration de 1982.
Cette controverse repose sur l'officialisation d’secteursocial, par opposition a
la dualité paritaireéconomiquequi induit une redéfinition des fonctions des CES
La présence de ces représentants de la «vie tigHeg associée aux
personnalités qualifiées du nouveau quatriéme gellgui leur est exclusivement
réserve, contribue a brouiller le jeu de la confation patronat-syndicat dont les
représentants des deux premiers colléges maitrigestrégles et les codes.
L’enquéte de Palard et Moquay montre un relatifssosus entre les partenaires
sociaux sur la question du troisieme collége : péecjuste titre) comme une entité
hétérogéne aux contours peu précis, le college cead#o inquiete car ses
conseillers agissent en fonction de représentatiensde logiques d’action
étrangéres au dialogue socfal Cette modification de la composition des CES a
pour conséquence indirecte de permettre a I'ageledéassemblée (dans ses auto-
saisines) d’évoluer sur des themes moins directéniés a la planification
économique. Bien qu’'ayant connu des ajustementdiramis par décrets et
circulaires, cette composition en trois collegesrqraal, syndical et associatif est
toujours en vigueur dans les CESER d’aujourd’htiies points de friction qu’elle
a entrainés, s’ils ne sont plus formulés dans leames termes, continuent
d'informer les interactions et les équilibres entmupes d’intéréts au sein de
I'assemblée.

1.2.2. L'équilibre instaure

A la suite du bouleversement législatif de 1982 sarie de textes s’attache
a préciser les modalités pratiques des grands ipgacetablis par les lois Deferre,
essentiellement par la voie réeglementaire. Dans Igiss d’orientation, décrets,

circulaires d’applications, ou méme révisions cdotbnnelles, le Iégislateur se

Jacques RLARD et Patrick MbQUAY, La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine.
1974-1989 l'innovation apprivoiséeop. cit p 40-45
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préoccupe essentiellement d’aménager I'équilibstanré par le premier acte de la
décentralisation, apportant des modifications somioete marginales qui
confortent la place de la représentation profesgtla dans sa position
consultative au sein de l'institution régionaleilShe remettent pas en cause le
bicaméralisme asymétrique entre CES et Conseilddédji les textes confirment le
mouvement d’institutionnalisation des assembléesiopoofessionnelles comme
partie intégrante des instances deécentralisées. dd&rents décrets de
composition aménagent quant a eux les procéduredédignation des membres,
'usage de textes réglementaires offrant par leauptesse et leur relative
confidentialité des possibilités d’arbitrage etrdgociation dans la mise en ceuvre

des principes de composition prévus par |&foi

Les années suivant immédiatement la réforme dendédissation voient les
CES se mobiliser pour dénoncer ce qu’ils percoivvamme des insuffisances dans
le corpus législatif organisant leurs rapports alecConseil Régional. Si ces
critiques peuvent étre interprétées comme un sdgn&a difficile adaptation a une
position de dépendance financiére et a une peretohomie dans le cadre de
rapports tendus avec les Conseils régionaux et Rrésident€’, elles attirent

122 1pid.

123 C'est ce que soulignent J.PALARD et P.MOQUAY (&ldtd et P. Moquayl.a société régionale en dialogude
Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974-1989nnovation apprivoisée op. cit) lorsqu’ils retracent les
différentes rénovations de composition qui soneinénues depuis 1982 : avant la décentralisatiotadgrocédure de
nomination qui passe en 2002 sous la responsakdiitépréfet de Région, les compositions des CESEBhaque
renouvellement d’assemblées étaient fixées paredéeational. Les retards systématiques dans laigatbidn de ces
décrets jusqu’aux années 90 montrent bien a quielt m@s textes ont pu faire I'objet de négociati@isde tractations
délicates, tant au niveau de la procédure de naioimgue dans I'attribution des siéges a chaquamigation.

24 Cette opinion domine I'analyse des conséquencela déforme de 1982 de Raphaél Brun. (R. BRUN, & temités
économiques et sociaux régionaux face a la dédésdtimn », art cit).Son article, publié en 1988ste marqué par les
inquiétudes qu’avait suscité chez les acteurs goofessionnels la mise sous tutelle des assemblées
socioprofessionnelles, et les difficultés d’adammata la nouvelle configuration du pouvoir régiortdcentralisé (dont
I'auteur reconnait lui-méme qu’elle n'a[pas] été encore parfaitement assimilée ni mémgotns comprise p pl3).
Aussi porte-t-il un jugement relativement séverg $es premiéres années des CESR dans linstitutiégionale
décentralisée, reprenant & son compte les critiigggges des rangs des CES, irrités par une peméuEnce comprise
comme une brimade liée au caractere conservatesimggemblées par le pouvoir socialiste. A son senséforme de
1982 n'a pas organisé de fagon satisfaisante lesioas entre les deux assembléesineontestablement, tout porte a
croire que linstitution, telle qu'elle existe awja'hui, n'est pas adaptée au cadre qui a été trae& la loi de
décentralisation du 2 mars 1982. En limitant lesupoirs des C.E.S.R. antérieurs, on a condamné lsuczesseurs,
pourtant lavés du péché originel de sectarisme #-gauche », sans prendre en compte la véritableohétion que
constituait la transformation de |'établissementbpa régional en collectivité territoriale, puisdlection des conseils
régionaux au suffrage universe| p 28. Dans un rapport adressé en 1985 au CoBsenomique et Social national, J.
PALARD et P. MOQUAY,La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 19889:
I'innovation apprivoiséeop. cit. Pierre GAUZELIN (Pierre GAUZELINLe Fonctionnement des comités économiques et
sociaux régionauxParis, Direction des Journaux officiels, 1985}allle la liste des difficultés pratiques qui empént

a ses yeux le bon fonctionnement de I'assemblés dElais de saisine et de transmission des dodsmelatifs au plan
et aux orientations budgétaires prévus par le déiepplication de 1982 (articles 9 et 10) sont&8gurs, un laps de
temps insuffisant a I'élaboration d’'un avis pertihepour une assemblée ou les conseillers exerceet activité
professionnelle ou des mandats représentatifs mudseutres instances. De plus, il fait état d€fidifltés dans la mise a
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cependant l'attention du législateur sur le canacteelativement vague des
procédures encadrant les relations entre les deseneblées régionalés La loi
du 6 janvier 1986 relative a l'organisation des iRég se présente, en ce qui
concerne les CES, comme une opportunité d'amélidesr conditions de
fonctionnement des Comités apres un bouleversemstitutionnel aussi profond.
Les compétences d'exercice systémiques (c'esteg-dessentiellement, la
procédure dite de saisine obligatoire) sont pré&ssét élargies a I'examen des
grandes orientations politiques dans les principdoxnaines d'intervention du
Conseil Régional, et cette clarification permet ndéacer un apaisement entre
Conseils régionaux et CES, dans I'élaboration des laudgétaires notamment. La
forte limitation du champ de la saisine obligatoinéroduite par le texte de 1982
permettait dans les faits a tout président du Cibmégional « d’ignorer le Comité
économique et social, ou du moins de le tenir aadfté de I'essentiel de
I'administration de la Région'$®. Dans ses grandes lignes, la loi du 6 janvier 1986
n'affecte pas les grands arbitrages de 1982 masfiel les modalités pratiques
permettant aux CES de fonctionner: l'article 7 te loi et sa circulaire
d’application définissent précisément le type decudonents budgétaires sur
lesquels le CES est appelé a se prononcer syst@meatient, et étend la saisine
obligatoire aux orientations générales dans les aloes sur lesquels le conseil
régional doit délibérer (soit les schémas et prognas). L’article 8 précise quand
a lui les conditions et obligations de financemel®s CES par les Conseils
régionaux et prévoit un allongement du délai dengmaission des documents de
saisine obligatoire. Il organise également les nitéka internes de travail des
assemblées : le statut des membres des CES es¢ alig le régime des conseillers
régionaux de chaque région, et les CES sont terusedpourvoir chacun d’'un
réglement intériedf”. Plus largement, la loi de 1986 implique un renément du
réle des Régions consacrées en tant que coligditerritoriales a part entiere :

disposition de moyens humains des Conseils régiomapreés de certains CESER, et note que la majdaséPrésidents
pratigue une interprétation trés restrictive desvpmions délimitant le champ de la saisine obligaoAu vu du
développement a la fin des années 1980 de la axn@hsation Etat-Région, I'élaboration du plan a effet été
sensiblement modifiée, et les dispositions de pardtion des CES au plan telles que prévues patelees de 1982 se
révélent caduques.

%5 pierre BODINEAU,Les conseils économiques et sociaBaris, Presses universitaires de France, 19950451

126 3, Palard et P. Moquaya société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 19889:
I'innovation apprivoiséeop. cit, p 138

12R. BRUN, « Les comités économiques et sociaux myix face a la décentralisation », art cit., p29
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les Conseils Régionaux sont désormais élus au agéfruniversel. Et cette
consécration crée de fait les conditions d'une €éwapon stabilisée entre les

assemblégg®

Les CES trouvent progressivement leur place damsllactivité territoriale
régionale pendant les décennies suivantes, etmttielativement peu I'attention
du législateur dans les grands textes qui prolangerle processus de
décentralisation. Les décrets fixant les composgisuccessives des Comités
économiques et sociaux régionaux, a chaque renl@meht entre 1989 et 2001
(date a laquelle la procédure de nomination esistéaée au Préfet de région),
apportent des modifications a la marge ; ils auger@nprogressivement le nombre
de siéges des assembfédsans affecter les équilibres généraux de compositi
Les conditions d'octroi du budget des CES sont efgaht |égerement
réaménagées : le décret du 12 mai 1989 permet aimsprésident du CESR
d’élaborer, dans le cadre de la préparation dubudnnuel de la région, un projet
portant sur les crédits nécessaires a son fonctiment et a la réalisation de ses
études, et de le soumettre au président du Conésgibnal. On assiste aussi a un
mouvement constant, quoique limité, d’extension doamp de la saisine
obligatoire. La loi du 6 février 1992 relative ‘administration territoriale de la
République ne se contente pas d’une reconnaissamobolique des comités, qui
deviennent, comme leurs homologues politiques, @esseils économiques et
sociaux régionaux : elle étend la saisine obligat@ I'ensemble des documents
budgétaires de la région (et non plus aux seulentations budgétaires) et a tous
les schémas directeurs en dehors de la référenlee pdanification. Elle ouvre
également aux CESR la possibilité de créer desmecthématiques de leur choix,

composées aux deux tiers de membres de l'assemdtiépour un tiers de

128 En Aquitaine, on constate déja les premiers sighese relation apaisée entre les deux assembétakun ralliement
de I'assemblée socioprofessionnelle a la régiontibs avec le Conseil régional comme chef de fildans les
publications du CESR a l'occasion de leurs 25 aesidtence (Lettre Hors Série n°1 du Conseil Ecoitpra et Social
Régional, décembre 1999), sont rappelées les ddtdas du Président du CES de I'époque. Le présidacques
Castaing déclare au journal Sud Ouest : « Je adia Région, et je considére qu'il était temps diemir la ». Les
conseillers du CESR y sont décrits comme accudillzette réforme avec sérénité, y voyant un renfomes de
I'institution régionale a laquelle ils considérat#ja appartenir pleinement.
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personnalités extérieurdd

La loi « Démocratie de proximité et institutioncédes » du 27 février 2002
et la loi constitutionnelle du 28 mars 2003 n’atesd les assemblées
socioprofessionnelles que par incidence, se coatbémde mesures mineures qui
confortent le mouvement d’institutionnalisation d€&XESR a [l'intérieur de
I'institution régionale. Ainsi le texte de 2002, raplété par un décret du 13
septembre 2004, accorde un statut juridique awseitiers des CESR et précise
leur régime de garanties et d’'indemnités. A cedeonnaissance croissante du
statut du conseiller, sur le modéle de celui ddul'éégional, s’ajoute une
décentralisation de la procédure de leur nominatidltors qu’auparavant les
conseillers étaient listés par décret a I'occagslenchaque nouveau mandat, la loi
prévoit désormais que le préfet de région déternpae arrété les organismes
appelés a siéger au sein des Conseils. Le secoatk gréfectoral de nomination
confirme la liste nominative des membres proposas lps groupes d’intérét
organisés, et désigne directement les personnajii@bfiées choisies par le préfet
(et non plus par le Premier ministre). L’acte Il ldedécentralisation est quant & lui
singuliéerement muet en ce qui concerne les CESRrtapt inscription de la
Région dans la constitution aux codtés des autrdeativités territoriales, il n'a
d’autre incidence sur le fonctionnement du CESR dqeel’inscrire dans une

institution renforcée.

Il faudra attendre la loi Grenelle 2 du 12 juilB210 pour que le Iégislateur
témoigne un intérét renouvelé aux CESR, et modéig intitulé et les équilibres
internes de leur composition. La représentation idésréts organisées passe de
'appellation de CESR a CESER (Conseils Economigueéxciaux et
EnvironnementauwRégionaux) dans une transposition plus ou moingewse de

la réforme du CES national (devenu CESE). Sanseerdans une discussion

% Dans une certaine mesure, on peut considérer ajuéfbrme de composition de 2010, qui change égaiere nom
des assemblées qui deviennent des Conseils EconesyiGociaux eEnvironnementauxégionaux, participe de la méme
logique de reconnaissance étendue du champ de tengeédes CESER : on rejoindra ainsi I'analyse neiseavant a
I'occasion du quarantenaire des assemblées, qui«dans la loi Grenelle 2 « [une confirmation da]compétence
environnementale des CESER en l'inscrivant dandola. (CESER de Francées Ceser ont 4@ns, Paris, 1972,
plaquette élaborée par les services de I'associal@SER de France sous la direction du conseilnsifigue de la
manifestation).
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détaillée des conséquences de cette réforme gontdionnement des assemblées,
sur lagquelle nous reviendrons plus avant a propo€EHSER Aquitaine, on prendra
néanmoins le temps ici de préciser les grandesdigiu texte, ses modalités de
mise en ceuvre et ses effets les plus immédiatdoiLdu 12 juillet 2010 portant
engagement national pour I'environnement, prodwtld consultation nationale
dite du « Grenelle de I'Environnement », prévoaatorder un nombre de siéges
modeste mais spécifique aux « représentants d'edemts et fondations agissant
dans le domaine de la protection de I'environnemeinfa] des personnalités
gualifiées, choisies en raison de leur compétemcmatiere d’environnement et de
développement durable », au sein du troisieme gell&Ce texte, et le décret
d’application du 27 janvier 2011 relatif a la consfimn et au renouvellement des
CESER, lequel précise les modalités exactes deéleggissement, ont eu deux
conséquences principales. La premiére, comme é&veeMarie de Cazals, consiste
dans I'établissement d’'un parallele entre le CESlest CESR, ces derniers
apparaissant comme une déclinaison régionale dastdihce nationale.
L'application aux CESR d'une réforme pensée pouCES témoigne au mieux
d’'une sous-estimation de l'autonomie des CESERawiss de leur homologue
national et des particularités de leur compositigrau pire d’une « volonté molle
de reproduire le schéma national [...] qui a en d#&fi@ peu de sens, sinon a
justifier des arriére-pensées politiquéd*»Les réactions plus que mitigées des
différents CESR a cette réforme, par la voix der lassociation nationale, étaient
d’ailleurs davantage une opposition a ce mimétisnamapté qu’'un refus de la
problématique environnementale dans la menée ds tkeavaux. Le second effet
significatif de la réforme de 2010 a probablemenhappé aux auteurs de la

réforme, mais a introduit une modification d’'impamte dans la composition des

31 Ainsi la disposition prévoyant d’adjoindre dpersonnalités qualifiéesnvironnementales (« choisies en raison de
leur compétence en matiere d’environnement et deldgpement durable ») awonseillers mandatépar groupes de
protection de I'environnement dans un méme collegeelle apparue comme incohérente pour les CESR.ette
disposition fait sens au sein du CES national oaqcte college comporte une composante de persoasajitalifiées,
elle n’a pas de sens dans les CESR qui regrougems Ipersonnalités qualifiées dans un unique cgragicollége. Ce
dernier est d'ailleurs numériquement bien inférieux colléges de personnalités qualifiées syndgapatronales ou
associatives du CES. On remarque un attachemesntioré des CESR a cette différence avec le CES nkeminations
politiques ou de complaisance inhérente a la dédign de nombreuses personnalités qualifiées motillemajorité des
critiques a I'’égard de I'instance nationale, et éssemblées régionales estiment ne pas mériteBtig/ associées. La
création d’'une sous-catégorie a l'intérieur du ¢i@me college de personnalités qualifiées n’étaag mvesties d'un
mandat par une organisation, est apparue commeénaobérence profonde de cette réforme, et le sijonee ignorance
des spécificités des CESR.
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colleges : elle a porté les effectifs du troisieoodlege associatif & égalité de ceux
des colléges patronaux et syndicaux. En effet, dféviter de procéder a une
réforme de composition a effectifs constants, ce aprait impliqué d’attribuer

certains sieges déja pourvus aux nouveaux arrivantgronnementaux et donc
d’éliminer un certain nombre d’organismes repréégnte décret d’application de
2011 a augmenté le nombre de siéges dans le trostdllégé®. Depuis 2011, ce

dernier représente donc 35% des membres de I'agéemabégalité avec les deux
colleges des partenaires sociaux, affectant symbeinhent la place de la
composante associative. L'analyse du cas aquitaimtrara que ce changement n’a
pas pour l'instant bouleversé en essence |'équlilentre les colleges et le
caractere dominant de la dualité patronat-syndacasein de I'assemblée, mais il
n'‘est pas encore possible de préjuger des conségsea moyen terme de ce

rééquilibrage numérique.

Encadré 1 : Les cas particuliers : Corse, Outre-meet lle-de-France

Les cas particuliers : Corse, Outre-mer et lle-dednce

Sur certains territoires, les assemblées consuétaitde représentation des
intéréts organisés ont connu une évolution insatutelle légérement différente,
soit en raison du statut particulier de la colleité territoriale a laquelle ellgs
appartiennent (dans les régions d’outre-mer notamimesoit en raison des
spécificités historiques et géographiques du wratde la consultation (c’est par
exemple le cas de la région lle de France et d€dese). C’est pourquoi nous
avons fait le choix de les exclure de I'’échantillemgquété dans le questionnairg et
les entretiens menés en France métropolitaine. lRhgement, le cadre d’analyse
et les conclusions établies dans le présent trawaik’appliquent pas a ces gas
particuliers, dans la mesure ou les spécificitéslalecollectivité régionale, I
périmétre de la saisine, ou encore les dates deuxetiement de ces assemblees
ainsi que le nombre de leurs conseillers diffetedd sensiblement du cas aquitain
de référence.

117

%2 Marie de CAZALS, « Les conseils économiques saociati environnementaux régionaux (CESER) et I'enjeula
coopération décentralisée Revue générale des collectivités territorialesptembre 2013,°153, p66-74. p 65

3 Entre 4 4 6 siéges supplémentaires ont étés seéa les régions. En Aquitaine, six nouveaux siéget étés ajoutés
dans le troisieme collége. Dans la mandature prefianen novembre 2013, pour le choix de la pagpective des
conseillers mandatés et des personnalités quadifeée ces six sieges, du ressort du préfet de Régie dernier a
tranché pour quatre conseillers issus des orgarsigels que définis par la loi du 12 juillet 2012,deux personnalités
qualifiées. Il est néanmoins relativement transpatpie ces nominations ont eu, au niveau des peedib@s qualifiées,
un caractere politique : les deux sieges ont éfi€ietisement attribués respectivement par le Peside Région Alain
Rousset et par le ? Maire de Bordeaux Alain Jupaéfemiére est I'ancien directeur de cabinet diAlRousset a la
mairie de Pessac et la proximité entre I'anciempeg ministre et la seconde de ces personnalité$ifiges est notoire)

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 88



L’expérience du CCES de la région parisienne

L’institutionnalisation de la représentation desén@ts organisés dans ce
qui deviendra la Région lle-de-France a emprunt€hemin légerement différent
du reste des régions francaises. La créatioil€dmité consultatif économique |et
socialde la région (0l CCES en 1963 est souvent mise en avant par ses membres
comme la toute premiére expérience d’'assembléeuttative représentant la
société civile organisée. Cette expérience institutelle est liée aux spécificités
de la construction de I’échelon régional de goueerant sur un territoire dominé
par la métropole parisienne : le décret du 2 Adiillavait créeé le district de |a
région parisienne, sous la direction du déléguéeggnPaul Delouvier, dont les
compétences s’exercaient sur les questions d’anednawgt et d’équipement de |la
région. Le CCES, ajouté au dispositif en 1963, maliéa la participation des
forces vives aux décisions régionales dans unendsdse consultative autonome,
a I'époque ou représentation politique et professalle étaient associées dans le
reste des régions francaises. En I'absence de CoD&$ssemblée, composée de
soixante représentants des organismes consuldipggrenaux, des syndicats, des
professions libérales et entreprises nationales qaels s’ajoutaient les
personnalités qualifiées (décret du 25 novembre7 ), 9émettait des avis sur les
compétences du district a I'initiative de son pdésit. Pierre Bodineau considére
que cette expérience institutionnelle a « légititie régionale » sur le territoire
et « prépar[€] le terrain pour la « normalisatiode»1976 » qui alignera la Région
lle-de-France sur le droit commtif

Le Conseil économique, social et culturel de la Cee

Premiere région a avoir été érigée en collectitetéitoriale, la Corse a dés
1982 été caractérisée par des dispositifs spé@fiqegardant la consultation des
intéréts régionaux. Initialement divisé en deuxeasisiées consultatives distinctes
(respectivement le Conseil de la culture, de I'edion et du cadre de vie et |e
Conseil économique et social), I'actuel Conseilr@aique, social et culturel —et
non environnemental- a été instauré par la loi @uriai 1991. Mis en place au
début de I'année 1993, le CESC de Corse compremd dections, composées
respectivement de 29 représentants des organisgtiamnonales et syndicales pqur
la section économique et sociale, et de 22 memisess de la vie associatiye
pour la section de la culture, de I'éducation etcdulre de vie. Parmi d’autres
particularités de fonctionnement, notons que le Cp®ut former des groupes de
travail communs avec I'Assemblée de Corse et queprksident du Consell
executif et le président de I’Assemblée de Corsat sans I'obligation de

13 p, Bodineaules conseils économiques et sociaap. citp 47-48
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I'informer des suites réservées a ses avis. Sonunailement intervient sur u
calendrier différent des autres CESER (le procld@wvant intervenir en 2017).

Les CES des régions et territoires d’outre-mer

Dans les reégions d'outre-mer (Guadeloupe, GuyanertiNique et
Réunion), les conseils régionaux sont assistés damseil économique et soci

régional —et non environnemental, sauf a la Réun@bane part, et d’'un consej
de la culture, de I'éducation et de I'environnemebdutre part. Il n'est pas

n

possible d’étre membre des deux conseils simult@mérat, comme en Corse, les

renouvellements interviennent tous les six ansusucalendrier différent de celui

de la France métropolitaine (prochain renouvelletrean 2016). En raison de

particularité propre aux régions d’outre-mer d’étedquées sur les départements

correspondants, les deux assemblées consultatexagept étre consultées par
conseils généraux. Compte tenu de la population régsgons d’outre-mer, ce

s
organisations opeérent avec des effectifs sensibi¢nukfférents de ceux de
métropole (le CESER de la Réunion, qui compte lesmle conseillers parmi ces

guatre régions, est composé de 55 membres cordré9emembres du CESH

Limousin, plus petit effectif métropolitain), et ew des équipes de personnel

permanents relativement réduites.
Il existe également des conseils économiques, srog culturels en Polynés
francaise et a Saint-Pierre-et-Miquelon, ainsi qies conseils économique

sociaux et environnementaux en Nouvelle-Calédohia Blayotte. Sans détailler
plus avant les multiples évolutions institutionesliqui ont affecté I'autonomie de

ces territoires de facon asymeétrique et parfois riéey soulignons que |

composition de ces CES, et plus largement leurnpétre de saisine et leurs

a

attributions vis-a-vis des assemblées politiqudint assez sensiblement entre

elles et avec le reste du territoire francais. tés@ans des collectivités a régim
particuliers, ces conseils consultatifs s’insereiins la régulation territorial
selon des modalités atypiques propres a chaquexient

1.3. Singularité du cas aquitain : une relation
exemplaire entre politiques et

socioprofessionnels ?

L'instance de représentation des intéréts organis@s la région Aquitaine

connu une trajectoire institutionnelle suffisammsimguliere pour que I'on prenne

es
e

a

le

temps de s’y arréter. Certes, selon les mots derdP&t Moquay, « comme ses

congénéres d’autres régions, le Comité économigeeaal d’Aquitaine, s’il ne peut
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étre que ce que ses membres en font, est aussia ffarce des choses et de la loi
réunies, ce que la région en vetit.»Le mouvement global de mise sous tutelle de la
représentation des intéréts organisés, sous landépee de la représentation politique
et de son exécutif, a bien entendu affecté I'asg@eniiAquitaine au méme titre que le
reste des CES de France. Toutefois, les tensioie €onseil régional et CES au
moment de la décentralisation, signalées parfoesc aamphase dans les quelques
analyses de l'impact de la réforme de 1982 surdES™, semblent singulierement
avoir épargné I'Aquitaine. Le portrait que dressemtore aujourd’hui les conseillers et
les élus aquitains célébre une tradition de codjp@raancienne entre les Conseil et
CES, et des relations entre exécutif et assembtEm@omofessionnelle jugées
exemplaires par I'ensemble des acteurs interfdgé#\ I'heure actuelle, la mise en
avant de cettentente cordialdgient peut-étre davantage du folklore institutiengque
d’'une véritable anomalie: si les relations entreSER et Conseil régional sont
effectivement remarquablement bonnes en Aquitdiapaisement de la tension entre
représentation politique et représentation d’ing@ganisés semble bien caractériser
de la méme facon I'ensemble des régions, depuiariaées 199%. Il est néanmoins
intéressant de noter que cette phase d'apaisemmrmmencé des les prémices de la
décentralisation en Aquitaine, et quelle a de a& permis le développement de
pratiques et de dispositifs atypiques.

L’absence de tensions entre représentation éluepeésentation des intéréts
organisés est imputable a une configuration pdidiua I’Aquitaine, développée entre

le pouvoir régional naissant et la représentatioofegsionnelle agricole. Jacques

135 J. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit. p105

% Ainsi Yves DELAIRE ( Y. DELAIRE,Le comité économique et social d’Auvergne (199781)%p. cit), dans ses
travaux sur le Comité Economique et Social d’Auvergn 1982 (p114 et 162, ou encore 176), Rapha&lBfRaphaél
BRUN, « Les comités économiques et sociaux régionaag fala décentralisation ep. cit) en 1986, et Olivier GOHIN
(O. GOHIN, « Les comités économiques et sociauxomux », art cit.) en 1988, insistent-ils tous $es débats et
tensions qu’ont généré la limitation de la compéeede saisine obligatoire et la mise sous tuteflarfciere des CES sur
la période 1982-1986.

1¥7Des leur enquéte de 1989, J. PALARD et P. MOQUAYRalard et P. Moquaya société régionale en dialogude
Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974-198fhnovation apprivoiségop. cit) notent que « contrairement a
ce qui s’est produit dans d’autres régions, le Géméconomique et social d’Aquitaine a généralememtretenu
d’excellentes relations avec I'exécutif régionaliets qu’en aient étés les détenteurs. [...] Les r@hat entre les deux
assemblées ont été marquées dés l'origine par uakt€ que louent tous les intervenants » (p122)123

138 Interrogé sur les différents climats entre les ERSet les exécutifs régionaux, le président du CESHjuitaine
actuel analyse les bonnes relations entre son ddéenet la présidence du Conseil régional commprtauit d'une
conception particuliere du développement territoriail y a les élus qui ont peur de la société civie,les élus qui ont
compris que de toutes facons, qu’ils en aient pawmpas, elle est la. Ils ont appris a faire avetpais se sont rendu
compte, et tout particulierement Alain Rousset gsti trés attentif aux aspects de développemeneritdire par les
approches économiques, industrielles, etc., queait’éune affaire d'intelligence territoriale et gii’ n'y a pas
d’intelligence territoriale sans société civile @gisée».
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Palard, puis Olivier N&y’ ont fort bien analysé les stratégies de la reptétien
agricole en Aquitaine, laquelle a investi I'échel@gional comme un espace de
négociation pertinent des I'expérience des CoDERIrIposition dominante au sein du
CES naissant et le développement de relations mpeeies étroites entre responsables
agricoles et figures montantes de I'exécutif réglam eu une incidence directe sur les
relations entre les deux assemblées, qui ont dgpéldes pratiques de coopération
étendues avant méme la confirmation par décretademagements des lois Defferre.
La délimitation d’'une saisine élargie et I'activati libérale de l'auto-saisine, tout
comme I'attribution apaisée des moyens de foncBarent ont caractérisé le
bicaméralisme régional aquitain.

Mais c’est surtout a travers le développement dligpositif original que s’est
concrétisée cette entente particuliére : I'expé&gedesGroupes Inter-assemblédsu
GIA), qui réunissent élus du Conseil régional etGESER par secteurs de politiques
publiques, est une singularité de I'Aquitaine dlusire bien la qualité des relations

entretenues par les deux assemblées.

1.3.1. La représentation agricole et
les instances régionales en

Aquitaine : histoire d'une symbiose

Le contexte aquitain apparait a cet égard assepicaty : dans sa
comparaison entre le Languedoc-Roussillon et I'Agjnie, Paul Allies oppose « la
forte capacité d’organisation [des agriculteursitqus] face a I'administration,
jouant le jeu de la consultation selon les régléfinies par les pouvoirs publics
des la fin des années 60 » a la situation languedoe ou « I'’émergence de la
région n’a suscité ni investissement spécifique aité de la profession, ni
programmation originale du coté de I'institutiorgignale $*°. De facon générale,

la stratégie régionale des dirigeants agricolestams s’est distinguée a la fois de

1% Jacques PALARD, « Mandat professionnel et engagemelitique. La représentation agricole au Conségional
d’Aquitaine »,Politix, 1991, vol. 4, A15, p. 73 77., O. Nay,La région une institution. La représentation le poir et
la regle dans I'espace régionadp. cit.

140 paul ALLIES, « Territoire régional et représentation des idtgm,Politix, vol. 2, rf 7-8, 1989, pp. 6371., p64 et 65
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celle de ses homologues de la plupart des autrgson® et des autres
organisations professionnelles (notamment les 8iras patronales) de la région
aquitainé*’. Nay retrace en détail les raisons du développénten ces jeux

d’interaction spécifiques a la Région Aquitainej ga sont basés sur I'existence
d’'intéréts mutuels et d’avantages réciproques niégoentre milieux agricoles et
administration régionale. Il montre notamment qaeapacité de la représentation
consulaire agricole a devenir linterlocuteur urequdes décideurs publics
régionaux entre 1964 et 1986 repose moins sur wiesion spontanée a la
régionalisation ou en une croyance visionnaire danpertinence de ce nouvel
échelon politico-administratif, que sur des facteuFintéressement au premier

rang desquels figurent les nouvelles sources datidotfinanciéres.

La mise en place de la CoDER constitue une premdemsion pour les
agriculteurs d’exprimer une position unifiée aupré®s pouvoirs publics
régionaux : malgré les réticences de I'Assembléé&nigke des Chambres
d’agriculture, le milieu agricole aquitain crée £869 une des premieres Chambre
Régionale d’'agriculture (la CRAA, ou Chambre régilen d’Agriculture
d’Aquitaine) sur le modele des chambres départeatest destinée a structurer et
organiser la profession autour des dossiers rslatif régiot?. Au plus fort de la
periode de régionalisme fonctionnel, les jeux déacs développés dans les années
60 se matérialisent dans des procédures formetlde®structures de cogestion de
la politique agricole : ainsi les subventions deAR destinées a I'agriculture sont
confices a la CARA (Compagnie d'aménagement régiatiAquitaine), qui
associe les représentants des organisations aggiéola prise de décision au sein
de son comité technique. L'alternance politiques@i/élection en 1979 du député
socialiste André Labarrere a la présidence du Gbnésgional en remplacement de
Jacques Chaban-Delmas, reste sans effet sur legensys d’alliance et

I'institutionnalisation des roles respectifs : leéation du « groupe agricole mixte

1 0. Nay,La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I'espace régionalp. cit, souligne le
caractere atypique de la configuration aquitaina suite des réformes de régionalisme fonctionreel 864 et 1972 : « Il
semble bien, a ce titre, que ni les principes deéfmrme, ni I'organisation de I'agriculture, n’aieété propices, en
France, a I'élaboration de grandes programmaticdfgionalisées en matiere agricole. L'interventiongsiliere des
agriculteurs sur la scéne régionale en Aquitaires ks années 1960, apparait dans un tel contextéstinguer d'une
situation nationale caractérisée par la faibleipgration régionale des groupes catégoriels ». p 41
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inter-assemblée » qui rassemble élus et membre&3ESf) ou encore l'instauration
en 1979 du Conseil Régional de I'Agriculture (CRAIMoignent de la centralité de
la profession agricole.

La réforme de décentralisation maintient ces méraas de participation
de la profession tout en exigeant un apprentisssmaal des ces groupes,
auparavant partie prenante des programmes d’agmoblique de I'EPR, par
I'intégration de codes et de normes d’action inésiet variant en fonction de la
nouvelle répartition des compétences et des éwolatides equilibres de
pouvoir®,. Le rééquilibrage des relations en direction don€®il Régional ne
remet pas fondamentalement en question les inferexchouées dans les instances
de cogestion de la politique agricole régionaleleephénomene de proximité des
élites politiques et agricoles culmine dans I'ergragnt politique de plusieurs
responsables agricoles aux élections régionaled986. Ces élus agricoles au
Conseil régional se répartissent sur I'ensemblééthiquier partisan, et sont issus
des cing départements de [I’Aquitaine. Déja caradér par une pratique
généralisée du cumul des mandats qui integre l|éereints niveaux de la
représentation professionnelle, ces individus ihtieent une nouvelle dimension
politique dans la multi-positionnalité des dirigémmgricoles aquitaing. La
figure de Jacques Castaing, président de la Chamflgionale d’agriculture et du
Comité économique et social de 1980 a 1986, esteta égard tout a fait
emblématique : son élection au Conseil régionall886 et la conquéte de la
présidence de la CARA la méme année illustre béeadncentration des fonctions
représentatives au sein d’'un cercle restreint @eldes agricoles, admis dans le

cercle politiqué®.

142 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 91

1430, Nay,La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I'espace régionalp. cit, p 135.

144 parmi ces 6 élus, La Dordogne est représentéeMarChaverou (PC), également secrétaire de la Chambr
départementale d'agriculture ; la Gironde par Msrier (Divers droite), président de la Chambre dégmentale
d'agriculture et de la Fédération de la mutualgéieole de la Gironde ; les Landes par M. CastdldBF), président de
la Chambre départementale et de la Chambre régiod&griculture et vice-président de I'Assembléénfdre des
Chambres d'agriculture (APCA) ; le Lot-et-Garonrae M. Saint-Martin, vice-président de la Chambrpakéementale et
de la Chambre régionale d'agriculture, présidenCdmité Aquitaine de promotion des produits derbadimentaire et
ex-secrétaire général de la FRSEA ; les Pyrénédélsnfiques par M. Arette-Lendresse (FN), ancienspgtént national
de la Fédération francaise de l'agriculture (FFA)par M. Lasserre (Divers droite), vice-présiderg k@ Chambre
départementale d'agriculture

1450. NAY, La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I'espace régionalp. cit, p 148 .

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 94



1.3.2. Le Comité économique et

social ...et agricole

L’inscription des représentants de la professioricaie dans les instances
naissantes de la Région Aquitaine s’est opérée dansmouvement double : on a
assisté dune part au développement d’interactiomombreuses et
institutionnalisées entre la représentation proteswlle et le personnel
administratif puis politique de la Région, et d'aufpart a une certaine prise de
contrble de 'assemblée consultative par sa compesagricole. Cette derniére
est finalement la conséquence de la stratégie ysse d’adaptation des milieux

agricoles aux configurations régionales succesgiegaiis la CoDER de 1964.

Dans la période ou «la politique agricole régienaést devenue
progressivement la politique des dirigeants agesot*® le CESR était pour la
profession un des points d'accés aux décideurs iqgribiCette configuration
atypique a sensiblement affecté les rapports deefe@ntre les différents groupes
représentés dans l'assemblée. Les organisationsoéeg, structurées autour de la
Chambre régionale d’Agriculture, ont en effet gagim& influence significative au
CESR, sans relation avec la simple puissance ngmé&rdes diverses instances
représentatives des agriculteurs aquitains siégeem 'assemblé&’. La cohésion
interne du groupe agricole s’est opposée aux astthapersées des représentants
du patronat et des branches, parmi lesquels pensigtune part les antagonismes
entre chambre des métiers et organisations pawenal, d'autre part, les
dissensions entre la représentation des PME-PMlestgrands groupes. Elle n’a
pas rencontré non plus de sévere rivalité dandés autres colleges. Dans le
college syndical, la CGT de I'époque (seule orgaimism disposant du nombre de
conseillers suffisants pour peser sur les équiipeétait maintenue par principe
hors de toute négociation et faisait essentielldnusage du CESR comme d’une

tribune. La grande diversité des organisationsestténdances représentées dans le

146 3. PALARD, « Mandat professionnel et engagemenlitipae. La représentation agricole au Conseil oégil
d’Aquitaine », art cit., p74
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troisiéme college a quant a elle structurellementité les capacités d’organisation
collective entre ses conseillers. Forte du rolederdination interne accompli par
la Chambre régionale d’agricultdf® la dimension agricole du CES a trés
rapidement été en mesure de peser sur les arbstetgeur I'agenda du comité. Ce
pouvoir s’est d’ailleurs davantage manifesté pacdaparement des positions de
pouvoir au sein de I'assemblée plutét que dansuantté ou la virulence des
interventions des conseillers agricoles en séatédré*. La relative parcimonie
avec laquelle le milieu agricole a utilisé le CE&mme tribune de ses intéréts
s’explique finalement par le contr6le que ses repnéants ont pu exercer en amont
sur l'agenda de l'assemblée et sur ses moyens detibmnement, tout
particulierement par le biais de la présidence &5C

De 1973 a 2004, chague mandature du CES a comppéésident issu des
rangs agricol€s’: on ainsi vu Joseph Coureau présider le CESR tAmeé de
1974 a 1976, Jacques Castaing de 1980 a 1986, Maiisel Cazalé de 1989 a
2004. Mis bout a bout, les mandats de présider@E8R aquitaine occupés par un
agricole totalisent vingt-trois des quarante anndeistence de linstitution.
Cette surreprésentation de la dimension agricole présidence est la preuve la
plus tangible de I'influence informelle du groupgriaole. En effet I'élection du
président du CESR en Aquitaine s’est souvent jdoés de tractations entre les
différentes composantes en amont du vote, le cabdptessenti ne devant

affronter qu’une opposition de pure forme. Ainsicindidature unique de Jacques

147 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p90-91

48 Dans la composition de 1982, une dizaine d’orgaiéms agricoles différentes ont obtenu des siédesis siéges
sont attribués a la Chambre régionale d’agricultysais un siege unique a la fédération régionale dendicats
d’exploitants agricoles, au centre régional desgmuagriculteurs, au conseil interprofessionnelitude Bordeaux, a la
fédération des coopératives agricoles, a I'assmmainterprofessionnelle des foréts et bois d’Aqine, aux comités
locaux des péches maritimes (et a la section régeomlu comité interprofessionnel de la conchyliatd). Il faut
associer a ces organisations diverses certaingsigyg troisieme collége : la fédération régionaddalmutualité agricole
obtient un siége, tout comme la fédération des lubraux. Finalement, sur les quatre-vingt neufsedlters au total,
onze constituaient un « groupe agricole » dontpleses de position au CES étaient coordonnées emtasous I'égide
de la Chambre régionale d’Agriculture, contre vingbur les organisations patronales (et ceci sanspter les
associations de professions libérales égalememéseptées a hauteur de trois sieéges dans le cdllege

149 Ainsi J. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine.
1974-1989 I'innovation apprivoisée op. cit, nuancent-ils la relative discrétion de la dimemsiagricole dans les
séances plénieres en rappelant la forte intégrateota représentation professionnelle agricole iaskitutions régionales
de I'époque : « ayant obtenu des canaux efficaoes pxprimer ses demandes a I'institution régionbdemilieu agricole
n'éprouve pas le besoin de se manifester outre-needans I'assemblée économique et sociale — cagliempéche pas
d’y conserver un influence notable », p 93.

%0 | *glection du Président du CESR et de son buregervient en début de mandature lors de la premg&ance
pléniére de I'assemblée renouvelée, puis & mi-mia(stauf en cas de décés, comme cela a pu étreslercd 987 aprés
seulement une année de présidence assurée pgréseatant du troisiéme collége Louis Darmanté).
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Castaing en 1986 a-t-elle été le produit d’'un adcamtre représentants patronaux
et agricoles. L’élection de Marcel Cazalé, rehahen 1995 et 1998 avec plus
de 90% des voix, témoigne également de I'efficadilégroupe agricole a susciter

I'adhésion des autres composantes de I'asserthlée

L'influence déterminante de la dimension agricole @ES a permis le
développement de pratiques de coopération pousages la représentation
politique et son exécutif, dans le contexte comdiket né de la décentralisation. Les
représentants des agriculteurs au CESR ont en jeffiét le r6le d’'intermédiaires
entre le pouvoir régional jaloux de ses nouvelleserggatives et les
socioprofessionnels redoutant une perte d’influersce la décision publique
régionale. Par leur capacité a cumuler les mandatsla scene régionale, les
leaders agricoles ont réussi a occuper des positiams les deux arénes, et a lier
des liens personnels forts avec les figures moagtadé I'exécutif régional, et ceci
en dépit des alternances. Moins flagrant mais &usisi déterminant, le fait que la
direction des services administratifs du CESR asgurée pendant 30 ans par un
membre influent du milieu agricole a largement cdmité aux rapports apaisés

entre CES et Conseil régional.

Le cas de Jacques Castaing est particulieremeet pdur illustrer la fagon
dont se sont instaurées de bonnes relations eat@EIS et les jeunes instances
décentralisées de la Région en Aquitaine. Il a iimément cumulé, entre 1980 et
1986, des responsabilités dans I'aréne politigummgeiller régional UDF), dans
I’'aréne socioprofessionnelle (président de la Chamiggionale d’Agriculture et
du CESR) et au niveau des organes de cogestiopaligisjues agricoles (président
de la CARA). Avant la publication des textes regésraires normalisant les
relations entre les deux assemblées, la capacit®rigionnement et d’influence
des CES était, plus encore qu’aujourd’hui, dépetalaes relations personnelles
tissées entre les présidents de I'assemblée etahsdll régional. On voit bien

dans ce cadre gque le président du CES était enigrogl’utiliser les liens établis

%13, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 87-89
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dans d’autres contextes afin de faciliter les négoans avec I'exécutif régional.
Les liens tissés entre les conseillers agricolele®#lus régionaux ont également
été forts étroits dans les années suivant les tBs 1982 : trois des élus
« agricoles » au conseil régional en 1986 sontedgaht conseillers au CESR, et
les deux groupes ont pris I’habitude de se frégereltrs des réunions du groupe
inter-assemblée agricole. Enfin, soulignons que deecteur des services
administratifs du CESR de I'époque est issu deggaagricoles lui aussi. Jean-
Louis Breteau a été recruté a la suite de I'électie Jacques Castaing, deux ans
avant la décentralisation de 1982, pour diriger pesmiers services de salariés
permanents détachés aupres du Comité économiqued.sBhoisi par le président
agricole, il était un des collaborateurs de Jacdqi@staing a la Chambre régionale
d’Agriculture. La taille modeste de lI'assemblée es suébuts, tout comme le
nombre réduit de fonctionnaires mis a dispositiom & d’ailleurs permis de
continuer a occuper ses fonctions a la CRAA en méams gu’il mettait sur pied
un secrétariat permanent pour le CESResté en poste au CESR jusqu’en 2004,
cet homme de réseaux (il a notamment été jusgesarécemment I'organisateur du
salon de l'agriculture de Bordeaux) a développé mdstions d’étroite proximité
avec les dirigeants politiques de la Région. Emedien, ce dernier rappelle qu’il a
rencontré Alain Rousset & ses débuts, et ne tastspir leur bonne entente :En
1981, ca c’est trés important, j'accueille sur krrain Alain Rousset, c'est-a-dire
que je lui ai fait faire toute I’Aquitaine (...) Jeai fait par amitié pour André
Labarrére, mais trés vite on a sympathisé et omststeouvé des points communs,
comme la chasse, la bonne bouffe, la culture duimaret les chiens....»Le
caractere central du directeur des services et aie «capital relationnel » a
d’autant plus joué que, on I'a vu, les présidergs’dssemblée jusqu’en 2004 ont
tous cumulé un grand nombre de mandats dans d&warenes, en particulier
consulaires. Moins présents gu’aujourd’hui dansalevités quotidiennes du CES,

les présidents successifs se sont beaucoup repasdsur directeur général dans

%2 |nterrogé sur ses débuts & 'assemblée, Jean-Breteau se remémore la modestie des servicesadsdinblée au
moment de 'EPR et des premiéres années de la tré&tisation :« On avait donc en tout et pour tout un bureau rue
Esprit des Lois et un seul bureau meuble, avecstpatits dossiers (...) un crayon papier, une gomtra eevue dont
personne ne voulait, la revue de l'assemblée nation Dans un petit cabinet juste a c6té on a misptemiere
secrétaire, puisque le préfet avait dit que ‘quaméme, pour ce truc, il fallait une secrétaire’. Yocomment on a
démarré, et petit a petit on a obtenu un chargéndssion (...).Donc si vous voulez on est parti d& rimais on était
entré dans I’évolution de 1982 et de la loi de elécalisation »
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la négociation des termes du bicaméraliSthé.a présence de Jean-Louis Breteau
auprés d’Alain Rousset comme conseiller spéciak gla dix ans aprées qu'il ait
officiellement pris sa retraite et passé les rerthe€ES illustre bien la qualité des

liens tissés entre exécutif et services du CES guitaine.

1.3.3. Dispositifs et pratiques

particulieres

L’établissement de ces relations de confiance, aqui tenu a I'organisation
structurelle de la représentation agricole en Axjoé bien plus qu’a des liens d’amitié
conjoncturels entre individus, s’est traduit de ofacconcrete par des pratiques
relativement atypiques dans les années 80 et 9@paisement apporté par la
clarification du cadre réglementaire et I'évolutides conceptions de la représentation
socio-professionnelle a généralisé aux autres mégie qui était apparu des le tournant
décentralisateur en Aquitaine. Cela a joué sutrt@s principaux vecteurs par lesquels
le CESR peut maximiser son influence et entrer dafsu régional de fabrication des
politiques, c’est-a-dire le bon vouloir du Présidele région dans le domaine de la
saisine (obligatoire ou non), la mise a disposities moyens de fonctionnement et les
échanges avec les services de la Région dansktission des documents pour avis.
Cette tradition de coopération s’est également rétisée dans la généralisation de
'expérience du groupe inter-assemblée agricolendsnt aux autres politiques
publiques régionales la réunion conjointe des dkiga Région et des conseillers du

CESER dans des GIA propres a I'’Aquitaine.

On peut ainsi estimer que la réduction du champadgaisine obligatoire
introduit par la réforme de 1982, qui avait tancdbsé les critiques dans la
majorité des CES, a été vécue de facon relativenmadlore en Aquitaine. La

tradition de coopération particuliere entre Condeédgional et CES a en effet

13 « Le cabinet (du CES) c’était essentiellement umacture plus administrative que politique, maisntme j'étais

obligé, en I'absence du Président, de négocier av@amment le Conseil régional, soit avec le Prénid(de la région)
en I'absence du Président du CESER, ou le DGS pesuraisons administratives, ou le directeur de ical. Donc si

vous voulez j'étais leur interlocuteur pendant wHegng ans quel que soit le Président du CESERean-Louis Breteau,
entretien.
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consacré un usage aquitain de « saisine élargi®s le début du processus de
décentralisatioh® : le président du Conseil régional a ainsi sasCES de fagon
réguliere sur des sujets d’intérét régional, auadde ce que prévoyait la
compétence obligatoire. Sans y étre légalementraonf I'exécutif régional a
également pris I'habitude dés la mandature de 1883olliciter I'avis du CESR
sur son projet de budget primitif et sur son comatiministratif, en plus des
orientations budgétaires sous le coup de la saisoidigatoire. Enfin,
I'interprétation libérale des textes régissant danpétence d’auto-saisine a permis
au CESR Aquitaine de diriger son attention surréggports et études plutét que sur
la rédaction des seuls avis. Alors que Brun esemd989 que dans I’ensemble des
CESR la consultation facultative est restée tréschelléd®, la saisine élargie et
les auto-saisines en Aquitaine ont représenté mes40% des travaux de
I'assemblée entre 1983 et 1988 L’attribution des moyens de fonctionnement et
la mise a disposition de personnel de la Régiomnr p@secrétariat permanent du
CES semble également s’étre passé dans des corsddmimales en comparaison
d’autres régions : dans leur enquéte aupres desedtmrs de 1989, Palard et
Moquay font état d'une large majorité de consedllezatisfaits des moyens
accordés au CE%. L’intégration des services du CESR dans les Iraiail’Hotel

de Région, loin d'étre la norme partout, a tresaiaement grandement amélioré
les conditions de fonctionnement de I'assembléasda mise a disposition de
locaux et salles de réunion, ou encore dans la agmoation entre services du

Conseil régional et du CESR.

Célebrés comme la consécration de I'entente régeatne I'administration
de la Région et le Conseil Economique et Socia, Ggoupes inter-assemblées
(GIA) sont un dispositif unique dans le paysagdiingonnel des CES. La quasi-
totalité des interlocuteurs (en Aquitaine et aitBuont rappelé leur existence a un

% 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 139-140

1% R. BRUN, « Les comités économiques et sociaux ai@ix face a la décentralisation », art cit., sairbhse du
recensement publié dans le rapport Gauzelin de .1$85GauzelinLe Fonctionnement des comités économiques et
sociaux régionauxop. cit.

1% J. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. citp 140

%7 |bid.p 126
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moment ou un autre des entretiens, pour valoriggégration du comité dans le
jeu régional comme pour critiquer leurs limitesuetie que soit la réelle capacité
d’influence des représentants socioprofessionnelssdles GIA, force est de
constater la novation du dispositif qui formaliseclbopération entre représentation
politique et représentation d’intéréts. Les GIA sencore une fois I'occasion de
constater I'influence du milieu agricole dans l'&#iasement de bons rapports entre
Conseil régional et CES : ils sont en effet issadadgénéralisation d’'un groupe de
travail commun aux deux assemblées « agricultuoghpits de la mer » créé en
1979, devenu « groupe mixte agricole inter-asseathiaux premiers jours de la
décentralisation. La formation de GIA sur I'ensembles compétences régionales
a abouti & la création de huit groupes, encoresaatijourd’hut®® dont I'unique
fonction est d’étudier pour avis préalable les dmsssoumis a la décision du
bureau du Conseil régional. Dans les faits, il g’agonc de présentations
effectuées par les fonctionnaires du Conseil ré&gicur la répartition des crédits,
les projets d’action publique et I'attribution debyentions, en amont de la prise
de décision. Les GIA rendent un avis favorable étadorable sur chaque dossier,
avis que le Conseil régional est d’ailleurs libre de pas suivre. Le caractéere
somme toute trés limité du pouvoir des socioprateswls dans les GIA ne doit
cependant pas dissimuler la source de pouvoir fadyi’ils y trouvent sur la phase
de mise en ceuvre des politiques régionales. llistigdispositifs qui en pratique,
tiennent davantage de l'instance d’information giee concertatioh®. Ainsi la
présence au mieux intermittente des élus régionaux réunions des GIA a
relativement peu d’importance, dans la mesure oe elempéche pas les
conseillers du CESER de recueillir I'informationcedsaire et de défendre des

dossiers particuliers a la demande de leur orgamisrandataire.

%8 Aujourd’hui les conseillers se répartissent aunseéeés GIA « Développement économique, emploi, esshent
supérieur, recherche, TIC », « Formation professedie et apprentissage », « Culture, éducationngese, solidarité,
sports », « Equipements, transports, constructiork»Agriculture, agro-alimentaire, forét, mer et mbagne »,
« Aménagement du territoire, développement teridforet santé », « Europe, interrégional, internadio», et

« Environnement et développement durable ».

%9 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 144-145
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2. La négociation du bicaméralisme

asymeétrique

On se propose ici de rendre compte de I'état acteslrelations entre Conseil
régional et CESER, et de la fagcon dont la deuxiehmmbre consultative négocie sa
présence dans la fabrique des politiques publiguessertion de la consultation des
intéréts organisés dans linstitution régionale saurait cependant étre saisie
indépendamment des spécificités de l'activité d&SER. Ceci impligue de porter
I'attention, d’'une part, sur legratiques et usagesdéveloppés autour des procédures
prévues par le cadre juridique (dans la différemciee les avis et les rapports, dans la
portée de la distinction entre saisine et autorssiset dans le détail du cycle
d’élaboration de ces documents) et, d’autre part)as répartition desdles en interne
(la fonction de la présidence du CESER, de sonétm@t permanent, et leurs
interactions avec la régulation politique de la iegy

Considérant, a la suite d’Olivier Nay, que I'ingtibn régionale se présente a la
fois comme un ensemble de regles juridiques, prasicet symboliques, et comme un
systéme complexe de relations sociales et d’éclsastgbilisé¥°, on s'attachera ainsi &
compléter 'analyse historique des relations etl@r€onseil régional et le CESER par
I'étude de Il'application concréte de ces reglessdi@s processus relationnels et les
situations concrétes d’échanges entre les act®uesleur pouvoir normatif dérive de la
loi et s’exerce de fagcon explicite et extérieure l®s acteurs, ou qu’elles aient étés
intériorisées et naturalisées par les acteursv@rBaune sédimentation des pratiques,
'ensemble des regles institutionnalisées qui eradles relations entre les deux
assemblées régionales peuvent agir comme comsagir le comportement des
acteurs, mais également constituer des ressoutcdssepossibilités d’action. Ceci
invite a replacer les pratiques nouées autour @maigsion des avis et des rapports du
CESER dans une perspective riiggociationentre les différents acteurs, qui selon les
configurations successives nouées au sein desdlfifés interactions (entre conseillers
du CESER et élus, entre les services de I'assenablidehaute hiérarchie de I'exécutif,

entre les présidents du CESER et de la Région..t)usage de la norme dans des jeux

00, NAY, La région une institution. La représentation le poir et la régle dans I’espace régionalp. cit,
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d’acteurs multi-niveaux. Ceci implique égalementcdasidérer que le rble, la fonction
et le sens de la consultation des intéréts orgarasésein de la Région (en d'autres
termes, l'institutionnalisation des CESER) résultde processus en construction et
déconstruction permanenie et reposent au moins partiellement sur des legiqu
d’objectivation en recomposition constante. Lescaliss produits par les différents
acteurs pour légitimer leur appartenance a l'aiésgtutionnelle, ou faire apparaitre
I'existence et la délimitation fonctionnelle deteeihstitution comme naturelle et allant
de soi, fluctuent donc au gré des rapports de falee résistances ou de I'intériorisation
des normes par des catégories d'acteurs individialsllectifs hétérogenes.

Il s’agit ici d’actualiser I'état des connaissancssientifiques sur les
relations entretenues par les conseils régionaugues CESER. Ces derniers ont
en effet relativement peu nourri la réflexion acadfue et restent encore
aujourd'hui des objets peu traités par la littématscientifigue, quelque soit
d’ailleurs le sous-champ disciplinaire (droit dedlectivités, sociologie historique
du politique, analyse des politigues publigue owdés du processus de
décentralisation). Les rares études de'®asur ces assemblées régionales ne
prennent pas en compte les deux derniéres décedaiesformes territoriales, car
I'intérét suscité par linstitution a essentielleneconcerné le processus de
décentralisation de la décennie 1980 et son impacr ['assemblée
socioprofessionnelle. Ces travaux sont donc loiépudiser les connaissances
regardant l'insertion des CESER dans linstitutioégionale, leurs modes de
fonctionnement internes, ou les pratigues et lesmes qui régissent leurs
interactions avec I'exécutif et I'assemblée déldrde de la Région.

Les conclusions avancees ici sont essentiellemagséds sur le travail de
terrain et les observations menées en Aquitaineinsnspécifique que par le passé
en ce qui concerne l'influence atypique qu’ont paxgrcer les représentants de la
profession agricole, les données récoltées en Amgt ont cependant été

%1 pour ne citer qu’eux, voir : Michel CROZIER ethard FRIEDBERG L'Acteur et le systéme, Les contraintes de
I'action collective Paris, Seuil, 1977., O. NAYLa région une institution. La représentation le poir et la regle dans
I'espace régionalop. cit., et J. CHEVALLIER, « La réforme régionale », ait.

%2 Comme mentionnées abondamment plus haut, on trpaveni les études de terrain axés essentiellementles
assemblées socioprofessionnelles régionales lesvaura d’ Olivier GOHIN, L'Assemblée parlementaire
socioprofessionnelle dans [I'histoire des idées tpples mémoire, Paris, IEP, 1976, de R. BRUN, « Les ¢émi
économiques et sociaux régionaux face a la dédésdtan », art cit., de Y. DELAIRELe comité économique et social
d’Auvergne (19974-1981)p. cit. et de J. PALARD et P. MOQUAYLa société régionale en dialogude Conseil
économique et social d’Aquitaine. 1974-1989nnovation apprivoiséeop. cit.
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complétées et contrdlées par des entretiens efieatians trois autres régions de
France métropolitaine. Le matériau mobilisé inadonc les entretiens menés avec
les conseillers et les fonctionnaires des servipesmanents, mais repose

également sur I'observation du cycle de préparates avis et des rapports du
CESER Aquitaine, sur la deuxieme partie de la man@a2007-2013 (réunions de

travail des commissions, bureaux du CESER, séapk&seres...). L'analyse est

également basée sur I'exploitation du recensemestavis et rapports votés en
séance pléniére sur les trois dernieres mandat@essonsidere que cette période
correspond a une phase dans laquelle les relaBatre les deux assemblées se
sont stabilisées, et ou les variations dans l'détides CESER, liées aux tensions
entre représentation politique et représentation ideeréts organisés, ont disparu

au profit d’'un fonctionnement « normalisé ».

L'analyse de la négociation du bicaméralisme asyiond¢ entre
I'assemblée délibérante régionale et I'assembléesulbative tend a dresser le
portrait d'un CESER impuissant et sous tutelledigue et matérielle. Comparé a
un supposé « age d’or » d’égalité avec la représiem politique dans la décennie
1970, les plus anciens des conseillers interrogés pu regretter une perte
d'influence de l'assemblée sur la décision publiqlleest indéniable que la
consultation des intéréts organisés par le biai€EHSER joue actuellement un role
limité sur la prise de décision en elle-méme, mamlla n’'implique pas
nécessairement un constat d’'impuissance sur ladgiadrdes politigues publiques
régionales en général. On avancera que la quesi®n’influence de cette
assemblée, comprise comme celle de son poids sdédeion publique, est une
fausse question : tout d’abord parce que la pnseanpte des avis et des rapports
dans la conduite de 'action publique régionaledas les délibérations du conseil
régional en particulier, est un phénomeéne diffusi&onnecté de la temporalité
électoralé®® ce qui rend son appréciation incertaine. Ensufiarce qu'elle
focalise Il'attention sur la procédure d’émissionsdavis adressés au Conseil

régional avant ses délibérations, alors que ces &ant loin de constituer

63 Rappelons que le mandat des conseillers (nommeés ans) ne correspond absolument pas au mandedrdweiller
régional et aux renouvellements et potentiellesralinces politiques dans I'assemblée délibérante.
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I’essentiel de I'activité de I'assemblée et relévparfois davantage de I'exercice
formel que d’'une véritable consultation. Enfin, pdis fondamentalement, parce
qu'une telle perspective analytigue ne rend pas ptemde [l'intensité des
interactions qui sont nouées entre les deux assmsbdu niveau des acteurs et
conseillers pris individuellement. Le dialogue coltatif entre les deux assemblées
implique une grande variété de groupes et d’actéamspremier titre desquels on
compte les représentants des divers organismesatemndans I'assemblée et les
conseillers régionaux, mais également les membessseérvices administratifs de
la Région et du CESER ainsi que les présidencgreotives des deux assemblées).
Formuler un questionnement sur I'influence du CES#R la décision régionale
revient a réduire les configurations multiples gei nouent entre les acteurs a un
échange stratégique entre organisations concugef@a défendra ici un cadre
d’'analyse basé sur I'étude de I'échange politiggensidérant que les jeux
d’acteurs développés a I'occasion de la consuliaties intéréts organisés sont un
« ensemble de transactions par lesquelles les gsodjacteurs représentant divers
milieux ou organisations parviennent a négocierr Ipuésence dans un jeu
commun #°%. On sera alors & méme de montrer que la négonidtiopérimétre de
saisine de l'institution, de ses moyens de fonatement ou plus généralement des
modalités de son insertion dans I'élaboration dektigues publiques régionales
résulte d’interactions multi-niveaux et multidimémsnelles, qui permettent a
certains acteurs individuels ou collectifs de s@ires comme acteurs régionaux

légitimes.

2.1. La consultation en direction et sous la

direction du Conseil Régional

Depuis la décentralisation de 1982 et I'élaboratprogressive du cadre
réeglementaire encadrant les rapports entre le GloRsmional et la « deuxieme

assemblée de la Régioh’3; le bicaméralisme originel de 'EPR a évolué vens

%4 0. NAY et A. SMITH,Le gouvernement du compromip. cit, p 3
85 CESER AquitaineLe memento du conseiller 201Rordeaux, CESER Aquitaine, 2012. P11

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 105



forme asymétrique largement favorable & I'assembégeslativé®. La réduction
du champ de la saisine obligatoire, la saisine rédé&¢ par le Président de région,
et la tutelle financiére résultant du processus ram@ar les lois Deferre, ont
instauré une dépendance forte du CESR vis-a-vis Caunseil Régional. En
I'absence de mécanismes de suivi des préconisagbme recours juridique, les
conseils régionaux peuvent tout a fait ignorerdes obligatoires de I'assemblée
consultative, et réduire le champ de ses travawur@ues rappelle ainsi que le
président du CESER de Haute Normandie qualifiestitation d’ « Assemblée du
premier mot, puisque le Conseil Régional a toujdardernier mot ¥’. De I'aveu
méme des conseillers rencontrés, la prise en copgotdes élus de leurs avis ou
rapports est limitée: I'assemblée ne pese jamaeslgquoids que les élus veulent
bien lui accorder sur la décision publique. Un @iar résume ainsi la place du
CESER dans la fabrique des politigues publiguedinalement, c’est comme ca
gu’'on me l'a présenté pour la premiére fois, c’astpeu le sénat du pauvre, avec
moins de pouvoir*®® L'image qui domine est celle d’'une consultatidexsrcant
en direction, et sous la direction de l'assembl@&ditigue et de son exeécutif.
Cependant, I'observation des pratiques dévelope@edquitaine tend a nuancer
qguelque peu le propos : le bicaméralisme asyméridéfinit les termes d’'un
dialogue entre les deux assemblées ou subsistanange d’autonomie pour les
assemblées consultatives. Le r6le juridiguementléaet intermittent dévolu au
CESER par la loi peut dans une certaine mesure a@trénagé en fonction de
I'activisme de ses instances dirigeant&sessentiellement par le biais de la
procédure d’auto-saisine des assemblées.

Les CESER produisent en effet différent types deudtents écrits dans
I’exercice de leur fonction consultative: essemeiglent répartis entre les avis et
les rapports, on y ajoutera les déclarations ouionet des groupes, et les
contributions du bured(f. La facon dont sont menés les travaux de I'asséenbt

%6 G. GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SocRégionaux et la démocratie participative », att, cP.
Bodineau,Les conseils économiques et sociaax cit.

7 G. GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SocRégionaux et la démocratie participative », att, @ 22

188 Entretien conseiller CESER Aquitaine mars 2012

9 p_ BODINEAU, Les conseils économiques et sociayx. Cit.

% On reprend ici la terminologie propre au CESER iajne, telle que précisée dans le livret d’accueihis & tout
nouveau conseiller entrant dans I'assemblée, adifiadiliter la compréhension des observations deie et des propos
cités. En raison de la diversité des réglementérietirs de chaque CESER, et de la relative autoaatarganisation
interne de ses assemblées que permet la loi, chasgemblée a cependant développé un lexique qustupropre, et
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dont les interactions entre représentants d’ingéidt élus politiques se nouent
different sensiblement en fonction de l'identité dommanditaire formel de ces
textes. En d’autres termes, la distinction entseegeocédures de saisine et d’auto-
saisine est un élément structurant dans la compedtie des modalités par
lesquelles les CESER négocient leur présence dajeul politique. La procédure
de saisine, gqu’elle releve du champ de la condahatbligatoire ou non, donne
lieu a la rédaction d’'un avis, « synthese consdisuermulée et validée par
I'’ensemble des membres de I'assemblée », n’excégdasttrois pages, et voté en
séance pléniété. Sous le régime de I'auto-saisine, 'assembléemidine un sujet
d’'intérét régional de son choix et I'une de ses wossions rédige un rapport,
généralement sur une année entiere. Ce rapporaihgds en lui-méme l'objet
d’'un vote : seul un avis résumant ses principalesclusions est proposé a la
validation des membres du CESER en séance plérsérdes rapports du CESER
sont issus dans leur trés grande majorité de ladohare d’auto-saisine, il existe
donc en quelque sorte des « avis de saisine »e®kdvis d'auto-saisine » basés
sur ces rapports. Les avis issus de la procédurgadene ont d’un point de vue
juridiqgue une influence extrémement limitée surdicision publique, mais leur
production implique des interactions institutiorisées entre élus et conseillers, et
entre leurs services respectifs. L’auto-saisine, l&t production du rapport
correspondant, reposent quant a eux sur une fattmamie interne des CESER, et
constituent un espace de réflexion indépendant@ér gauquel ces derniers peuvent

négocier une influence plus diffuse mais plus dgessur I'agenda politique.

adopté des formats de documents |égérement diffeéreainsi par exemple le CESER Rhoéne-Alpes regedignsemble
de ses publications sous le titre « d’avis et dbmtions », et ne limite pas la longueur de sessau trois pages
maximum de I'’Aquitaine. La diversité des usagesermet néanmoins pas en cause la distinction quedfpére entre un
avis, document court de synthése des travaux ermission et voté en séance pléniére aprés saisinerdsident de
Région, et ce que nous appelons un rapport, c'eteaune étude de plus de cinquante pages réaliséine année ou
plus au sein d’'une commission.

CESER AquitaineLe mémento du conseiller 201db. cit, p 32
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2.1.1. Les avis ou la faiblesse

juridique de la consultation

L’outil principal par lequel le CESER participe &lhboration de I'action
publique régionale est le vote des avis, les sassifobligatoires ou non) du
Conseil régional constituent donc le premier chadfgctivité des représentants
socioprofessionnet&. C’est dans cette procédure de saisine que landépee des
CESER vis a vis de la représentation politique agipade la facon la plus
flagrante. Cette dépendance s’exprime, en premalr, Idans la définition de
I'agenda de I'assemblée, bien évidemment, puisqueohsultation obligatoire est
indexée sur l'activité législative du Conseil Réuab et que la saisine facultative
est émise par le Président de Région. Elle estildensussi, dans I'organisation
pratique des travaux, les avis devant étre rédeg@ostés dans l'intervalle de temps
relativement court qui sépare la communication aléidte des textes prévus pour
délibération, et la tenue du vote au Conseil régioBnfin, elle est prégnante dans
la coordination entre les services des deux asgsmplcar les CESER sont
eégalement totalement tributaires des services ddRégion pour tout ce qui
concerne la transmission des projets ou schémasesquels ils doivent émettre
I'avis de saisine. On le voit, le vecteur premiemsertion des représentants
socioprofessionnels dans le cycle de la décisiars@smis a de fortes contraintes
et largement soumis au bon vouloir du législaté&gional.

Cependant, c’est également lors de cette procéderesaisine que les
interactions entre les conseillers et les élustipples d'une part, et entre les
instances dirigeantes du CESER et I'exécutif régiaiautre part, sont les plus
nombreuses. Au-dela de la faiblesse du réle juddigdévolu aux avis de
I'assemblée, la procédure de saisine permet queose un veéritable échange
politique entre le décideur public et les repréantg d’intéréts organisés. Pour
reprendre la définition de I'échange proposée pay Bt Smith, la procédure de
saisine encadre un certain nombre de « transaciiamnslesquelles les groupes

d’acteurs [ici les représentants d’intéréts orgaslisparviennent a négocier leur
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présence dans un jeu commui®»« faisant valoir leur statut [...] et mobilisant

des idées et des représentations justifiant [difégé de leur engagement ».

Dans ses grandes lignes, et tel que présenté danajbrité des CESER sur
leurs supports de communication et de présentadimi’institution, le cycle de
production d'un avis de saisine suit six étapesnqpales. Les services du
Président de Région émettent une lettre de sa&éinessée au Président du CESER
(1), dans le cas d’'une saisine obligatoire sur lelget et grandes orientations
stratégiques de la Région, comme dans le cas daiséne facultative a l'initiative
du Président de Région. Apres transmission auxiceswde la présidence (2), la
saisine est transmise au bureau du CESER pour examattribution aux quatre
commissions respectives de l'assemblée(3). La casion choisie au sein du
bureau, dite commission de synthese, rédige ensmuitprojet d’avis dans lequel
elle integre les éventuelles contributions desesuttommissions sur le sujet (4).
Le texte est ensuite examiné en séance pléniebmtie et parfois amendé, puis
voté par I'ensemble des membres (5), en présenglesddu Conseil régional ou
des directeurs des services qui les représenteahsimis au Président de Région
(6), l'avis pourra enfin (quoi que trés raremennslde cas d’'une saisine) faire
I'objet d’une diffusion extérieurd®. Les premiéres et derniéres étapes de cette
procédure relevent essentiellement des servicelsadsemblée dans leur réle de
coordination avec I'exécutif régional. C’est dorec ghase de rédaction du projet
d’avis en commissions, puis I'étape de délibératiein de vote du texte en
assemblée pléniére, qui concentrent I'essentiel'aldivité des conseillers et de
leurs interactions avec les élus régionaux.

Sans entrer dans une description détaillée des Iméslale rédaction de
I'avis lui-méme, ou des tractations formelles dbimelles autour du texte qui se
jouent en amont du vote (voir encadré ci-apréesgctivité des conseillers dans
I’élaboration d’un avis de saisine mérite d’étrepksitée. En effet, il s’agit d’'une

activité extrémement encadrée par la procédureaetum ensemble de normes

23, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 136

3 0. NAY et A. SMITH, Le gouvernement du compromip. cit, p6

"4 CESER AquitaineLe mémento du conseiller 201@p. cit.p 31
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informelles régissant les relations entre les défés groupes d’intéréts, et avec les
élus. L’élaboration d’'un avis releve en un sensld@eercice de style, il est
contraint par un format rigide, par les regles ab&@ration de la synthése des
points de vue différents qui composent le CESER,pat les modalités de
restitution auprés des élus a la tribune de 'agdéenpléniére. La procédure de
saisine impligue néanmoins que les élus ou, erdtadisponibilité, les Directeurs
généraux adjoints (ou DGA) des services compétesfmndent aux questions et
aux interventions des conseillers du CESER a deprxises : lors d’'une réunion de
présentation des dossiers avant la rédaction dgetprd’avis, et lors de la séance
pléniere et des délibérations qui précedent le .vBien que dégagés de toute
obligation de prendre en compte les préconisatidas avis du CESER, les
décideurs politigues sont amenés a répondre a destiqns et interpellations
préparées sur des points précis de leurs progrardiaeson publigue.

Ceci est d’autant plus vrai dans le cas des sasbégatoires, puisqu’elles
s’appliguent essentiellement sur les grandes atans budgétaires et
stratégiques de la Région et, a ce titre, sollntiteattention de I'ensemble des
intéréts représentés au CESER. Ainsi, I'’élaboraties quatre avis portant sur le
budget de la Régidfr, et essentiellement I'avis sur le budget primidiénnent lieu
a des échanges nourris et suivis entre les coaseiét les décideurs publics. Ainsi
le président de la Commission Finances Régionai€kegitoires, en charge des
avis budgétaires, signale-t-il en réunionnaus ne sommes jamais autant écoutés
que sur le budget. On pourra nous dire que ¢a [ompdu projet d’avis] ne reléve
pas de nos compétences, mais la presse et led’alusnt entendu, c’est notre
réle de conseillers. A propos de l'avis budgétaire, un autre comasegouligne que
« c'est une plate-forme, une opportunité de fairegeasies idées'’®. Le caractére
transversal des documents budgétaires motive uainenombre de remarques en
rapport direct avec les intéréts des organismesdataires : ainsi, par exemple, le
college syndical et le groupe CGT feront remarqderfacon assez virulente en
séance pléniére que les organismes paritaires rpast étés consultés lors du

financement d’'une grande agence régionale pourndvation, interpellant

5| s’agit en effet d’'une activité récurrente : emuitaine, 'assemblée examine le compte adminigtettle Budget
supplémentaire (en juin), les orientations budgét{octobre) et le budget primitif (décembre).
76 Rapporteur de la Commission 2, entretien décer@bfe
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directement le DGA concerné. Le financement polémigqd'un projet
d’infrastructure sportive d’envergure, dont lesnkég budgétaires n’étaient pas
intégrées au budget primitif, ont également faitbjet de remarques appuyees de
plusieurs conseillers en commissions et en assa&mpléniére, par la voix du
représentant du comité régional olympique applaadises pairs.

Au-dela de la tribune qu’offre le CESER en séanéamipre, dans un certain
nombre de cas se nouent des interactions réguléres certains conseillers et les
directeurs des services de la Région : c’'est laoende cas pour les saisines
budgétaires, tant par leur relative publicisatiame gpar le caractére régulier de
cette activité. Le Président de la Commission FoeanRégionales et Territoires,
ainsi que le rapporteur sur les questions budggtaifont tous deux état d’une
collaboration poussée avec la direction des finanders de déjeuners informels,
ils discutent les principaux points des orientasidiudgétaires avec le DGA, avec
qui ils ont des rapports de forte proximitéOnr a cette procédure entre nous, on
déjeune a la cantine de la Région ... on se conni&it,bon s’appelle par nos
prénoms maintenant. Le rapporteur précise queguelque fois [le DGA] corrige
des éléments techniques, mais sans intervenirestiorid», en collaboration avec
le Président de la Commission, qui a par aillewasupé lui aussi les fonctions de
DGA financier en Aquitaine. L'intensité de ces irgetions n’est bien sdr pas
généralisable a I'ensemble des saisines, mais mdyidin comment cette procédure
permet a certains conseillers de gagner un acdeégié aupres des décideurs et

des metteurs en ceuvre régionaux.

Encadré 2 : Le cycle d’élaboration des avis

Le cycle d’élaboration des avis

En Aquitaine, I'usage veut que les quatre commissicoient réunies dans
I’hémicycle régional pour une séance de présemntatdies textes débattus par les
Vice-présidents en charge du dossier ou plus sdyvanleurs directeurs déléguges
et leurs équipes. Cette réunion des quatre comomssa une fonction strictement
informative, les conseillers se bornant a ce staddemander des points de
clarification avant la rédaction du projet d’avénuvent par le biais du rapporteur
de la Commission en charge du dossier. Les obdengsen séance témoignent |de
I'intérét des conseillers du CESER pour cette étape régle générale rempli aux

deux tiers, I'hémicycle pose de nombreuses questjumréparées sur la base des
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documents transmis a I'avance par les servicead®ébion, et il peut arriver que
certains conseillers interpellent les élus sur gdemts précis ou rappellent les
conclusions de précédents rapports sur le sujgétra

A la suite de cette réunion des quatre commissiBn§ESER dispose de
deux semaines environ pour rédiger les projetsid’avant sa séance pléniere (qui
elle-méme se tient une semaine avant la pléniereCduaseil régional). Les
commissions de I'assemblée se réunissent alor$rgisrou quatre demi-journées,
en fonction du nombre d’'avis que le bureau leurttaibmé et de la conduite
concomitante ou non d’'une auto-saisine. La plugartemps, chagque commissipn
est en charge d'un ou de plusieurs avis, et ellenmsonique une court
contribution sur les avis traités au sein des aut@mmissions. Une fois rédigé
les projets d’avis sont communiqués a I'ensemble denseillers pour le dépot
d’amendements éventuels. Les commissions et leapporteurs sont libres
d’intégrer ces amendements avant la séance plépieren cas de désaccord,|le
déposant peut réitérer sa proposition avant le detBassemblée.

La lecture des avis dans leur intégralité et legppsitions d’amendements
sont effectués en séance pléniére, en présenc¥idesprésidents ou des élus en
charge du dossier. Ces derniers assistent égaleamarghase de délibération avant
le vote, et répondent aux différentes interventiprégparées par les groupes ou|les
conseillers a titre individuel. S’il arrive parfoipie les Vice-présidents du Conseil
régional n'assistent pas a la séance plénieregfest de constater que les DGA
témoignent d’'une bonne connaissance du fonctionnente [institution et
identifient les membres de I'assemblée dont I'oigare mandataire ou la fonction
au CESER est en relation avec l'activité de leuvise.

2.1.2. L'auto-saisine : une marge
de manocsuvre pour s‘imposer dans le

jeu politique régional

Le faible poids de l'instance consultative dangptese de décision régionale, et
la liberté trés limitée accordée a I'assemblée densadre de la procédure de
saisine contraste avec le processus d’élaboratesnrdpports du CESER sous le
régime de l'auto-saisine. Ces études d’auto-saismenées sur le temps long
(entre dix et vingt mois selon les cas), constitu€essentiel de [I'activité
autonome des assemblées socioprofessionnellesereteftent aux représentants
d’intéréts organisés de porter a I'attention dassales problématiques qu’ils ont

définies eux-mémes et de controler I'agenda palgigle leur institution. Cette
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compétence d’auto-saisine des CESER est une variaijnificative dans
I'insertion des CESER dans la fabrique des polé&publiques régionales. En
effet, la stricte délimitation des fonctions cortatives du CESER impliqgue une
forme d’activisme pour « combattre I'intermittenaun roéle juridiguement

faible »’

et assurer la présence de I'assemblée dans lgojéique, activisme qui
dépend de la marge de manceuvre accordée par l@duec d’auto-saisine. Le
nouvel équilibre institutionnel instauré en 198pasait sur la suppression de la
saisine obligatoire des CES sur lI'ensemble destigaks régionales, mais
également sur cette nouvelle procédure d’intereenpiermettant aux assemblées
socioprofessionnelles de se saisir des questioidédét régional de leur propre
initiative. Si, dans la décennie qui a suivi, ldbdEau sein des CES semble avoir
été essentiellement focalisé sur la perte de la pé&ence de saisine
automatiqu&’® associée (a tort ou a raison) & une perte d'émite, I’auto-saisine
« a constitué, de fait comme de droit [...] une congagion a la limitation des
compétences du CESR’$: En abandonnant un systéme consultatif ou les
ressources de l'assemblées étaient essentielleddpegnsées pour I'examen de
I'’ensemble des questions traitées par le Consgjlon@al (ce qui, considérant
I'augmentation spectaculaire de champ de compésededa Région, n’aurait pas
été sans poser de certains problemes de fonctioemepour les CESR), la réforme
de 1982 a été présentés lors des débats parlementabmme une facgon
d’optimiser la consultation. En tout état de causeprocédure d’auto-saisine a
aménagé un espace pour le développement d'un pentvue autonome, et
constitue I'outil privilégié de formulation de progitions et d’attentes spécifiques
des représentants d’intéréts organisés dans 'grehique.

Dans leur étude consacrée a la période 1974-1989EER d’Aquitaine, Palard
et Moquay émettent I'lhypothése d’une pratique daitib-saisine potentiellement
conflictuelle entre assemblées socioprofessionnetig@olitique. La compétence,

relativement récente a I'époque de leur enquéter leemble inviter a une

" G. GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SocRégionaux et la démocratie participative », att, @ 22

78 voir le rapport GAUZELIN, (Pierre GAUZELINLe Fonctionnement des comités économiques et socégionaux
Paris, Direction des Journaux officiels, 1985.)

793, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 149
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« redéfinition de la seconde assemblée, contrsdimblée régionale des élug
puisque l'auto-saisine permet aux représentantdéréts de « combler des lacunes
d’information — et, ce faisant, d’insister sur ca ¢eur parait constituer aussi des
lacunes des politiques régionales ». Bien que abast que le CESR Aquitaine
exerce I'auto-saisine avec circonspection, danx usage encore mal défim®»
de cette nouvelle procédure a la date de leur drqu€analyse de Palard et
Moquay semble poser l'auto-saisine en contre paudans la relation entre CESR
et Conseil régional. Ainsi I’exercice d’élaboratides rapports d’auto-saisine est-il
décrit comme un « délicat exercice d’équilibre msléequel les CESR développent
une réflexion autonome uniguement dans la mesurelleun’empiéte pas sur le
pré-carré des élus politiques. C’est égalementdijrétation qui domine I'analyse
de Brun sur la compétence d’auto-saisine : ce denmléve qu’en lle de France,
« les affinités majoritaires entre les deux asséeblamenent a éviter d’aborder
les sujets délicats'$, soulignant par la la potentielle conflictualitérinséque a la
procédure. Vingt-cing ans plus tard, I'évolutionsdirmes du débat comme la
pratique actuelle - telle quobservée en Aquitamedressent un portrait assez
différent. Linstitution a pu se trouver diviséersia procédure d’auto-saisitfé
sur sa place dans les activités de I'assembléeopafiessionnelle et sur la
deéfinition des contours de cet exercice inédit, snk débat entre conseillers
semble aujourd’hui moins résider dans la potergi@obnflictualité des rapports
vis-a-vis du décideur politique que dans les syiai® de publicisation des rapports
d’auto-saisine.

Cet état de fait tient a deux éléments principdexpremier étant lié a la facon
dont I'assemblée choisit les sujets de ses autirsss. Le fonctionnement des
instances de direction de l'institution et les rafip de force qui caractérisent

'assemblée tendent a privilégier des sujets nredamtient consensuels. En

180 pid., p 149

8 1bid., p 150-151

B2R. BRUN, « Les comités économiques et sociauxaréaix face a la décentralisation », art cit., p 18

18 Certains conseillers ont ainsi pu, par le passigter la procédure d’auto-saisine comme une ditita de la mission
premiére de 'assemblée a travers I'activité d’&iua des avis (comme en fait état I'étude de PALARDMOQUAY ,

J. PALARD et P. MOQUAY,La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: l'innovation apprivoiséeop. cit). L'ensemble des conseillers actuels interrogé#\guitaine font cependant état
d’un intérét soutenu pour un ou deux rapports pitsddurant leur mandat, soit que le sujet ait ravéhe importance
particuliere au vu de l'organisme qu'ils représent®u que le rapport leur ait fait découvrir un teec ou une
problématique qui leur était inconnue.
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Aquitaine, le reglement intérieur veut que chagwenmission choisisse parmi
différentes propositions de ses membres le sujé¢uleauto-saisine, puis soumette
sa proposition au bureau de 'assemblée. Le chir dujet d’auto-saisine tient en
partie a l'actualité d’'une problématique, a la dedw d’'un conseiller ou d’'un
groupe sur un théme de particuliere importance peur organisation, ou encore
plus pragmatiquement aux compétences et a la disiitdh d’'un rapporteur
potentiel sur un sujet préc¢té Plus fondamentalement, et en amont de ces csitére
les sujets des auto-saisines doivent egalemennwltapprobation du bureau de
I'assemblée. Cette instance de direction des CESBR\posée paritairement de
I’ensemble des grands groupes représentés au sdiastemblée, fonctionne sur
la base de l'unanimité: cela impliqgue un certaiombre de contraintes
processuelles dans la validation du sujet trait@@o-saisine, et rend relativement
improbable la menée de travaux sur des sujets pgléas ou susceptibles de
critiquer ouvertement des politiques régionalemsAi certains conseillers ont pu
regretter en entretien que tel ou tel sujet n'aitgbre traité par la commission ou
ils siegent : a propos du développement du nuaédirn d’entre eux souligne que
«de toute fagon ca ne passera jamais en commissEm raison de positions
antagonistes entre représentants environnementawepeésentants du college
patronal sur le sujet, quand un autre indique quiilaura de fortes réticences au
bureau» sur ce type de proposition. A propos de lautisise d'une des
commissions du CESER d’Aquitaine sur I'immigratien Aquitaine, le débat a été
vif entre conseillers sur le caractére potentiedam«trop polémique ou trop
politique » de ce travaif".

8 Ainsi le rapport sur 'immigration s’est beaucobpsé sur le travail déja existant du conseillerréspntant une
association destinée a valoriser et défendre lgmifadions immigrées, ce qui compte tenu des déasez court pour
cette auto-saisine (qui devait étre terminée avarenouvellement de la mandature en 2013) a aegtaént beaucoup
joué. La personnalité et 'engagement de la rappod de la commission 4 sur les questions d’égdbt@enre a été une
des variables déterminantes dans le choix de I*aaisine sur le travail des femmes en Aquitaine.

8 Lors de la rédaction de la proposition d’auto-sesdestinée au bureau, le rapporteur comme leigggsont souligné
la nécessité d'évacuer toute référence a des foomatpolitiques, I'un des conseillers rappelantquon a pas a
s'immiscer dans le débat en tant que CESER, il faire ceuvre de réflexion et d'éclairage pédagogigi ne pas étre
récupéré». Finalement reformulé autour des aspects higt@s de la question, et donc concernant essentiefie
I'immigration hispanique en Aquitaine, le projegté soumis a I'approbation du bureau. Il y a faibjet de discussions
nourries entre le président de la commission etramporteur d’'une part, et les autres membres deéwd’autre part.
Un certain nombre de réserves et de doutes onérété sur la capacité du CESER a traiter d@® «ujet casse-gueule
risquant de faire I'’économie des aspects polémiqiea question migratoire comme d’outrepasserpl&sogatives de
I'assemblée. C’est finalement I'actualité de la gi@n qui est mise avant, ainsi qu’'une supposée ghande neutralité
propre aux CESER en comparaison avec la représentpartisane : «es questions se posent et on ne peut pas ne pas
s'y coller, mais dans une certaine logique, avee gartaine modératiomn.
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L'usage potentiellement critique de l'auto-saisimes-a-vis du décideur
public régional est également largement limité [@adéfinition du périmétre de
cette compétence qui prévaut a I'heure actuelle.eHpt, deux interprétations
divergentes du champ potentiel des auto-saisinebBalitent au sein des
assemblées, et ce depuis la réforme de 1982 elipre consiste a ne choisir que
des sujets portant directement sur les compétemagsnales, la seconde a choisir
au contraire tout théme relevant de la vie économiqt sociale de la région au
sens larg¥® Si certains conseillers défendent une positions pbtrictement
légaliste qui veut que les auto-saisines n’aientirpobjectif que de prendre
position sur les politiques régionales (et donccezux, de s’adresser uniguement
au deécideur public régional), d’autres adoptent urterprétation plus large des
textes qui voudrait que le CESER se saisisse di toroblématique affectant les
acteurs régionaux indépendamment de la répartities compétences. Dans ce
second cas, limplication sous-jacente est cellaund’ diversification des
interlocuteurs potentiels de I'assembffe Cette interprétation semble avoir
prévalu dans la mandature 2007-2013, ou prés de d&¥4apports d’auto-saisine
ne concernant pas directement les strictes compésede la Région. Le choix de
sujets d’auto-saisine sur des questions transvessal des enjeux de politiques
publiques nationales, bien que focalisées surrgtaae aquitain, permet d’éviter
la confrontation directe et exclusive avec le déardpublic régional. On le voit,
les dynamiques internes a I'assemblée comme ljmé&ation large du champ des
auto-saisines plaident pour une conception de d'@atisine consensuelle vis-a-vis
du législateur régional, loin d'un éventuel conp@dvoir de I'assemblée

consultative sur le Conseil régional.

L'activité des CESER sous le régime de l'auto-swsidiffere assez
sensiblement du mode opératoire sous saisine dsdllorégional, tant en termes
de format des documents produits, qu'au niveau alankthodologie et de la
temporalité des délibérations et de I'écriture.sPharticulierement, I'auto-saisine

impligue également des interactions entre conssilléu CESER, organes de

186 R. BRUN, « Les comités économiques et sociauxaraix face a la décentralisation », art cit. p 18
1873, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 153-154
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direction et d’administration de I'assemblée, éphaditiques régionaux et exécutif
régional, entierement différentes de celles nodées de la procédure du saisine
du CESER par le Président de région. Lors d'uneo-gaisine, une des
commissions de l'assemblée rédige, par le biaissde rapporteur et avec le
soutien du chargé de mission du secrétariat du G&S#B rapport puis un avis
synthétique qui fera I'objet de délibérations etviddie en séance pléniere. Tels que
décrits dans le livret de présentation a l'usage denseillers aquitains, les
rapports constituent les travaux les plus lourds @ESER. lls nécessitent une
phase de recherche et d’enquéte, de nombreusesor&yrde multiples auditions,
ainsi qu’un temps de rédaction, de mise en formeesetiecture, de correction et de
validation avant publication. En moyenne, il fawintpter 8 a 12 mois et plus pour
la réalisation d’'un rapport>. Sur cette année de travaux, les interactionsedat
CESER et le Conseil régional, qu'elles concernea$ lacteurs individuels
(conseillers — élus) ou les organisations (serviespectifs des deux assemblées,

présidences...) sont relativement limités.

Encadré 3 : Réalisation d'un rapport d’auto-saisine

Réalisation d’'un rapport d’auto-saisine

En Aquitaine, en début et milieu de mandature, ddée renouvellement du
président du CESER, chaque commission propose aabude I'assemblée des
propositions détaillées d’'auto-saisine. On l'a Je, choix des auto-saisines
s’effectue au coup par coup sous l'influence dedars combinés d’opportunité
(logistiques, contextuelles, individuelles) et dégaciations entre les différents
intéréts représentés au sein d’'une méme commissiore reflete pas une stratégie
concertée au sein de I'assemblée, mais « dessme@acirine socioprofessionnelle
impressionniste relevant plus de puzzle que dedsgiue 3. Il résulte également
de tractations entre les membres d’'une commissiole dureau de I'assemblég,
dont les membres, avant de se prononcer officiedlgnsur le cahier des charges
soumis par chague commission, influent sur la diédition du sujet, la formulation
du débat ou le choix du rapporteur. Une conseiliamporte I'attitude du président
lors d’'une précédente mandature quand, nouvellemmemimée, elle avait été
choisie comme rapporteur sur une auto-saisine sxperience préalable de
I’exercice : «[l] était tres inquiet au début, il en avait parku président [de la
commission)]». Lors de discussions a propos de la présentaiobureau de led

=

188 |bid., p 152
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prochaine auto-saisine, président de commissigmadeur et chargé de missi
soulignent a de nombreuses reprises les réticemqasmeées dans les couloirs p
certains membres: ikfaut qu’'on cadre bien le sujet, qu’on indique dent on va
parler mais aussi ce qu’on n'abordera pas, parcéilguont déja indiqué qu’ils
préféraient [I'autre propositionp>. Une fois le choix validé par le bureau,
commission débute le processus de sélection desceowet des personnes
auditionner, et réalise au fil des mois une séeeapports d’auditions avec parti
prenantes, experts, et éventuellement serviceoméagik si le sujet s’y préte. L
rapport, rédigé par le rapporteur et le chargé dssion, est ensuite soumis a u
relecture collective par I'ensemble des membretadeommission, puis synthétig
dans un avis qui sera soumis tel quel aux délib@rat de séance plénieér
Contrairement a la procédure de saisine, ces «sanisapports » ne donnent do
pas lieu a intégration des contributions des autmgsmissions, ni a amendeme
intégrés avant la deélibération. Dans sa versioaléin«le rapport possede troi
niveaux de lecture: l'avis (rappelant la probléntate et contenant de
préconisations) ; I'étude en elle-méme et les dbmtions des conseillers®®

ar

a

Q-

e
ne
5

®

nc
nts

S

ajoutées en annexe apres les débats dans I’hémicycl

L’'insertion des rapports d’auto-saisine dans leigyemaking régional est donc
formellement matérialisée a la fin de la procédyar I'émission de l'avis de

synthese du CESER en direction du Conseil régioGast néanmoins dans la

phase finale de diffusion des rapports d’auto-saisjue se manifeste la capacité

des assemblées socioprofessionnelles a s’inséms ka définition de I'agenda

politique régional. Edité entre 500 et 1000 exentpkselon les cas, un rapport est

diffusé par le secrétariat du CESER auinstitutions, professionnels et structures

concernées par le sujet®. Il fait surtout I'objet d’une série de présentats, dont

au moins une a I'H6tel de Région en présence des, éoire du Président de
Région, et de la presse régionale. En fonction 'detdalité du sujet et de sa
résonnance avec les problématiques régionaleqrésentations suscitent plus ou
moins d’intérét. Il est cependant indéniable ques leassemblées
socioprofessionnelles jouent, a travers leurs @aisines, un rble diffus dans
I’émergence et la formulation de problemes publdsns l'arene régionale.
Difficile a quantifier ou a objectiver, cette fommt de mise a l'agenda peut

néanmoins étre observée directement en certainegrr@nces, ou l'insertion du

89 CESER AquitaineL.e mémento du conseiller 201@p. cit. p32
10 CESER AquitaineLe mémento du conseiller 201@p. cit.p 41
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CESER dans la formulation de politiques publiquégionales apparait plus
clairement.

Il arrive en effet que des sujets proposés a I'aatisine, ou en discussion au
sein des commissions autour de la personnalité eoliexpertise d’un conseiller
particulier, soient finalement transformées enisais en bonne et due forme du
président du Conseil régional. Palard et Moquayhalgient déja en 1989 que
I’exécutif régional est informé du lancement destoasmisines de facon
officieus€®, le plus souvent par le biais des contacts emtrdifecteur général du
CESER et le cabinet du Président de région. Dansake de ces rapports, la
pertinence de l'assemblée se manifeste non seuteswgnla formulation d’un
probleme public, mais également sur la phase de rars ceuvre des politiques
régionales : ainsi, a l'issue d'un de ces rappeus les langues régionales, le
rapporteur du CESER signale que’est aprés que ¢ca a eu des conséquences,
parce que c’était une saisine directe, ¢ca a perrdiélaborer une politique
linguistique !'». Lui-méme représentant d’'une structure de défedese langues
minoritaires, il a constaté, apres remise du rappersuivi de ses préconisations.
Ce rapporteur a également été investi a titre pémnel dans un certain nombre
de dispositifs d’action publique régionale (créatid’'une mission interne a la
Région, mise en place d'un comité scientifique efalisation d’études
sociolinguistiques...) et dans une convention d’obfjeavec sa propre structure.
De la méme facon, le rapport issu d’'une saisindesiguestions d’égalité homme-
femme en Aquitaine ont beaucoup tenu a la persiBnat a I'engagement du
rapporteur de la commission en charge du dosstedeesa proximité politique
avec une des Vice-présidentes du Conseil régidramlgrande publicisation de ce
rapport en comparaison avec certains autres travauXCESER a constitué un
moyen pour le Conseil régional de signaler son stiggement sur les questions de
genre.

On constate ainsi que l'exécutif régional est dsmpa faire usage des
rapports du CESER dans la mesure ou ils s’insedaris ses priorités et

orientations politiques : I'insertion de I'assembldans la fabrique des politiques

13, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 153
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publiques tient parfois moins de suivi des précatiisms que de la sélection du

personnel politique et des structures partenaieclsadtion régionale.

2.1.3. L'attribution des moyens de
fonctionnement sous le controle du

conseil régional

La facon dont sont attribués et administrés les engyde fonctionnement
des CESER met en lumiére l'intensité du lien de es@jance de I'assemblée
socioprofessionnelle vis-a-vis du Conseil Régiomdlsouligne la nécessité d’'une
coopération importante avec l'exécutif régional. Effiet, contrairement a leur
homologue national par exemple les assemblées socioprofessionnelles
régionales ont une maitrise limitée des moyensstogies et financiers nécessaires
a leur fonctionnement dont les services de la Régirent directement une grande
partie. Bien que la loi encadre I'octroi de fondsbjics aux CESER, et prévoit
indemnités pour les conseillers et mise a dispmsitde personnel permanent, le
montant final des moyens de fonctionnement de ¢éaddée dépend en dernier
ressort du Conseil Régional. De plus, la part deyeans de fonctionnement sur
laquelle le Président du CESER et son directeuég@rdisposent d’'une autonomie
de gestion est relativement limitée : les servicks la Région administrent
directement la majorité des moyens alloués auxnalskes socioprofessionnelles.
Matérialisé par la sacro-sainte délégation de gigeadu Président de Région
permettant a son détenteur d’engager des dépersssndpropre chef, 'autonomie
des CESER dans la gestion de leurs moyens de &omement varie selon les
régions, mais ne concerne au plus que des lignefgédtaires de moindre

importance en volume.

192 e Conseil Economique, Social et Environnemeni@ge au palais d’lena & Paris. Son budget, votéudannée par
le parlement dans la cadre de la loi de financélesait en 2011 a une enveloppe globale de 37, #2ons d’euros,
répartis entre le versement des indemnités aux aibess et aux membres associés, la rémunération 45
fonctionnaires permanents du CESE et les frais ggnéde fonctionnement. Contrairement a la situatdes CESER, le
CESE administre la totalité des fonds qui lui satibués, qu’il s’agisse du versement des indemnitésla rémunération
des personnels ou des frais matériels et logistigh#p://www.lecese.fr/decouvrir-cese/budget-dsece
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Les codts de I'assemblée socioprofessionnelle peuéte divisées en trois
pOles principaux: les indemnités versées aux ctiesgi la rémunération des
personnels permanents du secrétariat du CESER digpasition par la Région, et
enfin les colts matériels et logistiques (locawha ponctuel de données, frais de
reprographie et publication...). Le président du CRSEt son directeur
administratif ne contrélent directement que la i de ces trois lignes de
dépense: les deux premiers sont gérés par lescesrdiu Conseil régional. Ainsi
les services des CESER et leurs directeurs n’'ildanent pas dans le versement
des indemnités et le remboursement des frais deackment des conseillers : bien
gu’ils transmettent les feuilles d’émargement gungptabilisent les demi-journées
passées au CESER servant de base au calcul derfimté trimestrielle, ce sont
les services du Conseil régional qui effectuentMessements comme ils le font
pour les conseillers régionaux. La mise a dispositiie personnels de la Région
pour les services administratifs du CESER, prévae Ip code des collectivités
territoriales, est également gérée pour l'essenpiat I'exécutif régional. Les
chargés de mission et les personnels administratifd recrutés par le service de
gestion des ressources humaines de la Région @awmsadre des procédures et
normes de la fonction publique territoriale, et térdrés au méme titre que les
fonctionnaires de n'importe quelle direction générgbien que la pratique veuille
que les directeurs des CESER soient associés auteetent de leur équipe, et
supervisent les avancements et formations). Onraad&illeurs que la majorité
des budgets primitifs régionaux consultés ne foag ptat de la rémunération de
ces fonctionnaires sur une ligne spécifique assoamdX frais de fonctionnement
des CESER : ils sont considérés comme partie iatégrde la masse salariale de
la Région. Finalement, le dernier poste de dépemsmsacrés aux moyens
matériels de fonctionnement de l'assemblée (tele tps locaux, les frais de
publication et d’édition ou encore les achats poakst de données), est le seul ou
les directeurs de CESER peuvent, selon les régiemgager des dépenses de leur
propre autorité. Il s’agit du poste de dépense @nsimportant en volume, de
I'ordre de 20% des dépenses totales attribuéeCHBER

198 Cet ordre de grandeur indique la part relative dépenses de fonctionnement dans le montant gldballignes
attribuées aux CESER dans les budgets primitifsorégux. Ces documents sont définis sur des normekssifications
hétérogénes, leur degré de précision varie doncntqueux frais réels de fonctionnement des assemblées
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Les CESER sont donc, en tant que deuxiéme assemdjémale, financés
exclusivement par la Région. Le montant des moyais a leur disposition est
pour partie encadré par le législateur, qui déteemie plafond maximum
d’'indemnisation des membres du CESER indexé sued¢eme indemnitaire des
conseillers régionaux, fixe le nombre de siegesaksemblée, et prévoit la mise a
disposition de fonctionnaires territoriaux en faootde ce nombre. Le montant
final des moyens de fonctionnement reste cepengaopre a chaque région,
puisqu’il dépend du régime indemnitaire des coteesirégionaux fixé par chaque
conseil régional, du nombre exact de fonctionnamés a disposition du CESER,
et du montant accordé par le conseil régional pesrdépenses matérielles et
logistiques. Il est relativement difficile d’estimé colt total de fonctionnement
d’'un CESER en raison de cette part variable : igsels budgétaires associées aux
frais de fonctionnement sont disséminées dans dmide des budgets régionaux,
avec un degré de précision qui varie d'une régiotaatre. Les principaux
intéressés sont eux-mémes confrontés a cette widic en Aquitaine, la trés
grande majorité des conseillers interrogés, et méese membres du bureau,
avouent tout ignorer des montants et de la gestesimoyens de fonctionnement
de l'assemblée dans sa globalité, bien gu’estimggméralement ces moyens
satisfaisants pour la menée de leurs travaux. lderseur expérience personnelle
regardant leurs indemnités et frais de déplacemésdsconseillers ne manifestent
qu'un intérét et une connaissance limités du déthil financement de leur
assemblée. Les acteurs les plus directement irsvdatis la gestion des moyens de
fonctionnement, a savoir les directeurs des CESBRt, également état de leurs
difficultés a proposer un compte administratif exéisf : le secrétaire général du
CESER Aquitaine souligne ainsi qudes budgets qui concernent le CES sont
difficiles a quantifier, c'est-a-dire que moi jeraes incapable de dire « un CES c¢a
codte tant » dans une région comme I'Aquitainé impute cette difficulté au fait

gu'« il y a un tas de dépenses ou de codts (...), lpdaqn’on passe a téléphoner a

socioprofessionnelles. On trouve dans toutes lggons une ligne budgétaire spécifigue aux CESERmégdement
divisée entre le montant des dépenses liées aweninités des conseillers, et les frais de fonctiomeret autres. Comme
nous l'avons indiqué, ces lignes ne prennent pasoempte la rémunération des personnels permanen&ESER, ni les
dépenses mutualisés (comme les locaux si le CESE&tupe pas un batiment particulier...). Ce chifflelzal de 20%
doit donc étre compris comme un ordre de grandeabliésur des informations partielles : sa partitadrie, si I'on
intégre les dépenses de personnel et les ligne®miimées dans le reste des dépenses de fonctionhemda Région,
est donc encore moins importante.
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nos interlocuteurs, les auditions etc., mais jegaés pas dire quelles sont les
factures de téléphone du CES sur une année, aclt@ité... donc suivant que le
CES est hébergé ou non dans I'h6tel de région gdast ou moins identifiable
séparément »

Le rapport de dépendance entretenu avec le Coréfional et son
exécutif dans I'allocation et la gestion des moydesfonctionnement des CESER
contribue a I'ambiguité du positionnement de I'asbkEe consultative (dont nous
avons fait mention a propos des sujets d’auto+saisiu de la tonalité des avis
budgétaires). L’attribution des moyens de fonatiement par le Conseil Régional
n'est cependant pas formellement construite commenjeu dans la négociation
du bicaméralisme régional . les conseillers, tooimme les permanents des
CESER rencontrés, tendent a considérer leur nivéaufinancement comme
satisfaisant. Lors de la manifestation organisae gélébrer les 40 ans d’existence
des CESER, une unique intervention a remis en gueskes modalités de
financement des CESER au nom de l'indépendanceus lavis, et fait état d’'un
rapport conflictuel avec le Président de Régionsdammise a disposition de fonds.
Si le niveau de consensus sur la question du fiemeot témoigne de la
stabilisation des pratiques de coexistence entrngrésentation politique et
représentation des intéréts dans la grande majdeiséRégions, il doit également
étre replacé dans le contexte plus large des pgléesi réecurrentes sur le colt de
I'assemblée consultative. Parmi d’autres, l'artidensacré au CESR Aquitaine
paru en 2002 dans I'Express sous le titre « Des grdssement rémunéréS®; ou
la campagne de suppression du CESE par le députéé Hiaritort®®, témoignent
de la remise en question périodique des assembl@esultatives (et parfois peu

informée sur le fonctionnement des instances coatsués). Aussi, présidents et

¥Tanguy Gilles, « Le conseil économique et sociaiogal:Des avis grassement rémunérés’express 3 oct. 2002.
L'article rapporte sans beaucoup de nuances uraicentombre de propos anonymes dépeignant des chaeyénission
qui «effectuent I'essentiel du travail. Les conseillerg ensuite surtout un rdle de représentation. &uroup bossent
réellement, d'autres ne sont la que pour récupéeezheéque».

195 « Mariton: «ll faut supprimer le Conseil économique et sbeia Le Figaro, 2 nov. 2010. Dans cette entrevue, le
député UMP de la Drome qualifie I'institution denswltation nationale de rte qui ne rebondit sur rien et qui ne
transmet rien de ce qu’il entendet dont des indicateurs de performance [...] laissent panteike refus du bureau du
CESE de se saisir de la pétition d’'opposants agepite loi du mariage pour tous, dont il a été s détracteurs les
plus médiatisés a I'UMP, a renforcé la virulences@s critiques et motivé une proposition de Loanisa la suppression
du CESE, «organe consultatif, qui se contente généralememtrginiser des colloques sur des sujets de société e
rémunére chacun de ses 233 membres 3 768 eurompir».Ceci « permettrait d’économiser 38 millions d’euros par
an a I'Etat. A I'heure ol les caisses sont vidéagdoption d’une telle proposition de loi serait bieenue »
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directeurs font état de discussions, de rencontres informellesavec leur
Président de Région a propos des moyens de fomaiant, mais leur principal
souci est de souligner la rigueur de leurs prasgbedgétaires dans le contexte
d’endettement de la puissance publique, et le soule leurs exécutifs régionaux.
En Aquitaine, la question des moyens de fonctiorer@nsemble faire consensus,
le président soulignantgu’on a jamais eu a négocier particulierement, yngois
lorsque la Région a décidé de réduire les dotatidas services, puisqu’on avait

joué le jeude la baisse de 3%».

Encadré 4 : Combien co(te un CESER ?

Combien colite un CESER ?

S’il est difficile d’avancer un chiffre exact cosgondant a I'’ensemble des
dépenses liées au fonctionnement d’'un CESER, ohgependant donner un ordre
de grandeur général des montants actuels et dpétatition des postes de dépense.
Sans prétendre a I'exhaustivité, (compte tenu dealileersité des situations de
région a région, tout particulierement dans le hmndes conseillers du CESER),
on se basera sur un examen des budgets primitif2 202013 entre trois régions
meétropolitaines pour proposer un apercu géneralntesalités de financement de
ces assemblées. Le choix de ces trois Régions eepas un double critére : |
s'agit de trois régions dont la population est sigée a 3 millions d’habitants®
et qui ont des pratiques similaires dans la nonaook détaillée de leurs lignes
budgétaire¥”.

On constate des pratiques relativement similairemel région a l'autre
dans [lattribution des moyens de fonctionnementmme dans l'importanc
relative des trois postes de dépenses signalésaplust. Avant le renouvellement
de 2013, les CESER d'Aquitaine et du Nord-Pas-dmi€acomptaient 119
conseillers et la Région Rhéne-Alpes 122. En 2042 montants globaux attribuée
aux CESER s’élevaient respectivement a 2382 euros pour I'Aquitaing
2 307 115 pour le Nord-Pas-de-Calais, et 3 195@f{r Rhdne-Alpes. L’'essentie
de ces montants est consacré aux indemnisatiorfsaist de déplacement des
conseillers : cette ligne représente 81% des dé&senstales pour le CESER

d’Aquitaine, 82% pour le Nord-Pas-de-Calais, et 9d8Rhbéne-Alpes.

D

1% La population de la Région est un des facteursiéermination des indemnités des élus de la Régibmonc par

conséquent des conseillers du CESER dont 'indeatius est plafonnée a 50% de celle des conseitlg®naux

7 Comme précisé dans les notes précédentes, ldgpeatdans la fagon de renseigner et de détadedEpenses liées
au fonctionnement des CESER différent d’'une régioiiautre, selon le degré de mutualisation des uacau des

services techniques, et en raison de pratiquesrééuent différentes dans les nomenclatures et sididihs des lignes

budgétaires.
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Année 2012 Aquitaine | Nord-Pas-de- | Rhdne-Alpes
Calais
Montant total des 3 921 000 | 5457 712 8 165 000
indemnisations desconseillers
régionaux en euros

Montant total des 1913000 | 1908042 2 915 000
indemnisations desonseillers
du CESER en euros

Montant moyen des16 076 16 034 23 893
indemnisations par conseiller
du CESER en euros

ra

Le tableau ci-dessus présente sur sa derniere lgmeontant moyen des
indemnisations sur I'année 2012 rapportée au nordereonseillers sur les trojs
régions. Rappelons cependant que ce montant mogeouvre des réalités
différentes selon les individus au sein d’'une mé&sgemblée, pour deux raisons :
tout d’abord, les indemnités sont calculés seloelaps de présence de chaque
conseiller, qui varie beaucoup d’un individu a kau(selon ses responsabilités|au
sein du CESER, ses autres mandats, son activitegsionnelle). Ensuite, cette
somme comprend également la prise en charge dds ttr@a déplacement,
nécessairement tres hétérogénes en fonction dudéewésidence de conseillers
issus de I’ensemble du territoire régional. Si oenbre est donc peu représentatif
de la grande hétérogéneité entre les conseillarsedméme assemblée, il permet
cependant un premier niveau de comparaison ergregdes régions, en neutralisant
les écarts liés au nombre de conseillers sur letambriotal des indemnités et frais
de deéplacement. Le régime indemnitaire des cdesgildu CESER étant
directement indexé sur celui des conseillers rémion ce tableau présente
également les montants des indemnisations, fraidédacement et de formations
des élus politiques.

Malgré une certaine similitude dans les ordres @adeur, on constate des
écarts assez sensibles d’'une région a l'autre, daifts le montant moyen des
indemnités d’'un conseiller au CESER, soit dansdd pespective des indemnités
des conseillers régionaux et des conseillers deéSEREpour une méme région. En
dépit de tendances générales tres proches surdetants globaux toutes dépenses
confondues, on constate une plus grande diversitéedrégion a l'autre sur les
régimes indemnitaires.

A titre de comparaison, sur la base du budget pifirde I'exercice 2013 de |
Région Aquitaine, les dépenses associees au CESERIlignes autonome
représentent a peu pres la moitié des crédits élau service des assemblées du
Conseil Régional (2 352 000 euros contre 4 086 @@ les indemnités et frais de
fonctionnement des deux assemblées, en excluaritdissde fonctionnement des
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groupes d’élus du Conseil Régional). Le montant dexlits alloués au CESER
équivaut par ailleurs a un tiers des sommes ergg@gh communication et
relations publiques, a 4% des dépenses de la quoditrégionale d’éducation et|a
moins de 2% des dépenses liees aux TER en Aquitaine

2.2. Négocier sa présence dans le jeu politique
de la Région : interactions avec I'exécutif

régional

La menée des travaux de I'assemblée, gu'il s’agibémettre ses avis sous
saisine du Conseil régional ou de réaliser les gdppd’auto-saisine, est entierement
dépendante des services de la Région dans la ywatiee bon fonctionnement de
'assemblée, d’'un point de vue matériel et logisticcomme dans la maitrise de son
agenda, repose sur une coopération poussée esgeréariat permanent du CESER et
'ensemble de I'exécutif régional. En d’autres tesnlinsertion du CESER dans la
fabrique des politiques publiques régionales regosdes relations entre les services et
la présidence de I'assemblée d’'une part, et ceGardon et Verdier ont appelé « les
pbles de la régulation régionale ». Le présidenRdgion et son cabinet, la direction
générale des services (DGS), les services et thresteurs généraux adjoints (DGA),
les vice-présidents, ainsi que les groupes padisames commissions permanentes du
conseil régionat® constituent en effet les cing acteurs clés delavgrnance régionale.

Le président de I'assemblée socioprofessionnellée etirecteur des services
(appelé selon les régions directeur général, oésee permanent, ou encore directeur

délégué, le choix de la terminologie n’étant daills pas innocefit) sont les deux

1% sébastien GARDON et Eric VERDIER, « Entre trayaolitique et action administrativeles directions générales des
services en régions Formation emploi2013, 1121, p. 61-82. p 61-63

199 On utilisera indifféremment le terme de directees services ou directeur des CESER, parmi legmifits titres en
usage dans les différents CESER ou nous avons ¢onds observations. Cette appellation générigaduit a la fois la
fonction managériale d’encadrement des personnaismi@gnents mis a disposition des CESER par le cbnégional, et
impligue une analogie avec la DGS de I'exécutifiodgl. Bien que les deux fonctions ne soient em iemparable en
termes de responsabilités (un directeur de CESE#haadre au maximum qu’une vingtaine de personnes das
services, et ne dispose que rarement de la saontesé@élégation de signature qui caractérise latmosde DGS et de
DGA régionaux), elle reflete la division théorigeatre la fonction politique du président et de sabinet, et les
responsabilités administratives d’'un fonctionnairgorganisation des conseils régionaux s'est pregireement
structurée autour de la DGS, qui a débordé sonstiletement administratif pour embrasser des tagilas strictement
politiques touchant aux orientations de I'actiorbpgue régionale. Le directeur des services desEHESst également, &
son échelle, dans une position ou la porosité eméeail politique et administratif est grande :daversité des titres en
vigueur tend a refléter les différentes pratiquasigila négociation de cette porosité entre le thregcadministratif et
son président.
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figures principales a [linterface entre exécutif gichal et assemblée

socioprofessionnelle. L’insertion des CESER danfataique des politiques régionales
et plus largement son influence sur 'agenda ppiéi est impactée par les interactions
entre les poles de I'exécutif régional et ces deyres clés des CESER, a la fois dans
le degré de maitrise de ses moyens de fonctionrtemaiis également dans la menée

de ses travaux.

On l'a vu, tel que défini par le cadre législalié dialogue entre les deux
assemblée a pu étre considéré comme potentielleroefiictuel dans la négociation du
bicaméralisme asymétrique régioffal Cependant, la pratique a défini un champ de
saisine obligatoire relativement consensuel etsage de la compétence d’auto-saisine
qui limite la conflictualité potentielle en traitaessentiellement de problématiques
transversales ne relevant pas directement des gmnoges d’action publique de la
Région. Aussi les points de friction latents enfige deux assemblées concernent
essentiellement I'octroi des moyens de fonctionméreela négociation de 'agenda des
CESER indexé sur celui de I'assemblée législatileix questions dépendantes des

budgets de fonctionnement et de la délimitatiorcltamp de la saisine.

2.2.1. Le directeur de I'assemblée
interface avec les services de la

région

Les interactions et liens de coopération entreisesvdes CESER et services de
la Région ne se réduisent pas a l'attribution elaagestion des moyens de
fonctionnement de I'assemblée. La mise en pratapseprocédures de consultation
(sous le régime de la saisine ou de l'auto-saisime@pse sur une coordination
informelle entre la haute hiérarchiede la Région et les instances de direction du

CESER. L’émission des avis et des rapports de émédée consultative implique

20 G, GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SocRégionaux et la démocratie participative », att @ 22

21 pour reprendre les termes utilisés pour désigaePriésident de Région et son cabinet, la DGS, £DIBA par S.
GARDON et E. VERDIER, « Entre travail politique attion administrative les directions générales des services en
régions », art cit., p63,.
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en amont un travail d’interface avec I'exécutif igital dans la gestion de 'agenda
politique et dans l'organisation des travaux desamassions, dont le directeur
général est la figure pivot. En d’autres termessil le facilitateur et le médiateur
permettant l'insertion des travaux du CESER dam$aboration des politiques
publiques régionales. On montrera qu’a l'instar fiesctions du DGS ou des DGA
dans I'exécutif régional, la fonction de directeadministratif du CESER est
marquée par une importante porosité entre positiopslitiques et

administrative®?: entre directeur de cabinet et chef de serviee directeur

négocie le positionnement stratégiqgue de l'asseentdér l'agenda politique
régional a travers ses interactions avec les diffé&r pdles de la régulation

politique de la Région.

La position d'un directeur général de CESER peut &éfinie, en premier
niveau d’analyse, par la comparaison avec cellen dMGS régional telle que
Gardon et Verdier I'ont décrit®®. En effet, il s'agit dans les deux cas d’emplois
discrétionnaires aux contours flous, caractérisés pn lien particulier de
confiance entre ces directeurs et leur présideaigh une évidente disparité entre
les fonctions d’'un DGS de Région et d’'un directdarCESER ( ne serait-ce que
par la taille de la masse salariale sous leur mesqioilité ou par le champ de leurs
missions respectives), ces deux emplois de direabevent des « métiers flous »
qui sont progressivement apparus dans la fonctuanligue territoriale : ils sont
caractérisés par une définition vague ou succirdgeleurs missions, par des
positions d’emploi pouvant recourir a la voie dutatdiement ou a I'embauche
contractuelle, et par des parcours individuels qiarfinfluencés par la sphere
politique?®. Ce sont également des fonctions fortement masypée la porosité
des frontieres entre travail politique et admirasft ou la distinction formelle
entre « des élus qui élaborent et des adminissrgtii mettent en ceuvre ne résiste
pas, loin s’en faut, a 'examen des pratiqués. » La délimitation des missions

d’'un directeur de CESER reste ainsi relativemerguea: ni I'observatoire des

22D DEMAZIERE et P LE LIDEC, « Le travail politique, Sociologie du travajlavril 2008, vol. 50, h2.

20335 GARDON et E. VERDIER, « Entre travail politiqe¢ action administrativeles directions générales des services
en régions », art cit., p 63.

204 |bid.p 67

25 |bid.p 63
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métiers de la fonction publique territoriale ni lBsums du CNFPT ne listent la

position de directeur de CESER dans leurs fichesemé&n Aquitaine, méme les

documents mis a disposition des conseillers écoqoes et sociaux qui présentent
I’administration de I'assemblée et les fonctionsphrsonnel permanent s’averent
muettes sur la position du directeur des servidesimistratif<®®.

Le flou autour de la définition de leurs missioressort bien dans la grande
diversité du titre méme de ces acteurs, appeléndels régiondirecteurs des
servicesdirecteurs déléguesecrétaires générayou encore, plus succinctement,
simplementdirecteurs Ces différences dans les appellations n'impliqupas
nécessairement une grande diversité d'une régidaudre dans les attributions
formelles du directeur, mais traduisent plus largeindes arbitrages et des
représentations différentes de la division du tiapalitique et administratif entre
chaque Président et son directeur. Ainsi I'électidlun nouveau président,
accompagnée ou non d'un nouveau directeur admaitra donné lieu a un
changement de titre dans un certain nombre de mégi®our reprendre la
terminologie usitée par Jean-Louis Breteau, dingciu conseil économique et
social en Aquitaine de 1978 a 2004, la relatiorreste président de 'assemblée et
son directeur des services forme uattelage» dont le fonctionnement délimite
les responsabilités respectives, et trace la feoatientre travail politique et
administratif du directeur. En Rhéne-Alpes par eptamle directeur souligne le
travail de co-définition réalisé avec le présidel® 'assemblée Bruno Lacroix
aprés son élection, en vertu d’'une conception $iggie des missions du directeur
et de la lisibilité de I'appellation : rous on a fait le choix de délégué général par
rapport a une pratique : antérieurement, ils appefd ca directeur de cabinet.
Tres vite, on s’est apercus avec Bruno Lacroix gaene correspondait pas a une
réalité et que méme juridiguement c’était un terabeisif ...On a pris le terme de
délégué général, pour plusieurs raisons : la premjéparce que c’est un terme
assez usité, dans les organismes socioprofessipnaélégué général du MEDEF,
de ceci, de cela...C’est donc un terme reconnu, quplas fait référence a une
double délégation, qui est propre a notre fonctignoj est celle que 'on tient du
président de la Région (c’est une délégation denatigre, que I'on tient du

206 CESER AquitaineLe memento du conseiller 201@p. cit.
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président, du directeur général des services),ret délégation, j'allais dire que je
tiens implicitement, de mon réle aupres du Présiden’influence du président
de 'assemblée est déterminante dans la délimitadio champ d’intervention d’un
directeur de CESER a plusieurs niveaux : elle ddpmartes de la conception que
le président développe de son propre mandat, ngakedent de sa disponibilité
(puisqu’il exerce par définition d’autres mandagpnésentatifs, voire une activité
professionnelle) et de ce qu’on appellera ses coemgés juridico-administratives.
Un des directeurs que nous avons interrogé soulang que les différences de
pratiques «ne sont pas seulement liées au directeur lui-mémaas a toute une
conjonction de faits [...] selon le degré d'implicati d’'un président, sa
disponibilité, ses besoins, entre un président ogguiand il doit faire une
intervention publique, la réfléchit lui-méme beaupcet quelqu’un qui assume une
présidence mais s’il N’y a pas de cabinet qui lariéles discours, qui lui écrit
I’édito, ne sait pas faire». L’ancien secrétaire général du CESER Aquéain
attribue I'évolution des pratiques depuis son dépardegré d’investissement des
présidents de I'assemblée :en I'absence du président, j'étais obligé de négoci
notamment avec le Conseil Régional, soit avec ksient directement, soit avec
le DGS pour des raisons administratives, ou le cliear de cabinet». Il a
effectivement occupé ses fonctions avec des prégdqui avaient tous une
activité professionnelle patronale ou agricole amalaient des responsabilités
consulaires ou patronales importantes, et ont daissé a leur secrétaire général
un degré d’autonomie fort sur les orientations téggamues de I'assemblée. Ce
dernier en est venu, en vertu de sa longévité@osee, a incarner I'assemblée pour
nombreux de ses interlocuteurs.

La comparaison avec la position de DGS régiona&irtitses limites dans le sens
ou la fonction de directeur du CESER est moins quée par le caractéere
discrétionnaire du recrutement. S’il arrive quetairs présidents de CESER soient

associés a un nouveau directeur a leur éleioi n’existe pas de tradition

27 Cela a été notamment le cas pour les deux dermigsidents du CESER Aquitaine : I'élection de JEaancgois
Gargou a coincidé avec un changement a la directeoiiassemblée, aprés le départ a la retraitsahrétaire général
précédent. Ce directeur a quitté ses fonctionslawremande du président quelques mois avant soecéélectoral en
2007 devant l'actuel président, Luc Paboeuf. Cen@erest donc entré en fonction en méme temps quonveau
directeur déléguéWilfried Grounon. Sur les trois derniéres mandasurle cas aquitain est marqué par un lien de
confiance entre présidents et directeurs de CES&ficplierement fort. Les affinités (ou en creugpt absence) ont
joué un réle prépondérant dans les changements&dales services de I'assemblée. Ainsi Jean-LBuéseau rappelle-
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généralisée de changement du personnel de direéichaque changement de
présidence dans les CESER. Les embauches contitastoe par détachement ne
sont d’ailleurs pas effectuées au vu de relatiasstruites de longue date avec le
président ou d’autres protagonistes de la régulatégionale : I'un des directeurs
contractuel indique ainsi qgu’il« connaissait un peu de vue le président
nouvellement élu [...], sans le connaitre bien, emsttes cas on n’avait pas de
relation amicale ou professionnelle Certains directeurs sont donc amenés a
travailler avec des présidents différents au loadalir carriére, et a renégocier la
délimitation de leurs missions. C'est ce qui faireda I'un des directeurs
interrogés qu’il a «hangé de métier quand [il a] changé de président

Cet état de fait est lié a la coexistence de ttgpes de profils professionnels
assez contrastés dans les postes de direction H8ER : on I'a dit, les modes de
recrutement peuvent opérer par l'accession stattaux grades de la haute
fonction publique territoriale, mais également padétachement des grand corps
d’état ou le recrutement contractuel. Aussi unendeapartie des directeurs sont-ils
des fonctionnaires territoriaux, attachés princiadirecteurs territoriaux ou
méme parfois administrateurs. Parmi eux, certamsazcédé a la fonction aprés
avoir occupé des positions de chargés de missiod’@ude au sein du CESER,
guand d’autres terminent leur carriere a la téteCHHEER aprés un parcours au
sein de la collectivité régionale comme directedesservices ou DGA. A ce profil
de fonctionnaire, on peut opposer les fonctionmmaidéEtat détachés, et le cas
minoritaire des contractuels reconduits a leur @dstis les trois ans. Ces profils,
marqués par une moins grande longévité a la doedtie 'assemblée, avec des
parcours parfois plus marqués par la sphere pabti@assoient leur légitimité a la
téte des services de I'assemblée selon des mosladdgiculieres. A I'expertise
professionnelle de fonctionnaires valorisant leanmaissance de I'assemblée ou

de la collectivité régionale, I'un d’entre eux faialoir la complémentarité de sa

t-il un échange qu’il a eu avec le président desdlmblée motivant son départ a la retraiteJ’ai dit « [...] Jean-
Francois (Gargou), on va travailler ensemble un saiais aprés je crois qu’on n'aurait pas fait unnbattelage» ».
Son successeur, comme le précise un des membriééadiépe, « a été entre guillemets remercié, c’est-a-dire qoa s
président avait indiqué son souhait, pour incompéitié d’humeur ou I'idée qu’il se faisait de soravail, qu’il parte et
rejoigne son corps d’origine. Interrogé sur le renouvellement de son con&iatrenouvellement de I'assemblée en
2013, l'actuel directeur délégué du CESER Wilfriggburnon souligne : je ne suis pas fonctionnaire donc
régulierement la question se posera de est-ce gueopitinue ou pas, est-ce que je souhaite contiraiegst-ce qu'on
souhaite que je continue?
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«|égitimité de la haute fonction publigueavec la dégitimité des partenaires
sociaux» de son président. Il précise la source de dég#imité : «moi j'ai un
passé professionnel assez complet : j'étais ditacggenéral des services d’une
grande ville, jai été cadre dirigeant de la caisdes dépdts et consignation, si
vous voulez j'ai aussi, si j'ose dire, sans prétemt ma propre légitimité issue de
mon parcours et de mon expérience personnelldn autre, dont le parcours a été
fortement marqué par des engagements syndicauresproximité politique avec
des élus de la région comme membre de leur cabisetligne qu’il y a
« forcément une tension qui est différente avec @es gle mon profil par rapport
a quelqgu’'un qui a passé un concours [...] mais quia npas de passé
d’engagemens. Au sein de I'assemblée, il estime avoir di, comément a son
réle «d’agent public qui est soumis a un devoir de résexry faire la
démonstration «de ne pas apparaitre comme I’homme d’un collégedune
organisation», notamment en s’efforcant, quels que soient [ses] partis pris

militants et affinitaires particuliers, a n’avoirgs d’expression publique.

Entre travail politique et action administrative, délimitation fonctionnelle des
emplois de direction d’'un CESER s’est mise en plsge fond de technicisation
croissante de la régulation politique régionaléelaux transferts de compétences
et aux capacités de financement croissantes deétpoR°°. La division formelle
entre un président de CESER qui assume les oriensastratégiques du CESER et
incarne l'influence de I'assemblée consultative garelation avec son homologue
politique (le président de région), tandis que dorcteur se cantonne a la gestion
logistique et administrative quotidienne avec sateriocuteurs de I'exécutif
régional (le DGS et les différents DGA), ne cormas@ pas ou plus aux pratiques
des acteurs. On voit bien que I'insertion du CEStRs la fabrique des politiques
publiques régionales, a travers Il'interaction aven exécutif régional ou
I'imbrication des registres techniques et politiguest forte, rend illusoire une
stricte séparation entre travail politique et adstmatif dans le binbme formé par
le président du CESER et son directeur. Le rolenddirecteur de CESER est

finalement résumé en ces termes par I'un d’entre:eyje suis un peu équidistant
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entre un directeur de cabinet et un directeur gé@héles services, c’'est une
fonction qui méle un peu de ces deux dimensionshdé d’'une administration et
d’animation d’'un cabinet, de la réflexion de l'imsition », soulignant bien par la
la porosité du registre administratif et politigge caractérise sa position.

Malgré les disparités entre régions, dues notamradatrenégociation constante
du partage des responsabilités entre présidentdiretteur, il est possible de
dégager quatre grands axes fonctionnels dans\igetil’'un directeur de CESER.
Sur la base des entretiens menés avec les équgpempentes dans trois CESER
différents, un premier élément commun émerge auta& la fonction
d’encadrement : le directeur est a la téte d’'ungpadministrative plus ou moins
fournie, dont il décide, avec la DRH régionale,rdarutement, gére I'avancement,
et encadre l'activité en général. Compte tenu dwactare consultatif du CESER,
son directeur n’exerce pas de responsabilités tipérelles a strictement parler, a
I’exception précisément du management de son éguipgercice de la dimension
d’encadrement est cependant influencé par les Bpé&s de l'activité d'un
CESER : une grande partie de cette activité d’erezadnt suppose que le
directeur, en tant que directeur des publicatiomd’assemblée, valide 'ensemble
de la production écrite de I'assemblée. Il superdenc les chargés de missions ou
d’étude de chaque commission dans le soutien plusmoins intense qu’ils
apportent aux rapporteurs dans la rédaction degtgra’avis et d’études. Cette
fonction d’encadrement va assez souvent jusqu'@olaection et la reformulation
des proces-verbaux de bureau ou des projets d’avjse vois trés souvent (les
chargés de mission), je parle avec eux, je valmestles textes qui se produisent.
Soit nous en parlons pour éventuellement trouver amentation, soit je fais de la
simple validation, de la relecture, pour dire okaspok, rajouter ceci, enlever
cela...tout en respectant I'esprit de la commissiaisgue je n’assiste pas a toutes
leurs réunions». Un deuxiéme point de délimitation fonctioneedu métier de
directeur s’articule autour de ce que l'un des aears interrogé appelle une
mission «de planification et de programmation: le directeur anticipe et gere la
charge de travail des agents et des commissionkaggemblée en fonction du
calendrier |égislatif, effectue les relances poarttansmission des documents

280, NAY et A. SMITH,Le gouvernement du compromip. cit.p 5
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programmatiques régionaux entre les services dwsaibmégional et les chargés
d’étude, intervient dans les réponses aux sollicites croissantes extérieures au
conseil régional, identifie et coordonne la présedes élus pendant les séances
plénieres avec leurs collaborateurs, discute atlecétutif régional des besoins
humains et matériels mis a disposition de I'assémpbétc.

A ces fonctions d’ordre administratif s’ajoutentudeautres composantes qui
témoignent de l'imbrication du registre technique pelitique des positions de
direction dans [l'institution régionale. Le troisiempdble dans les activités du
directeur consiste en une fonctiord'@animation et de réflexion qui s’apparente
davantage aux missions d’un collaborateur d’éludaun directeur de cabin@f : il
s'agit de <«fournir les éléments qui permettent la décision ividlelle ou
collective [...], faire des suggestions sur les étiols possibles de l'institution et
de ses modes de travail, c’est étre dans I'encadremais aussi dans I'impulsion,
étre un passeur de ballon en gquelque ser{en directeur de CESER). Enfin, tous
nos interlocuteurs ont mentionné l'aspect relatelnet surtout informel de leur
fonction (selon I'un d’entre eux, & ne sait pas toujours ce que fait un directeur
et son r6le n’est pas forcément de rendre toutieiplde ce qu'il fait, c’est en
tous cas ma pratique). Le directeur de I'assemblée joue en effetr@ie crucial
d’interface entre de multiples dimensions : dedteaes entre deux organisations
mandataires partageant un siége a la coordinatioexéerne avec le SGAR au
moment des nominations des conseillers et du rexlmment de I'assemblée, le
directeur de I'assemblée remplit une mission deulagpn a forte dimension
relationnelle. C’est cependant dans le réle d’iitee entre I'assemblée et le
conseil régional que se révéle l'essentiel du titapalitigue du directeur du
CESER : ses interactions avec les pdles exécuéiffadégulation politique de la
région influencent fortement les modalités d’ingertdu CESER dans la fabrique
des politiques régionales.

209 Notons que le titre de « directeur de cabinet msdas services administratifs des CESER est géeréemt pourvu, et
distingué de celui de directeur. On admettra cepanhdiue dans les faits, c’est bien le directeut’dgsemblée qui est
considéré comme l'interlocuteur et I'homologue hiehique du directeur de cabinet du président.

20 gecrétaire général des affaires régionales
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En effet, a travers son role d’interface avec lassil régional et les multiples
interactions nouées avec la DGS ou les servicgswenti$s, le directeur du CESER
est une figure essentielle de la définition du cpahe la saisine de I'assemblée.
Plus largement, il s’impose ainsi aux c6tés du ideg comme un acteur central
dans la formulation des stratégies organisatioeselde I'assemblée pour
maximiser leur influence sur la fabrigue des pqlies publiques (ce que
Guillaume Gourgues appelle « combattre l'internrmitte d’un réle juridiguement
faible Y. Les interactions avec la haute hiérarchie régi®rsont nombreuses,
essentiellement dans le cadre de la coordinatiolad®mnsultation de I'assemblée
sur I'agenda législatif du conseil régional et kfidition du périmétre de saisine
obligatoire. Dans I'une des régions ou nous avorséndes entretiens, le directeur
confirme que ses interlocuteurs principaux sordssentiellement le DGS et le
cabinet, les deux. Le cabinet est plus sur destoguesd’organisation : présence
du président, organisation des séances, tout caDGS c’est plus le fond des
dossiers. Mais autant le DGS que les DGA ou mémdlieecteurs de services :
par exemple tout a I'hneure jai un déjeuner avec neuveau directeur de
I’enseignement supérieur et de la recherche, on dai déjeuner de travail avec
mes deux chargés d’étude qui suivent ces dossaeesHui et son collaborateus.
Ces interactions consistent finalement en une c¢witaction de la saisine du
CESER avec l'exécutif: I'un des directeurs intggée fait état du caractere
routinier de son intervention dans la définitionabequi releve ou non de la saisine
obligatoire : «On a mis un systéme au point, quand un DGA ou tectiiur a un
doute [sur le caractere obligatoire de la saisind]me contacte directement. On
me dit « est-ce qu’on doit saisir la-dessus, ouoesque tu veux étre saisi ? »,
finalement on fait comme ¢a Dans une autre région, on admet méme qu’un
certain nombre de lettres de saisines sont de feddigées par les services du
CESER avant d'étre visées par la présidence de égidR et ré-adressées au
président du CESER. Interrogés sur les criterexcliEx dans la définition du
perimeétre de saisine, les directeurs mettent emtawae pluralité de facteurs : ils
reposent a la fois sur une appréciation de lapuudence et des pratiques dans les
autres régions, sur les avis et études précédetgdsassemblée pour éviter les

21 G, GOURGUES, « Les Conseils Economiques et SocRégionaux et la démocratie participative », att, gi23
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redites, mais traduisent également des orientattragégiques et des conceptions
spécifiqgues de l'institution et de ses missionss @ernieres sont assez contrastées
en fonction des régions : en Rhone-Alpes par exempbption retenue est de
délimiter tres strictement la saisine (exclusivetnear le périmétre de saisine
obligatoire dans une interprétation restrictivecdre juridique) et de consacrer le
reste de l'activité aux auto-saisines Naus on ne recherche pas les saisines, on
freine plutdt... On ne se prononce que sur les ablgyatoires, vous savez qu'il y

a des CESER qui se prononcent sur pratiguementltotdre du jour, nous non,
on est trés sélectifs (le directeur délégué du CESER Rhéne-Alpes). bagorité
des CESER se situent a mi-chemin entre les dewérmets, puisque ka frontiére
[entre saisine obligatoire et facultative] est ténwelle est soumise a appréciation,
mais on s’en sort assez bien en général. On est soypeu pres d’accord sur
I’esprit, il N’y a pas trop de divergences»..(Directeur de CESER).

Méme dans le cas de saisines ne portant pas quériméetre obligatoire de la
consultation, le directeur du CESER, conjointemeantec le président de
I’'assemblée, négocient le champ de leur activitéesetdomaines sur lesquels ils
souhaitent orienter les travaux de I'assemblée siBaiobligatoire et saisine du
Conseil régional : en Aquitaine, on a pu voir Idicet souhaiter transformer une
auto-saisine en saisine du président. Dans une aégion, le directeur du CESER
souligne que guand on a des saisines de la part du présidentahseil régional,
elles sont négociées : c’est-a-dire que le présidda région] dit « Ce serait peut
étre intéressant qu’on travaille la-dessus, et nausc le président [du CESER] on
lui dit « bof, oui mais pas comme ca... ». Et puiseapon essaie de rédiger un
texte commun et in fine il y a un arbitrage du dieur de cabinet qui a
généralement notre faveou

Ce phénoméne de négociation des modalités d'imsertie l'assemblée
consultative sur I'agenda politique régional implégde tirer deux conclusions
principales sur la négociation du bicaméralismesdanRégion. En premier lieu, il
incite a largement relativiser la distinction ens&sine obligatoire et facultative,
dans la mesure ou I'ensemble de I'activité de kasklée sous le régime de la
saisine est le fruit d’'une négociation entre legances de direction de 'assemblée

et la haute hiérarchie régionale. Du point de vum @onseiller, la différence entre
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les deux est strictement imperceptible, au corgrde la division structurante entre
saisine et auto-saisine. Dans un second tempspuwligaera que malgré son réle
juridiquement faible, 'assemblée a donc une forskeecontrdle officieux sur son
agenda dans la pratique, reposant sur un modusdientre I'exécutif régional et
le binbme président-directeur du CESER. Ce contr@et matérialisé

principalement a travers la fonction d’interfacetrenl’assemblée et I'exécutif
régional assumée par le directeur du CESER, etteefle positionnement du
président de Il'assemblée (et de son directeur) démsnégociation du

bicaméralisme régional.

2.2.2. La présidence du CESER :
incarner l'institution au sein de la

Région

Dans la négociation du bicaméralisme régional strdedalités d’insertion du
CESER dans la fabrique des politiques publiquesonées, on a montré le réle
essentiel d’'interface joué par le directeur dewvises entre I'assemblée et la haute
hiérarchie de I'exécutif régional sur fond d'imlaion des registres administratifs et
politiques. Cette activité ne se congoit cepengastindépendamment du rdle joué par
le président du CESER dans I'insertion de I'assémhlu sein de linstitution régionale.
Si I'on peut dire, le dernier niveau d’interactiemtre les deux assemblées dans la
négociation de l'influence de I'assemblée se nooeeeles présidents respectifs de
'assemblée délibérante et de I'assemblée consdtatPierre Bodineau, ancien
président du CESER Bourgogne de 1985 a 2004, aacansne partie de s@ue sais-
je ? sur les Conseils Economiques et Sociaux a ladiglur président du CESER. I
souligne que «le dynamisme du CES est directeri@ntaux initiatives qu'il [le
président de I'assemblée] prend, au volontarisnié met dans I'étude d’un probléme
ou le choix d’'une auto-saisiné, et, partant, que le type de leadership exercéepa
président est une variable centrale du degré danite de I'assemblée sur la décision

publique régionale. Il y avance également l'idéastggée par nombreux de nos
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interlocuteurs, que « le positionnement du CESaegement tributaire de la qualité des
relations personnelles que son président peuttenireavec le président de la région
[...] »**. Patrick Moquay et Jacques Palard partagent laavigtarprétation quand ils
décrivent que la « tradition de coopération [...Jutre sa source, au fil de I'histoire
récente des institutions régionales aquitainess tlanverture d’esprit des responsables
politiques $ et relévent « la prégnance, dans ce systémeuditistibel, des relations
personnelles®. Finalement, les bonnes ou mauvaises relationsopeelles entre
présidents du conseil régional et du CESER sontesdumises en avant pour rendre
compte de l'influence de I'assemblée socioprofesstie sur la fabrique des politiques
de la Région, et du degré de conflictualité daasttoi des moyens de fonctionnement
ou dans la gestion de la compétence de saisi@ur reprendre I'analyse de Stéphane
Gardon et Eric Verdier, c’est « I'ensemble du trapalitique régional [qui] est une
figure collective et multiforme au contenu forternealationnel 3. On s’attachera
cependant a montrer que, dans les rapports erdgreldax assemblées, la variable
individuelle est moins déterminante quectanfigurationde la régulation régionale et la
facon dont s’'imbrique le registre technique et tmple dans la conduite de l'action
publique régionale. Les modalités de la gouvernagg@mnale, tels que son degré de
présidentialisme plus ou moins prononcé, ou enlesredles respectifs de la DGS et des
DGA, sont autant de facteurs qui déterminent leglati@s de la négociation du

bicaméralisme et délimitent la marge de manceuvigrésident du CESER.

On ne saurait analyser le r6le du président dame¢pciation du périmetre
accordé a l'assemblée par I'exécutif régional sageciser en amont les
spécificités de sa position au sein de l'assembkteles fondements de sa
légitimité et de son leadership a la fois a I'iméé&r du CESER et en externe, dans

les relations avec le reste du paysage instituBan@n s’attachera a préciser les

22p BODINEAU, Les conseils économiques et sociayx. cit.p 60

23 bid. p 60

214 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit p 123

215 |bid. p 124

26 R. BRUN, « Les comités économiques et sociauxomaix face a la décentralisation », art cit. O. @phk Les
comités économiques et sociaux régionaux », art @it Palard et P. Moquay,a société régionale en dialogude
Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974-1989nnovation apprivoisée op. cit, Y. Delaire, Le comité
économique et social d’Auvergne (19974-19&b). cit.

2735, GARDON et E. VERDIER, « Entre travail politiqe¢ action administrativeles directions générales des services
en régions », art cit., p 69

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 138



tenants et les aboutissants de I'élection du peddide I'assemblée, et a délimiter
ses fonctions pour saisir sa capacité a assuneselftion du CESER comme un
acteur légitime (quoi que limité) de la fabriquesgmlitiques publiques régionales.

Le président du CESER, comme le bureau, est élu pois ans par les
membres de I'assemblée, une premiére fois loradedmiere séance pléniere qui
suit le renouvellement, puis a mi-mandature. Ce daanrelativement court
contraste avec la trés grande longévité a ce pagperalement constatée : le
président de 'assemblée est souvent reconduit dassfonctions sur une méme
mandature, et la norme est d’effectuer entre tetisquatre mandats. Certains
présidents ont méme pu rester a la téte de l'aslempendant prés de deux
décennies : Pierre Bodineau est resté présidercbdseil économique et social de
Bourgogne pendant dix-neuf ans, et Marcel Cazalécaupé le fauteuil de
président dans I'assemblée d’Aquitaine de 1989 @2Cette pratique de mandats
successifs, qui peut s’expliquer par les spécéritde la composition de
I'assemblée et les dynamiques internes du rappertodce entre les colleges, ne
fait cependant pas l'unanimité chez tous les membie CESER. Interrogé sur la
possibilité qu’il se représente pour un mandat smpentaire, un des présidents
sortants estime ainsi que la grande longévité dehsenologues pose deux types de
difficultés «éthiques» : «il y a la dimension de I'age, je pense qu’il fautand
méme un renouvellement générationnel [...], il fauneqles CESER se
renouvellent, se rajeunissent souligne-t-il, avant d’ajouter un mandat de six
ans c’est bien, [...]Jdouze ans comme mon prédécessest un maximum, mais
vingt-cinq, quand méme, ou va-t-on ? On finit paergonnifier totalement
I'institution, ce n’est pas un service a lui rendse

Néanmoins, la culture du consensus qui caractégéeéralement les
CESER, ou la majorité des votes exprimés en séapléeseres sont unanimes et
ou prévaut une pratique de négociation et de ttiacts « de couloir » en amont de
la décision formelle, tendent a favoriser la reaosttbn du personnel politique, et
a générer des candidatures « consensuelles » éofgldction du président. On ne
s’attardera pas ici sur une analyse détaillée dpparts de force dans I'assemblée
entre les différents intéréts organisés, en raidena spécificité irréductible de

chaque région et des configurations particulieresntées lors de I'élection du
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président. Tout au plus se bornera-t-on a soulignes la composition en trois
colleges d’égale importance, et a I'intérieur de celléges, I'existence de groupes
plus ou moins organiseés, signifie qu’aucune tendamg composante (patronale,
syndicale, agricole...) n’est en mesure d'imposer sandidat par la seul force
numériqgue de ses effectifs. D’ou I'existence d’adcaacites autour d’une
candidature, et un biais en faveur des candidassisisd’un premier college
traditionnellement mieux structuré et moins divigée les deux autré$. Cette
dynamique opere également une sélection dans ledidatures a la présidence :
elle facilite I'émergence d’individus en capacité thssembler des groupes dont
les organisations mandataires défendent des istaaBtagonistes : Alain Even,
président du CESER Bretagne et représentant dansoigéme college de la
Mutualité francaise, attribue son élection relatment atypique a la téte de
I'assemblée au soutien conjuguéd’yne bonne partie du college 3, qu’[il]
connaissait par les milieux associatis «des organisations syndicales dont [il]
était connu comme intervenant et enseignant a titmsdu Travail» et d’'une
partie du patronat avec qui il avait établure relation de travail au sein du
conseil de développement du pays de Renndsi-dela des accords qui peuvent se
négocier entre organisations représentées au CB8ERne candidature, la figure
du candidat victorieux se conforme souvent a ce Tjuemas Risse a appelé un «
honest broker'® dans son analyse des arénes de délibération,-&'dse un
individu dont les intéréts et positions sont conetisdentifies par les différentes
parties, et quéoutes considérent comme digne de confiance dsgpaompétence,
qu'elle soit experte oumoralé®®. Une expérience précédente de président de
commission ou de section a pu permettre a certdengaire la preuve d’une
personnalité consensuelle, pas forcément conselespal ses opinions mais par
son attitude, ou par la confiance qu'on peut luicader» (un président de
CESER¥?. Les élections de mi-mandat tendent & renouveldrureau davantage

qu'a produire une alternance présidentielle, la péttion électorale devenant

28 Ainsi en Aquitaine, avant 2007 et 'élection d’ueprésentant de la CGT a la présidence de I'assmmliécrasante
majorité des présidents ont été issus des orgaomsatqui forment actuellement le colléege 1 (de 1386987, un
représentant du troisieme collége, Louis Darmaatéjt brievement accédé au fauteuil présidentiel).

29 Qu’on peut traduire par « négociateur honnéte »

20 Thomas RISSE et Mareike KLEINE, « Deliberation negotiations » Journal of European Public Poli¢y2010,

vol. 17, 1f 5, p. 708 726.,p 714

21 Entretien avec un président de CESER
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alors essentiellement symbolique : & propos d'uaedature rivale de celle du
président sortant, un conseiller soulignguelle [la candidate] y est allé parce
qu’il fallait bien, pour la forme. Les tractations internes et la culture du
consensus, qui contraignent le profil des candidalis présidence de I'assemblée,
n‘'empéchent pas que certaines élections soientutéisp, et l'issue de la
compétition électorale ne saurait étre entierenpeé@tisible. En effet, I'élection du
président est un des rares moments dans la vieadseimblée ou les votes sont
exprimés a bulletin secret, « donn[ant] donc lieliexpression discrete [...] de
préférences de la part de I'ensemble des groupeepEsentants, établissant
ponctuellement I'état des rapports de force a Badsliée $*2 La premiére élection
de l'actuel président du CESER Aquitaine en 2007aeset égard exemplaire : sa
candidature face au président sortant Jean-Fraaigou tenait davantage de ces
oppositions symboliques, le collége syndical sotamiprésenter une alternative a
la candidature d’un responsable du MEDEF. Son peesuiccés électoral peut étre
partiellement attribué a des dissensions internesean du milieu patronal (Jean-
Louis Breteau, ancien secrétaire général qui n'gthis en fonction depuis 3 ans
au moment de I'élection, insistera en entretienssur influence pour faire voter

le patronat pour la CGT, sinon jamais ils n'aurateau une égalité des voix au
premier tour, méme si les agriculteurs n'ont pas/sw), I'intéressé soulignant lui-
méme qu’il a vécu cette électionrcemme une surprise.

La fonction du président a connu une évolution deples premieres
expériences de CES : limitée dans les textes & aBlin président d’assemblée
(conduite et police des débats, expression de lIsitipn de lI'assemblée en
I'absence de délibération expresse de I'assembiéed® son buredl), les
evolutions de l'institution ont consacré une pragqqui dépasse de beaucoup les
seules attributions honorifiqu®& Cette présidentialisation de I'assemblée, qui
répond a la présidentialisation des exécutifs négix, impligue des dimensions
multiples dans la fonction de président, a la fmiernes au fonctionnement de

'assemblée, et externes, dans l'incarnation eteprésentation de linstitution

222 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p 85

23 5ur la base du réglement intérieur du CESER Adpstalivret du conseiller, chapitre IV articles #8616, et Titre 1l
article 44.

24p_BODINEAU, Les conseils économiques et sociayx. cit, p60
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dans la régulation politigue de la Région. Le pidést préside les séances
pléniéreé® est le garant des débats, mais plus généraleetenti-dela de ces
attributions officielles, veille au respect des itrdges$?® et surtout des équilibres
de composition (au sein des commissions, des gsodpdravail...). Pour certains
d’entre eux, leurs responsabilités peuvent s’étendrun rble «’animation,
proposition [...], suggestion en terme de travau¢un président de CESER). Cette
position implique pour tous les interlocuteurs mogés d’abandonner leur mandat
de représentation d’'un organisme au profit d’'unespgrande neutralit®, cette
exigence étant formalisée par I'un d’entre eux es termes : ©epuis que je suis
président, je n’ai plus de college, c’est ma détode, je traite tous les
conseillers de la méme facon Certains manifestent cette exigence liée a la
fonction en s’abstenant de tout vote, ou de pagrditon aux commissions. Le
leadership exercé en Aquitaine par le président idss rangs de la CGT est
plébiscité par les conseillers de la composanteaopate en vertu de son
intelligence et de son humanisnf€® ou de son euverture d’esprit> qui
traduisent sa posture de garant de la neutralit®mieion.

La fonction de président du CESER est égalemerdcééss a un travail de
représentation de l'institution dans ses rappovecde politique ou plus largement
au sein de la vie publique régionale. Comme le mitare Bodineau, « face au
pouvoir politique régional, nécessairement persts@adans I'exécutif, I'autre
assemblée doit pouvoir s’identifier dans une pensdité dont I'autorité tient par
la force des choses, a sa magistrature d’influgthag qu’a un pouvoir réel’$’. Le
président du CESER est donc l'incarnation de I'eddée dans la régulation
politique régionale, et plus largement dans I'enslkemdes coopérations et

consultations publigues dans lesquelles I'assemipéat étre sollicitée : la

225 Méme s'il est courant que pour certaines sessiloiélégue cette responsabilité a un de ses Vidésigents.

26 comme un des présidents rencontrés l'indiqudl:ywa de la régulation interne, de la médiationtéme, enfin ca
arrive quelquefois, agriculture-environnement paeeple..»

27 |nterrogé sur la différence entre son expériencmme conseiller et sa pratique depuis son électiom, de nos
interlocuteurs précisera cette notion de « garandébat » de la fagon suivante L& fonction de président n'a plus rien
a voir avec la fonction d’'un conseiller : parce gleefonction d’'un conseiller c’est de coproduireezvses homologues
dans les commissions de travail [...], c’est un tridnde production. Moi je défini ma fonction commela: je n'ai pas
vocation a produire des travaux, ou a emporter égrder mot, loin de la. J'ai vocation a faire enrg® que le dispositif
fonctionne [...] et que chacun puisse se I'approprier mieux possible sachant que tout le monde rpastlogé a la
méme enseigne[...] donc voila, garant est peut-étraarme un peu ambitieux, mais c’est étre un réféet un cadre
par rapport a un mode opératoire et une régle cotiee ».

228 Entretiens avec les conseillers aquitains

29p_ BODINEAU, Les conseils économiques et sociaux cit, p. 60
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fonction implique ainsi «in gros boulot de représentation externe. La vigédu
CESER, elle est a travers ses travaux, pour ceux les connaissent et les
regardent, et elle est a travers son président.p8sence effective, sa présence
par la parole, ou sa réponse positive a des sdHtobns tres diverses, a plusieurs
niveaux, [...] c’est important, il faut étre bien re@ des grands élus, des grands
acteurs socio-économiques de la régien(un président de CESER). Cette
incarnation de I'assemblée ne se réduit pas a ussiom de relations publiques,
mais implique plus largement de porter les partidtés de la parole du CESER
dans I'ensemble de l'espace public régional, vaiee contribuer a définition
fonctionnelle de I'institution. Etre président ' @ESER c’est €tre un promoteur
de cette culture du dialogue ailleurs, de montrarcdapacité de créativité d’'un
veritable dialogue, et d’étre le promoteur de cattamarche la. Je me suis efforce
de formaliser un peu cette pratique, voire de laaeptualiser [...], pour définir
ce que veut dire cette forme de participation deséaiété civile organisée a la
construction de I'action publique [...]. C’est finaent contribuer a ce que I'on
admette I'utilité sociale, la valeur ajoutée d'uassemblée telle que la notre, et
au-dela d’'une valeur ajoutée, son caractere a memssde plus en plus essentiel
(un président de CESER). Enfin, a l'incarnation lthsssemblée aux cétés du
président de région et aux sollicitations extérgsumultiples (qu’il s’agisse de la
coopération internationale entre les CESER du rhitoatlantique, de la
représentation du CESER aux assises de l'enseigrnemepérieur et de la
recherche, ou encore l'intervention comme grandoi@éndans une manifestation
scientifique), s’ajoute l'activité de l'associatidbESER de France qui réunit les
présidents des assemblées dans les locaux du CIPaHEsa Initialement constituée
comme «n club de présidents, qui se rencontraient régeheent, qui
échangeaient entre eux et qui auditionnaient, ngaisne cherchaient pas a avoir
une visibilité externe pour représenter I'ensemids CESER (d’aprés I'un des
présidents que nous avons rencontré), I'organisai@volué vers une collégialité
renforcée, et un investissement accru dans le dgbhlic. La participation de
chaque président de CESER dans I'association est @& idemment inégale, mais
elle offre, notamment & travers son présid&ntn accés privilégié au législateur,

20 gyr la mandature 2007-2013, I'association CESER @résidée par le président du CESER BretagnainMven.
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a l'occasion des réformes territoriales ou desut@tices de composition adressées
aux préfets de Région au moment des renouvelleméetsassemblées. Par ce
biais, les présidents de CESER participent indeeant a la définition
fonctionnelle de leurs assemblées et a la fabriquesens de la démocratie
consultative régionale. Ainsi le président de CESEeRFrance a-t-il rencontré des
membres du cabinet du ministre de l'intérieur et rdinistre de I'écologie au
moment de la réforme de 2010 qui a ajouté une ceanpe environnementale a la
composition préexistante. Il y a défendu les spéitéfs des assemblées régionales
par rapport au conseil économique et social natjoleanombre final de sieges
accordés aux représentants de I'environnement rfaismotamment l'objet de
négociations nourries. Il souligne ainsi quee« chiffre, il est la parce qu'il
compléte pour permettre I'équilibre [des trois @ges entre eux], il n’est pas venu
comme c¢a par hasard. [...] C'est ce que j'ai défeetilque j'ai obtenu lors de
l'arbitrage définitif qui s'est fait dans le bureade Monsieur Guéafit, &

I'Elysée».

Reste que dans sa dimension d’incarnation du CES8&R des murs de
I'assemblée, la fonction du président consiste@palement a étre I’homologue et
I'interlocuteur principal du président de régionn @vancera qu’ainsi, le président
de I'assemblée négocie la présence de I'assemlai@s l& jeu politique régional,
son activisme prenant des formes différentes sédotype de gouvernance qui
prévaut dans l'institution régionale. Sébastien ddar et Eric Verdier, dans leur
analyse des spécificités organisationnelles deections générales des services
(DGS) des régions, on distingué deux configuratidissinctes entre les différents
poles constitutifs de la régulation régiorfdfe Ces deux configurations, ou modes
de gouvernance de l'organisation régionale, tragzhtisdes équilibres différents
entre le président de région et son cabinet, la D@S services et leurs DGA, et
dans une moindre mesure les élus (vice-présidentsothseil régional, groupes
partisans et commissions permanentes du conseilor@d. La premiére

configuration est caractérisée par «la prééminenaplombante de la fonction

281 Rappelons pour mémoire que Claude Guéant étais &ecrétaire général de I'Elysée.
2235 GARDON et E. VERDIER, « Entre travail politiqe¢ action administrativeles directions générales des services
en régions », art cit.
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présidentielle $° alors que la seconde repose sur une utilisatienlad DGS
comme arbitre et coordinateur des politiques op@natlles dans le cadre d’un
« présidentialisme tempéré® Dés lors, la question qui se pose quand on ckerch
a appréhender comment se négocie la présencegseirdlée dans la fabrique des
politiques publiques régionales dépasse la simputieraction personnelle entre les
présidents des deux assemblées. En d’autres teomgseut postuler que le degré
de présidentialisme de la gouvernance régionalectdfla facon dont le bindme
président et directeur du CESER assurent leur dilgerface, et délimitent les
prérogatives de leur assemblée au sein de I'utgiit régionale.

On a montré jusqu’ici que dans un contexte généealaiblesse |égislative
du réle des CESER, soumis au bon vouloir du consggional en termes de
moyens de fonctionnement, s’établissait généralémemmodus vivendi issu de la
négociation du périmétre de la saisine et de I'a#tisine par I'intermédiaire du
directeur des services, quoique dans la limite dunpétre délimité par I'exécutif
régional. Un premier niveau d’analyse fait cependamparaitre le constat d’un
degré de conflictualité inégal selon les régioria decture des entretiens menés
dans différentes assemblées: afin de souligneukdit@ des relations entretenues
dans le dialogue bicaméral dans sa propre régaimu tel CESER est utilisé en
contre exemple (a propos des relations entre peéside région et président du
CESER dans une autre région, un de nos interlocstaulignera que ga se passe
mal », ou un autre indiquera queparfois I'erreur, c’est des équipe de CESER qui
vont dans leur direction, qui pensent avoir raiseinque le président du conseil
régional a tort»). Si la variable partisane ne semble pas infewgrla qualité des
relations (la majorité des CESER étant présidésuparprésentant issu du college
patronal dans des régions de gauche), I'interagiiensonnelle entre les présidents
de région et du CESER est présentée comme uneblari@terminante de ces
niveaux de conflictualité. La Région Aquitaine estpendant le parfait contre-
exemple de cette grille de lecture : si la négaamtans I'attribution des moyens
de fonctionnement, et plus généralement l'insertion CESER dans la fabrique

des politiques régionales y sont considérées compaés€s, les rencontres entre

22 pid., p 72
241pid., p 72
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les deux présidents y sont rares en comparaisoatré® régions. Le président
Paboeuf précise ainsi: Adain Rousset [président de la Région Aquitaine],
finalement je le vois assez peu...ca doit faire trots qu’on se dit qu'on devrait
essayer de diner ensembleBien que faisant état d'une communauté de waies
d’objectifs sur la nécessité et la délimitation ¢dtonnelle de la consultation, les
deux présidents n'ont pas partagé d’expérience egsibnnelle, militante ou
personnelle commune avant leurs prises de fonctioespectives, et
n'entretiennent pas une relation d’échange hebdamadcomme dans certaines
régions.

Le niveau de conflictualité dans la délimitation gérimetre accordé a
I'assemblée consultative dans le processus de tosmaes politiques régionales
n'est donc pas significativement fonction des lielad personnelles nouées entre
les présidents. En replacant I'analyse dans leecqdins large de I'insertion des
CESER au sein de configurations régionales plusnoins présidentialisées, on
peut avancer I'hypothese suivante : les différergsigaalées ne renvoient pas a un
degré de conflit plus ou moins fort entre les deassemblées. Les relations
« bicamérales » différentes de région a région e@ehnent intelligibles que si
I’on les décompose au sein de temporalités disgmet d’interactions entre acteurs
hétérogénes, engagés dans des négociations muatum qui sont fortement
affectées par les équilibres entre les poles deédalation politique de la Région.
Dans la configuration ou le chef de I'exécutif paév de facon marquée, la DGS
est sous la tutelle du cabinet, et les Iégitimd@serses mises en concurrence dans
un contexte « trés centralisé, trés politique &t tpersonnalisé”. Ce mode de
régulation implique donc que la négociation du pétire de saisine ou des moyens
de fonctionnement de l'assemblée soit opérée paioement de président a
président, accroissant la possibilité de conflivent, en fonction des interactions
personnelles ou des représentations de chacundatgae sens de la consultation.
A contrario, dans la deuxieme configuration dite«dprésidentialisme tempéré »,
la DGS fonctionne en relais entre un présidentéatgon en position d'arbitre et

ses DGA. La position centrale de cette DGA « gonearentale $° qui assure la

25 pid., p73
2% pid., p 64
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cohérence politique et organisationnelle de lacégen fait alors un interlocuteur
clef dans la négociation de la place du CESER dénstitution régionale.
L’essentiel du dialogue potentiellement conflictpaisse alors par les interactions
entre le directeur de l'assemblée et la DGS, vdeg DGA, l'arbitrage des
présidents n’étant que ponctuellement nécessaigtteCesquisse de typologie
constitue une grille de lecture qui rend comptefaeon plus satisfaisante des
modalités d’insertion des CESER dans la fabrique g@elitiques publiques
régionales : la régulation politique d’'une Régi@hys ou moins présidentialisée,
semble émerger comme facteur déterminant des régsectifs du Président du
CESER et de son directeur, et plus largement, comomérainte sur les modalités
de la négociation de la place du CESER au seinad&lrique des politiques

publiques régionales par ces derniers.

*k*

Cette premiere partie consacrée aux relations dquégannent le Conseil
Economique, Social et Environnemental Régional aee€onseil Régional a eu
pour objectif premier d’actualiser I'état des corssances sur l'exercice de la
consultation. Au vu du faible nombre de travaux samrés aux CESER, mais
également des nombreuses réformes qui sont inteegedepuis la parution des
rares études sur le sujet, il est apparu essedgi@réciser quelles sont aujourd’hui
les compétences de l'assemblée, et comment le ldégis encadre leur
participation a I'élaboration des politiques publésg régionales. En effet, le cadre
juridique et les regles de la coopération entredesx assemblées définissent le
contexte dans lequel les conseillers du CESER pduvyeuer un role
d’'intermédiaire entre leur organisme mandataire leetdécideur régional, et
encadrent le processus d’écriture collective des etvdes rapports de I'assemblée.
On a ainsi cherché a préciser comment a été preigesaent déelimité le role des
CESER au sein de la Région, au travers de I'exademtextes et des pratiques
définissant les compétences, le périmétre de saisiri’attribution des moyens de

fonctionnement de I'assemblée.
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La relation de pouvoir asymétrique observée ergsedeux chambres de la
Région, dans laquelle I'assemblée délibérante exemoe forte tutelle sur
I'assemblée consultative, doit étre replacée danpdrspective historique de la
décentralisation progressive de I'échelon régiona. conflictualité de cette
relation, signalée par certains travaux sur leemé$ées socioprofessionnelles,
mérite ainsi d’étre relativisée et limitée a l@cdnnie qui a suivi la réforme de
régionalisation de 1982 : cette derniere a effertignt consacré la mise sous
tutelle de I'assemblée socioprofessionnelle qunsdiéEPR, avait été concue par le
législateur pour exercer une forme de contre-pauv@épendant, avant ou apres ce
moment, il apparait bien que les relations entrs &us politiques et les
représentants du monde économique et social a dlénhrégional ont été
relativement peu conflictuelles, et sont actuellatreasées sur la prévalence de la
légitimité politigue des élus dans la définition didle de I'assemblée
socioprofessionnelle dans la prise de décisionndianalisation des rapports entre
les deux assemblées dans la collectivité régiodéleentralisée qui a marqué la
décennie 1990 n’a d’ailleurs pas été particulieneima&ffectée par les réformes
intervenues depuis, lesquelles ont essentiellemisgt & aménager et expliciter la
délimitation du périmetre de saisine de l'assembtéasultative. La derniere
réforme intervenue en 2010 a la suite du Grene#el’BEnvironnement, qui a
transformé les CESR en CESER et modifié leur comiomspour y inclure des
représentants des questions environnementalegpasanodifié profondément les
équilibres établis d’'un bicaméralisme apaisé. LESER Aquitaine a néanmoins
connu une trajectoire singuliere dans ce mouvengémtéral de délimitation du
perimeétre de saisine et des compétences de I'aséembn effet, la représentation
professionnelle agricole, par son fort investissent®s instances régionales des la
mise en place de I'EPR (ou Etablissement Public i®ed), a joué un rble
prépondérant dans le développement d’'une définiaoge du périmetre de saisine
du Comité eéconomiques et social régional. Leuritmos dominante au sein de
'assemblée, et le deéveloppement de relations peeltes étroites entre
responsables agricoles et figures montantes deddiei régional a permis le
développement de pratiques de coopération étenalest méme la confirmation

par décret des aménagements des lois Defferre.
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Cette analyse historique des multiples réformesadrant les compétences
de I'assemblée socioprofessionnelle a été complptéel’étude de I'application
concrete de ces regles dans les processus relatfoen les situations concretes
d’échanges entre les instances dirigeantes du CESERSs figures clés de la
Région. L'analyse de la négociation du bicaméradismmsymétrique entre
I'assemblée délibérante régionale et I'assembléesaibative tend a dresser le
portrait d'un CESER impuissant et sous tutelle digque et matérielle. L’outil
principal par lequel le CESER participe a I'élaldcom de I'action publique
régionale, a savoir le vote des avis, fait appegaitne claire dépendance des
CESER vis a vis du Conseil régional dans la déftinide I'agenda de I'assemblée,
et dans l'organisation pratique des travaux. Laofaglont sont attribués et
administrés les moyens de fonctionnement, quantb@ soulignent la nécessité
d’'une coopération importante avec I'exécutif d&Rkgion. En effet, les assemblées
socioprofessionnelles régionales ont une maitiméde des moyens logistiques et
financiers nécessaires a leur fonctionnement, tEmservices de la Région gerent
directement une grande partie.

Ceci étant posé, la négociation du périmétre dergaide I'institution, de ses
moyens de fonctionnement ou plus généralement aeklités de son insertion dans
I'élaboration des politiques publigues régionakgsose sur I'activisme de son Président
et du Directeur de ses services permanémschamp de la saisine du CESER par le
Président de Région est ainsi négocié entre I'akéetile directeur des services, et
I'insertion du CESER dans la définition de I'actipnblique régionale est largement
dépendante du rdle du Président de I'assemBléal’autres termes, la délimitation du
réle des CESER dans la fabrique des politiquesigquéd régionales repose sur les
relations entre les services et la présidenceadsdémblée d’'une part, et ce que Gardon
et Verdier ont appelé « les poles de la régulatgionale »*. Il s’agit respectivement
du président de Région et son cabinet, de la dwregenérale des services (DGS), et
des services et leurs directeurs généraux adj0i@®A). Les relations développées
entre ces différents acteurs sont fonction du ddgr@résidentialisation de la Région,

mais egalement de la répartition des responsabéitére le Président du CESER et son

237 gébastien Gardon et Eric Verdier, « Entre trayailitique et action administrativeles directions générales des
services en régions Formation emploi2013, 1 121, p. 61-82. p 63
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directeur général. Ainsi, I'essentiel de la négtion de I'agenda des CESER et de leur
périmetre se saisine peut étre effectué au niveauldecteurs délégués d’'une part, et
de la direction générale des services et des duestgénéraux adjoints d’autre part,
dans une Région au « présidentialisme tempérépeull également étre essentiellement
le produit des échanges entre les Présidents desassemblées de la Région, dans le

cadre d’un fort présidentialisme de I'exécutif GaTal.
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2°Me partie : Le CESER, aréne
d’intermédiation entre les groupes

d’intérét et la Région
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Les relations gu’entretiennent le Conseil Régioeal le CESER dans
I’élaboration des politiques publiques régionakstsles dynamiques de délimitation
des prérogatives et des fonctions de l'assembléesudtative dans I'ordre
institutionnel régional ne résument pas a elledesean quoi le CESER participe
de la régulation politique a I'échelle de la Régidoint d’accés transversal au
décideur public régional pour les groupes d’'intérdtjoue un rdle spécifique dans
I'intégration des intéréts sociaux et économiques s&in de la fabrique des
politiques publiques régionales. Dans ce secondpitiega on se propose de
compléter la réflexion centrée sur les processirsstitutionnalisation du CESER
par une analyse des modalités de la compétitiodeeta coopération entre les
groupes et les acteurs qui le composent. En d'asutegmes, le rble que
I’organisation négocie avec I'assemblée délibéraait€exécutif de la Région ne
saurait étre concu indépendamment des stratégiedegt représentations des
groupes représentés a l'assemblée, et des indiviglisexercent le mandat
représentatif de conseiller au CESER. Aussi impbitede répondre a un triple
qguestionnement : qui obtient des sieges au CESHEPRIP représentent-ils? Et
pourquoi ?

La réponse a ces guestions suppose de replacgetl’de la recherche dans
une perspective plus large : celle de I'action pye régionale, congcue comme un
processus social qui fait émerger une capacit@arate I'action collective dans le
temps, dans I'espace et dans des cadres politatititionnel$®. Elle se décline
dans des espaces de négociation composites, asssaiants, experts, partenaires
sociaux, groupes d’intéréts et élus autour d’enjsextoriels ou transverses
dont le CESER peut étre considéré comme une varigmdrticulierement
formalisée et institutionnalisée (autour d’'une amgation stabilisée, d'une
assemblée et de son secrétariat permanent). Cexesspmle négociation font
intervenir des individus agissant en qualité d’'imédiaires, entre les différents
milieux qu’ils représentent dans I'aréne. lls ctienet a y combiner, avec plus ou

moins de succes, la défense de leurs intéréts cpheis (dans le CESER,

2% patrice DURAN Penser I'action publiqueLGDG., Paris, 1999, 212 p. p., p34

239 Annalisa LENDARO, « La Région comme intermédiailens les régulations de branche en France et &a. It cas
du ciblage des travailleurs immigrés dans le banime Revue Interventions économiques. Papers in Politimmnomy
1 novembre 2013,°8. P3
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I’'amélioration des conditions de travail des saarpour un groupe syndical, ou la
défense des sites naturels protégés pour une asisocide protection de
I’environnement...), et I'émergence d’'un «intéréingeal » (le développement
economique de la région) ou a tout le moins d’ueerésentation partagée d’un
probléeme public. Il faut donc également considdeeCESER comme une aréne
d’intermédiation, assurant la représentation, |lagotéation et l'intégration au
processus politique des intéréts socioéconomiqeéésndus par les groupes qui y
ont obtenu un siege. L’'enjeu devient alors de cangre et de caractériser
I'exercice de cette intermédiation entre les graupé&ntéréts de la région, telle
qu'elle est opérée par les conseillers du CESER

La participation des acteurs et des intéréts saoow@émiques a I’élaboration
de la décision publique s’est articulée dans levaux de la science politique
autour de la notion de négociation, et d'un questement sur les modalités
d’agrégation des intéréts publics et privés et dewchandages entre groupes
concurrent$™’. L’analyse des politiques publiques s’est largemiaterrogée sur
'ouverture d’espaces formels ou informels, pontdueu permanents, de
représentation des groupes d’intéréts (qu'il s'agid’intéréts socio-économiques
ou de groupes d’action collective plus divers, easSlés sous le vocable de
« société civile organisée »). Longtemps dominée lga paradigme pluraliste
diffusé par les travaux américains, puis conteatééournant de la décennie 70 par
les tenants de la modélisation néo-corporatistéadeprésentation des intéréts, a
la suite des travaux fondateurs de Philippe Sclemitt I'analyse de la place des
groupes d’intéréts dans la décision publique etladuite des politigues publiques
tente de plus en plus de dépasser le débat suéwarguelle crise du modéle néo-
corporatiste de la régulation sociale et du retwipluralisme. C’est notamment a

travers l'intérét renouvelé des études européermpms I'articulation entre les

20 sans entrer dans le débat sémantique autour thetde « groupe d’intérét » (dans lequel les cotesildu CESER
gue nous avons interrogés ne se reconnaissent guiepéu), on reprendra ici la définition proposéar Patrick

Hassenteufel : un groupe d'intérét est entendu awnssd’« une organisation structurée, présentant femes

d’encadrement des comportements collectifs et degednts, s’intégrant & des relations socialegmeds (en particulier
avec les autorités publiques) » in Patrick HASSENFEL, « Les groupes d’intérét dans I'action pubkgqu’Etat en

interaction »Pouvoirs septembre 1995°¥4, p.155.

241 Charlotte HALPERN, Concertation/Délibération/Négamon in Laurie BOUSSAGUET, Sophie JACQUOT et Haal

RAVINET, Dictionnaire des politiques publiqueRaris, Presses de Sciences Po, 20105%. 159.

222 philippe C. SCHMITTER, « Still the Century of Camatism? » The Review of Politigs1974, vol. 36, h01, p.

85- 131.
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groupes d’intéréts et le gouvernement de I'Unior ges résultats moins macro-
sociologiques et plus axés sur les logiques sadtesi et les différents types de
groupes d’intéréts ont émerd& La prise en compte des groupes d'intéréts dans
I'analyse des politiques publiques tend aujourd’Bus’appuyer sur des concepts
intermédiaires en relation avec la mise en valeupdénoménes de gouvernance

244 0u les

territoriale, tels que les réseaux de politiquebligwes policy network}y
communautés territoriales de politigues publiquederrigorial policy
communitie¥*°, qui partagent une méme interrogation autour deoteribution de
ces différents espaces a la production de regles,pacédures, de normes
formelles et informelles qui structurent I'agrégetides intéréts concurrents. S’ils
ne souscrivent pas a I'ambition descriptive de nisdé&on de la régulation sociale
néo-corporatiste, ni ne partagent d’ailleurs dessppposés théoriques identiques,
ces concepts intermédiaires issus des différentsacds du néo-institutionnalisme
permettent de conserver certains des apports foed&ux du paradigme de
Schmitter. Ainsi est-il possible de prendre en ctanfe role de la puissance
publique dans la structuration et l'institutionrsaiion des groupes d’intéréts, et
donc in fine dans la définition méme des intéré&$eddus par les groupes, mais
également de conserver un questionnement axé swaptégsentation des groupes
dans les arénes de négociations et sur les indivigui réalisent I'échange
politique entre groupes et puissance publique dalidnt ainsi les dynamiques
internes aux groupes avec la logique externe d'amtéon avec I'Etaff® La
conception des CESER comme l'un de ces espace®geciation formalisé et
institutionnalisé permet alors d’examiner commdnparticipe a I'élaboration de
normes, de régles informelles et de procéduresijucturent les interactions entre
les groupes d’intérét, et de s’interroger sur le e la Région comme institution
dans la structuration de ces groupes.

Dans sa Sociologie des groupes d'intéréts, Michié& @ soutient qu’'« une

partie importante des rapports entre « Etat» eciété civile » [...] peut

243 Hélene MICHEL, Lobbyistes et lobbying de I'Union européenn@rajectoires, formations et pratiques des
représentants d’intérétsStrasbourg, PU Strasbourg, 2006, 351 p .p 10

2% Mark THATCHER et Patrick Le GALES,es réseaux de politique publique: Débat autour gekcy networks Paris,
Editions L’'Harmattan, 2000, 274 p.

245 Michael KEATING, Paul CAIRNEY, et Eve HEPBURN, <eftitorial policy communities and devolution in thi »,
Cambridge J Regions Econ S&909, vol. 2, A1, p. 5t 66.

26 p HASSENTEUFEL, « Les groupes d’intérét dansti@e publique: I'Etat en interaction », art cit, p. 155167.

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 154



s’analyser a partir de deux questions : qui peaéder au statut d’acteur pertinent
aux yeux des dirigeants ? A partir de quelles farmde coopération peut-on régler
les rapports entre les protagonistes #» Cet agenda de recherche peut étre
transposé a I'analyse des rapports entre la Réglida « société civile organisée»,
et le r6le que le CESER joue dans l'agrégationide&réts socioéconomiques a la
décision publigue régionale. En d’autres termespptamiere question devient
alors : « comment le CESER participe-t-il de léeson des acteurs pertinents et
légitimes pour les décideurs publics régionaux Ra.seconde interrogation se
décline quant a elle de facon un peu différentenaau régional : « en quoi le
CESER constitue-t-il une forme de coopération digioe qui régle les rapports
entre les intéréts organisés régionaux et avestltution régionale>. On avancera
ici que la réponse a la premiere question est fioetd liee a la seconde : le CESER
sélectionne des organisations et des individus cermterlocuteurs Iégitimes des
décideurs régionaux, sur la base de tractationsisemmen jeu a chaque
renouvellement de mandature. Cependant, la coapgaragntre les groupes
d'intéréts qui voit le jour dans les assemblées satiatives régionales est
relativement atypique pour des représentants d@nsésectoriels ou catégoriels :
elle fonctionne en marge des arenes de délibérapobliqgue ou des scénes
traditionnelles du dialogue social. Ceci impliqueegles conseillers qui trouvent
un intérét et qui font usage de leur mandat au GESEt un profil particulier, des
compétences spécifigues au sein des organismes atsareds. Le CESER
sélectionne des intermédiaires spécifiques, qurepeun glissement dans les réles
traditionnellement endossés par des représentantstérdts sectoriels ou
catégoriels : aussi assiste-t-on a certaines ciomdit et dans certaines
configurations a l'adoption d'un comportement intédle généraliste de la

représentation des intéréts.

247 Michel OFFERLE Sociologie des groupes d’intér&aris, Montchrestien, 1998, 133.
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1. Le CESER comme instrument de sélection

des interlocuteurs légitimes

La sociologie des groupes d’intéréts, et la littéra consacrée aux relations
professionnelles en France, ont toutes deux portéquestionnement général
autour des conditions d’émergence et de structuraties groupes d’intéréts
économiques, et du réle joué par I'Etat dans casxdwmocessus. En ce sens, il
rejoignent les travaux s’inscrivant dans le paratBgnéo-corporatiste qui, au
niveau macro de modélisation de régimes nationaux dans des analyses
circonscrites a un secteur ou a une branche, otgénfi@nt contribué a souligner le
réle de la puissance publigue dans le processugedese et d’organisation des
groupes d'intérété® L’attention croissante accordée aux groupes dr@iss
européens et a la nature des relations qu’ils gatneent avec les institutions
communautairéd® a quant a elle participé au renouvellement du téha
I’émergence d’'un nouveau systeme d’intermédiaties thtéréts et du role qu'y
jouent les différentes instances du gouvernement I'tdmion européenne.
L’'influence des institutions européennes dans tacstiration et 'européanisation
des groupes s’est posée avec d'autant plus d’acgité les institutions
européennes elles-mémes ont tenté d’organiser ebd#dier leurs relations avec
les groupes d’intéréts par I'établissement de catkesonduite ou de procédures
standards de consultatiofl Au niveau national, ce role a été largement doenté
autour du contrble de I'acces des groupes d’inséaéitx décideurs : il s’exerce par
la reconnaissance que I'Etat accorde a une orgammsagarantissant acces aux
décideurs et participation aux arénes de négociagd de régulation, mais

eégalement par les droits et statuts accordés agangmes reconnus, ainsi que les

248 patrick HASSENTEUFEL, «Les groupes d'intérét daltection publique: I'Etat en interaction »,Pouvoirs
septembre 1995,°v4, p. 155 168.

249 pour ne citer que quelques recherches :Justin GREBOD, Interest Representation in the European Uni@éme
édition., Londres, Palgrave Macmillan, 2007, 272 Jeremy John RICHARDSON et Sonia MAZEY¥obbying in the
European CommunityOxford., Oxford University Press, 1993.; SMETSWINAND, « A la recherche d’'un modéle
européen de la représentation des intéréts » ddasl MAGNETTE et Eric REMACLE (dir)Le nouveau modeéle
européen. Volume 1, Institutions et gouvernansd., Ed. de I'Université de Bruxelles, 2000. Yaussi Sabine
SAURRUGER, Européaniser les intérétd: les groupes d'intérét économiques et I'élargiseam de ['Union
européenngParis, L'Harmattan, 2004.

20 H. MICHEL, Lobbyistes et lobbying de I'Union européenap. cit, p. 10.
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moyens associés a ces droitsau travers desquels I'Etat contribue a la définit
des intéréts et a I'organisation des groupes gsiireprésentent sur le territoire
national. En plus de cet effet de structuratiom, pluissance publique exerce
également une influence décisive sur les dynamigligsstitutionnalisation des
groupes d’intérét. Ainsi le label de représentaéivaccordé en France a certaines
organisations syndicales et patronales (établislrase de leurs résultats lors des
élections professionnelles), confere-t-il d'imparttas prérogatives juridiques a ses
détenteurs dans le domaine de la négociation doleou dans la mise en ceuvre
des politiques de protection sociale. Seules legamisations |également
représentatives peuvent signer les conventionsctles, ou intervenir au sein
des organismes paritaires qui participent a laigestle I'Etat providence. La
puissance publique accorde par ce biais une faggtimité aux organisations
détentrices du monopole de représentativité, reg®mar leur participation a la
mise en ceuvre des politiques d’emploi, ou encoraigaau régional, a celles de
formation professionnelle.

La littérature scientifigue a consacré moins d’atiten a un autre biais par
lequel la puissance publique accomplit cette doulyl@amique de structuration et
d’institutionnalisation des groupes d’intéréts eiiste en effet un grand nombre de
commissions, conseils et hauts comités consultadiéet les missions formelles
comme le poids sur la décision varient fortemengisndont la caractéristique
commune est de regrouper notables, corps constiex@erts, groupes généralistes
et organisations spécialisées au sein d’arenesdecmtion consultées par divers
décideurs publics. Michel Offerlé regroupe ces dites plus ou moins
permanentes, plus ou moins sectorisees, institsideke plan local comme régional
ou national, au sein d’'une méme catégorie : « lmistration consultative ». Il
souligne que {aire partie de telles instances n’est donc pasulement une
forme de dividende symbolique (« étre reconnu »)smarmet aussi d’intervenir
dans le processus (« étre pertinent») D’ou unetelubien ancienne pour
I'occupation de ces positions que se disputent toesx qui, non élus par le

suffrage, ont pourtant bien le sentiment socialesti# de pouvoir et de devoir

21 Yves MENY, «Lla légitimation des groupes d'intérétar I'administration francaise »Revue francaise
d’administration publique1986, 11 39, p. 99 110.
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représenter leurs intéréts propres grandis en iétérplus larges. La fagcon dont
cette administration consultative participe de Iélestion des interlocuteurs
légitimes (ce qui équivaut a «étre reconnu » chefferleé) et de leur
institutionnalisation (« étre pertinent » dans teqessus de décision et de mise en
ceuvre) a ainsi été montrée dés 1975 par les tragdaulack Hayward notamment,
consacrés au Conseil économique et social et aun@ssariat au Pl&i’ Congus
comme de véritables espaces de négociation, cesalganisations ont exercé un
réle de structuration sur les groupes et les inseréprésentés d’'une part, et sur
I’émergence de différents secteurs d’action puldigtautre part.

Les CESER relévent de cette administration consuéiadont ils sont une
déclinaison au niveau régional. lls appartiennenteéte catégorie d’arenes de
représentation des intéréts dont le point commundela des différences dans
I’échelle, la permanence ou la formalisation, est dréer des espaces de
négociation entre les groupes d'intérét. De telspaess contribuent a
I’émergence de regles, procédures, normes forme#esinformelles, autant
d’institutions qui structurent les processus d'@agtéon des intéréts et de
résolution des conflits. En ce sens, les compétedes CESER et leur association
au strict moment de la prise de décision sont sgé&@ioes pour les acteurs, au
regard de leur fonction dans la sélection des paites Iégitimes entre puissance
publique et société civile, entre décideurs publiégtiques ou décentralisés) et
sphéres économiques et sociales. En d’autres terohespoint de vue d’'une
organisation ou d’'un groupe d’intérét, siéger auSER n’importe pas tant par le
pouvoir que cela confére sur la décision publiquee par le statut d’interlocuteur
légitime qui lui est conféré pour intervenir suadtres scénes de négociation plus
décisives et, en creux, par le statut conféré aoxmes concurrents.

Il est donc fondamental de décrire et d’analysefagon dont le CESER
participe de la sélection des interlocuteurs lég#s pour le décideur public
régional, étant bien entendu que cet effet de uiraton exercé sur la
représentation des intéréts régionaux s’ajoute emsémble des moyens par

lesquels la puissance publique au sens large botra l'institutionnalisation et a

%2Jack HAYWARD, Planning, politics and public policy the British, French and Italian experience.ondon,
Cambridge university press, 1975, 496 p.
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la délimitation des groupes d’intéréts. Il ne sduit pas, bien au contraire, a la
composition et a la nomination des conseillers deassemblée

socioprofessionnelfé®. L'obtention d’un ou de plusieurs siéges dans G&SER

constitue un dividende symbolique important (augast d’ailleurs associé un
dividende financier par le biais des indemnités mi&sence accordées aux
conseillers), mais il intervient davantage pour sasrer ou minorer un statut et
une légitimité préexistante que comme pourvoyeuenper de ressources
symboligues. Il importe alors de s’attacher auximd&bns successives de la
composition de I'assemblée par le I|égislateur (gueblléges, quel type
d’organisations peuvent obtenir un siege), a lac@dore d’attribution respective
de ces siéges aux organisations dans chaque régiorne Préfet (combien de
sieges pour quels groupes, quels arbitrages etgsefles variables), et aux
dynamiques de désignation des individus qui vorguper les sieéges attribués au

sein des groupes de représentation d’intérét (@gies et pour quoi ?).

1.1. La procédure de désignation des membres

« Avant ou apres le processus de décentralisaimgagé au début des
années 1980, les CESER visent a assurer, aupréeadeur public régional (le
préfet jusqu’en 1982, le Conseil régional et sorésptent depuis lors), la
représentation de divers acteurs économiques éawsoparticipant a la vie de la
région ¥°% Ainsi établi par Jacques Palard et Patrick Mogueyprincipe général
régissant la composition des assemblées sociomiofeslles n'a guere varié
depuis leur création. Méme le récent ajout de regmEants des questions
environnementales intervenu en 2011 (en applicadiena loi Grenelle 2) n’a pas
fondamentalement affecté une définition aussi layge floue des organisations et

%3 |e CESER n’est en effet pas le principal pourvayde reconnaissance ou d’accés au processus paifpgur un
certain nombre des groupes qui y sont représentéscomprend aisément qu’une grande confédératymmlisale ou
gu’une chambre régionale d’agriculture dispose dcapital de |égitimité (dérivée de son statut jigice d’organisation
représentative dans la négociation collective ploum, de ses liens sur d'autres arénes de co-gesi® la politique
agricole avec le personnel politique pour l'autgejJune nomination au CESER vient renforcer plutbegonsacrer. Les
enjeux de I'entrée au CESER y sont sans rapports aeux d’une association culturelle sans appanem&t assise sur
la scéne nationale, dont la nomination dans un GE8&nstitue un premier point d’accés aux décideairsne source
d’information sur les politiques de la Région e Wispositifs de subvention

24 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 35.
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groupes ayant vocation a obtenir un siége dansCIESER. On peut en effet
difficilement nier que les nouveaux conseillersnwieonnementaux » participent a
la vie de la région, ni qu’ils correspondent auxeres d’'une catégorie d’ « acteurs
economiques et sociaux divers» dont la plasticstéégidente. Etablie par le préfet
de Région, la composition des assemblées est pagiene définition inclusive et

flexible de la représentation des intéréts, quinpir une importante marge de
manceuvre dans la délimitation des groupes consd&gmme représentatifs de la
vie publique régionale. Ainsi, 'apparente consem@ans la définition des intéréts
ayant vocation a siéger ne saurait dissimuler lesludions de sa traduction

concrete, la composition des assemblées résultamalefment d’arbitrages

renégociés a chaque renouvellement de mandatured’&rires termes, «si le

principe n’a pas varié, les modalités de sa miseeenre, en revanche, ont fluctué
selon les orientations politiques de I'Etat centedl les pressions des acteurs
sociaux $°° L'examen des compositions successives de I'asEmmbepuis sa

création, et des criteres qui régissent la sélactles groupes inclus dans le
dispositif, révelent un vaste processus de négociaentre les groupes et la
puissance publique a tous les niveaux de gouvernememettant régulierement
en jeu la définition des organismes ayant vocatiorsiéger dans l'aréne de
consultation régionale.

1.1.1. La procédure de nomination

Dans ses grandes lignes, la composition des asgembl
socioprofessionnelles (Comités économiques et aaci@ESR puis CESER), a été
fixée des la loi du 5 juillet 1972, puis précisée pelle du 2 mars 1982, et enfin la
loi Grenelle 2 du 12 juillet 2010. L’article 13 de loi du 5 juillet 1972 a posé le
principe encadrant la sélection des groupes ayapation a siéger de la fagon
suivante : 4e Comité économique et social est composé de septants,
désignés par dans les conditions fixées par déeet Conseil d’Etat, des

pY

organismes et activités a caractéere économiquejasoprofessionnel, familial,

%5 |bid.
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éducatif, scientifique, culturel et sportif de légion». Il établit une définition peu
contraignante des groupes pouvant potentiellemdnd &électionnés comme
interlocuteurs légitimes du décideur public régipnauisqu’il ne précise ni la
nature ni la structure du groupe (I'intérét reprééene doit pas nécessairement
étre porté par un organisme structuré), et qu’lindiée un périmetre d’activités qui
englobe partenaires sociaux, organisations caréatifédérations de loisirs dans
une méme catégorie d'acteurs collectifs existanmt Isuterritoire régional. Cette
liste de secteurs d’activité devant faire I'objétrte représentation a d’ailleurs été
abandonnée dans la loi du 2 mars 1982, son a@itlgee bornant a indiquer que la
composition, les conditions de nominations et lted#installation des conseillers
sont fixées par décret en Conseil d’Etat. La loi @2 juillet 2010 portant
engagement national pour I'environnement, prod@tld consultation nationale
dite du « Grenelle de I'Environnement », est pdagimaent revenue sur la définition
des groupes éligibles aux sieges des CESER, etragdinisant un critére de secteur
d’activité par l'octroi de siéges auxreprésentants d’associations et fondations
agissant dans le domaine de la protection de I'ewiement et [a] des
personnalités qualifiées, choisies en raison der leompétence en matiere
d’environnement et de développement durabld s’agit d’ailleurs d’un point de
friction rencontré dans la mise en ceuvre de caiferme : la spécification d'un
secteur d’activité spécialement représenté, ensé€abe de tout autre secteur
mentionné dans les textes, a pu apparaitre en doublune dimension ou
sensibilité environnementale déja représentée e de la liberté octroyée par les
textes précédents.

A partir de cette définition (ou de cette absence dEfinition), la
composition de I'assemblée s’est longtemps trouisé&e par voie reglementaire :
a chaque renouvellement, les décrets d’applicatalatifs a la composition des
CES précisaient ainsi I'effectif et la répartitiales sieges de chaque assemblée
entre les divers organismes et au sein les differewmlleges dans un tableau
annexe. Une fois les conseillers individuels déégyou é€lus par leur organisme
mandataire, un arrété du commissaire de la Républipnstatait la désignation

des membres des trois premiers colléges ; et uétéardu Premier ministre
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nommait les personnalités qualifié®s Le décret du 31 juillet 2001, issu de la
réforme de I'Etat portée par le gouvernement Jospidécentralisé la procédure de
désignation, et confié la mise en ceuvre de la camipa de chaque assemblée au
représentant de I'Etat sur le territoire régiénal Alors qu’auparavant les
conseillers étaient listés par décret a I'occagslenchaque nouveau mandat, la loi
prévoit désormais que le préfet de région déternpae arrété les organismes
appelés a siéger au sein des Conseils. La cireutdapplication du Ministere de
I'Intérieur en référence au décret d’application 8i juillet 2001, relative au
renouvellement des CESR, précise qu’'un premiernt@ampééfectoral fixe pour les
trois premiers colléeges du CESERadiste des organismes représentés, le nombre
siege(s) qui revient a chacun d’entre eux, et lesdafités d’attribution
particulieres de certains siéges (par accord enptasieurs organisations), et
indigue «pour mémoire, le nombre de personnalités qualifi@ppelées a siéger
au titre du quatrieme collége®® Il appartient ensuite aux organismes ayant
obtenus des sieges de choisir leurs mandatairese fatitude leur étant laissée
dans le mode de désignation. Un second arrété qiogtd de nomination confirme
la liste nominative des membres telles que comnuésg par les organisations
mandataires, et désigne directement les persogsatjtalifiées choisies par le
préfet (et non plus par le Premier ministre).

26 pour une description détaillée de la procédurdékignation des membres avant 2002, voir PalaMcefuay p 36-39
%7 La circulaire relative au renouvellement des cisséconomiques et sociaux régionaux de 2001 dééupar le
ministére de I'Intérieur (INTA0100228C), présent&itleurs I'évolution de la procédure de nominaticomme la
confirmation du réle essentiel joué par les préfetRégion dans la préparation des décrets de I'Egatral : «...]

s'agissant d'assurer la représentation d'organismescourant a la vie économique, sociale et culierele la région,
c'est essentiellement sur la base [des] informasiddu préfet de Région] et de [ses] avis qu’oné @réparés les
précédents décrets. Aussi, le Gouvernement a-édid® d’organiser la déconcentration de la procégat de [lui]

confier la responsabilité d'arréter la compositiadu conseil économique et social de votre régiontteCeémarche
s'inscrit dans sa politique de déconcentration déeg principes ont été réaffirmés lors du comitéeiministériel pour
la réforme de I'Etat du 12 octobre 2000a réforme conforte en outre votre position d'inbeuteur privilégié des
partenaires sociaux et des acteurs de la vie écogoe) sociale et culturelle de la régisn

28 Ministére de I'Intérieur, Circulaire INTA0100228€lative au décret d’application n° 2001-731 dyullet 2001, p4
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Schéma 1 : Les étapes de la procédure de nominatiam CESER
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criteres de sélection de ce qui constitue un grotggrésentatif, ou plutdét un

interlocuteur |égitime et pertinent.

Les critereg d&élection

ainsi produits

délimitent une série de barrieres a I'entrée dandispositif, qui portent a la fois

sur les caractéristiques des groupes susceptibtdgethir un ou des sieges (leur

secteur d’activité, le type d’intérét qu’ils déferd, leur territorialisation, leur

audience...) et sur les individus qui peuvent occupes sieges (genre, age,

appartenance a une minorité visible...). La répantitides sieges entre les

organismes sélectionnés, quant a elle, obéit dadpgues informelles d’équilibres
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inter et intra colléges dans I'assemblée, décrpias Jacques Palard et Patrick
Moquay comme le résultat d’« une alchinaigriori mystérieuse 33°. En effet, le

poids respectif des groupes d’intéréts au sein HSER n’est globalement pas en
relation avec l'audience des organisations (si &sttqu’elle soit mesurable) : la
représentativité des groupes et sa quantificatiamésent régie par des logiques
ésotériques pour l'observateur extérieur, car dupms a chaque colléege de
I'assemblée. La composition finale nominative ddsSER prend donc en compte
une multitude de contraintes hétérogénes, et défiai représentativité des

organismes a partir de critéres a géométrie vagiablon les groupes.

1.1.2.1. Les variables de composition du college
salarial : traduire la représentativité nationale a

I’échelon régional

Le degré d’autonomie du préfet dans la délimitatitenla composition est
ainsi assez fortement contraint en ce qui concrmllege des activités salariées
(college syndical ou college 2). La sélection degaaisations y est trés fortement
encadrée par la reconnaissance juridique du caecéprésentatif des syndicats,
au niveau national. Avant la réforme de 2008 qunia fin a la représentativité
irréfragable des cing centrales historiques prialdp, le college 2 était donc
exclusivement composé de ces organisations laBelliscomme représentatives
nationalement, auxquelles s’ajoutaient 'TUNSA etH&U. Malgré une série de
recours administratifs émanant notamment de l'ungymdicale Solidaire (ou
SUD) pour obtenir des siéges dans certains CESHR,région Bretagne
notamment, la composition du second college desEanblée est longtemps restée
cantonnée a sept organisations. Depuis 2008, pelatem représentées dans les
CESER les organisations qui, a I'échelle nationa&pondent aux principes
généraux rénovés de la représentativité, a savoncipalement basés sur leur
audience électorale. Seule la pondération des siggebase sur les audiences
régionales de ces organisations, aux électionsepsidnnelles les plus récentes.

Telle qu’observées lors du renouvellement des akksmsa en 2013, les

%9 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 47
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compositions des deuxiemes colleges ont été quasimaltérées par la réforme
de la représentativité syndicale. En vertu de laudience électorale, les cing
centrales historiques sont toujours dépositairesmaunopole de représentativité
jusqu’en 2016. Seul changement notable, en veudunaldécision du Conseil d’'Etat
de 2009, SUD figure maintenant au sein des orgfoisa ayant vocation a étre
représentées dans les CESER au méme titre que AUNSa FSU. La répartition
des sieges entre ces huit confédérations obéieégait a des critéres relativement
rigides : elle doit refléter les résultats aux élets du secteur privé et des trois
fonctions publiques au niveau de la rédgf8nA partir des chiffres ré-agrégés au
niveau régional, tous secteurs confondus, les siegent répartis a la
proportionnelle & la plus forte moyerffile Néanmoins, subsiste une marge de
manceuvre minimale dans la provision qui prévoitnuintenir la représentation
d’'une organisation qui «représenterait un pourmgat significatif uniquement

dans I'un des secteurs (privé ou les trois fonatipobliques) ¥2

1.1.2.2. Les variables de composition du college
patronal : représenter des secteurs d’activité

économique

La composition du college des activités non sa&wifle college patronal,
ou premier collége) est régie par des variablessibament différentes.
Contrairement au college deux, sa composition daiplicitement refléter les
principaux secteurs d’activité économique de laa¥y> en termes d’emploi mais
également de poids économigifeL’exercice est par essence tout relatif, compte
tenu de la difficulté a faire correspondre exactemen secteur économique avec

une organisation professionnelle, mais offre la spubté de représenter les

20 Circulaire interministérielle (Ministre de I'Intéur, Ministre de la Réforme de I'Etat, de la dézalisation et de la
fonction publique, Ministre du travail, de I'emplde la formation professionnelle et du dialogueiapam® INTK13 001
97 C du 27 juin 2013 relative aux modalités de reredlement des Conseils économiques, sociaux, @t@mementaux
de 2013, p 4.

%1 |bid, p 6. Ce n'était pas le cas dans les préctaemandatures, ou la jurisprudence et les circesasoulignaient que
le pouvoir préfectoral n’était pas tenu d’appliquere stricte proportionnalité.

22 |pid p 9

263 | 'arrété préfectoral de composition regroupe daifs les nominations par grands secteurs éconasigentreprises
et activités industrielles, métiers/artisanat, agiture, services/activités libérales/économie alecet solidaire.

264 | a circulaire INTA0100228C relative au décret gilpation n° 2001-731 du 31 juillet 2001 transmeéme en piéce jointe
les tableaux régionaux de I'INSEE contenant lesrd@s sur la masse salariale et la valeur ajoutéediéérents
secteurs d’activité.
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branches a c6té des structures interprofessiompHléronales. La composition du
premier collége des CESER peut ainsi, davantage d@ns le college salarial,
différer dans sa composition d’'une Région a I'auteesimple titre d’exemple, on
peut signaler que le college un en Rhdone-Alpes@tlewun nombre nettement plus
grand de représentants des fédérations régionaledmhnches qu’en Nord-Pas de
Calais, et que, contrairement au college aquitamn’y trouve pas de représentant
de I'ostréiculture. 1l n’en reste pas mois que pattsiegent de droit les organismes
consulaires (Chambres régionales de Commerce eduskries CCl, Chambres
régionales d’Agricultures CRA et Chambres régioaales métiers), la répartition
des siéges entre ces trois organismes prenantraptedes résultats des élections
au sein des chambres respectives. Cependant,ffésedtes circulaires relatives a
la composition indiquent que les scores électoraaxsont pas le seul critere
déterminant la pondération des sieges accordésomganismes consulaires : tout
d’abord, parce gqu’elles consacrent la surreprésiomtales organisations agricoles
(CRA comprise) & hauteur du quart du collégé®urEnsuite et principalement,
parce que les arbitrages du préfet dans le precokége procédent d’'une logique
d’équilibre entre différentes composantes, davamtagie d'une logique de
représentativité. Puisque ce college a vocatioepaésenter des secteurs d’activité
(agriculture, industries, professions libéralesisanat..?®9), la prise en compte de
'audience des organisations qui le composent ng pe poser dans les mémes
termes que pour les confédérations syndicales gégsts. La répartition des
sieges obéit donc au principe d’équilibres entrg tkfférentes composantes a
I'intérieur du college : équilibre entre organigats consulaires et organisations
professionnelles patronales, mais aussi entre sgaons agricoles et le reste du

collége, ou entre organisations patronales intégssionnelles et branches...

285 Circulaire INTA0100228C relative au décret d’apption n° 2001-731 du 31 juillet 2001 p7

26 e code des collectivités territoriales précisensai «Les représentants des entreprises et des activités
professionnelles non salariées sont désignés smitigs chambres régionales de commerce et d'inéskes chambres
régionales d'agriculture, les chambres régionales dnétiers ou les conférences régionales des nsédieles chambres
de commerce et d'industrie, les chambres d'agrizeltles chambres de métiers, soit par les orgaisa, syndicats ou
ordres professionnels représentatifs des entregridans la région, soit par les responsables degepnises dont
I'activité revét une importance particuliere poua Fégion, soit par les responsables des entreprisespératives
exergant une activité de production dans la région
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1.1.2.3. Les variables de composition du college
associatif : permettre la plus grande diversité

possible

Le choix des organismes représentant la vie callectlans le troisiéme
college (ou college associatif) est quant a luidoeaip plus libre : la jurisprudence
et les reglements ou circulaires d’applicationstspratiquement muets sur les
criteres de sélection des groupes d’intéréts ayaoation a y siéger. A I'exception
du secteur de I'environnement auquel est dévolunambre fixe de sieges, il
n'existe pas de spécifications en termes de domdiaetivité pour les groupes
représentés dans ce tiers de I'assemblée. La aireuministérielle relative a la
composition des CESR de 2001 précise que les préfisposent « d'une réelle
marge de manceuvre pour prendre en compte les desagdi [leur] sont
présentées, dés lors qu'elles [leur] paraisseritilégs ou dignes d’intérét?%’. On
le voit, la logique qui prévaut ici est celle dwglgrand pluralisme possible et de
la plus grande diversité matériellement atteignalpgleisque la question de la
représentativité d’'un groupe est abandonnée autmghofcritére plus flou encore de
« l'intérét », ou de I'originalité du groupe (pasrsactivité, la cause ou la catégorie
sociale qu’il défend, ou encore son investissemsat un probléme public
spécifique...). Il en résulte une tres grande fragiatéon de ce collége, ou il est
rare qu’un groupe représenté dispose de plus dagesLa possibilité de partager
un méme siege par accord entre deux organisme®iaamcore davantage ce
phénoméne de fragmentation, qui rend les positiovems collectifs difficiles
dans le troisieme college. Relativement contrastaa CESER a un autre, les
compositions du collége vie collective sont margupar I'extréme hétérogénéité
des groupes en présence. Les organisations maretatifférent tant par le type
d’intérét catégoriel ou sectoriel représenté (deFkdération des Conseils de
Parents d’Eleves a la fédération régionale de lassh), que par le statut des
groupes (une majorité d’associations loi 1901, n&galement des organisations
professionnelles de I'industrie culturelle, des d®aNaturels, des universités, des

organismes de protection sociale, des mutuelledls.)difféerent enfin en termes

%7 Circulaire INTA0100228C relative au décret d’apation n° 2001-731 du 31 juillet 2001, p10
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d’'inscription territoriale : certains sont des stwres régionales rattachées a de
grandes fédérations nationales (la Ligue de Primeales Oiseaux, les Centres
d’Information sur les droits des Femmes et des Hag)| d’autres des groupes
spécifigues a un territoire ou une Région (en Aamjug par exemple, I'institut
Basque et I'Institut occitan, ou le Réseau Aquitdiistoire et Mémoire de
I'lmmigration, organisations strictement régionaless méme infra-régionales,
disposent d’'un siége dans le troisieme college)tteCanportante hétérogénéité
peut permettre dans certains cas la nominationedgue I'un de nos interlocuteurs
appelle des &ux-nez» : des conseillers nommés dans le troisieme gellaalgré
une tres forte proximité de leurs organisationscaes groupes du college patronal
ou syndical. Ainsi dans le CESER Aquitaine, la féd®n des jeunes chambres
eéconomiques, dont le statut d’association loi 19ifstifie formellement
I'inscription dans le college trois, défend desénéts qui relevent bien davantage
du college patronal. De la méme facon, I'Union Matle des Etudiants de France
(UNEF), organisation pourtant syndicale, siege dEnsroisieme collége depuis
2013.

Finalement, les siéges du troisieme colléege et cdag personnalités
gualifiées (ou quatrieme collége), sont utilisésnare variable d’ajustement pour
rétablir les déséquilibres résultant des nominatidans les deux autres collégés
Ces siegent offrent notamment une marge de manocaunr@réfets pour satisfaire
aux exigences de parité, lorsque les désignatiandgs organisations patronales,
agricoles et parfois syndicales ne respectentgmmionctions a la féminisation de
I'assemblée. Un autre cas de figure assez coutntadui de la nomination d’'un
ancien conseiller du premier ou second college datoisiéeme collége ou comme
personnalité qualifiée, au titre non plus de sotivdaé professionnelle mais d’un
de ses engagements associatifs. Ce fut par exedmmas en Aquitaine pour l'un
des conseillers du premier colléege nommé par ldesecbancaire : aujourd’hui
retraité, il siege toujours au CESER dans le téms collége, au titre de son

engagement associatif auprés des personnes haadgage fut également la

28 On trouve ainsi dans la circulaire d’applicaticslative au renouvellement des Conseils économiguesociaux de
2001 la phrase suivante :Jattire votre attention sur le fait que le troisi@ college peut vous offrir I'opportunité d’accreit
votre marge de manceuvre, en particulier pour leSRElont les deux premiers colléges n'augmententdgure siége. Cette
remarque s'applique également au collége des pedités qualifiées qui constitue aussi un factesisduplesse dans le dispositif
de répartition des siégesCirculaire INTA0100228C relative au décret d’iggtion n° 2001-731 du 31 juillet 2001, p 6
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solution retenue pour I'un des présidents de comimis rédacteur prolifique, dont
la non-reconduction aurait fortement perturbé legvdux de l'assemblée. A
I’expiration de son mandat associatif, il a aing® éeconduit au CESER, mais en

tant que personnalité qualifiée.

1.1.3. La composition comme

produit de négociations multi-niveaux

Olivier Gohin a souligné que sous le régime derdéfin de la composition
des CES par décret, « le reglement présent[aiteleavantage par rapport a la loi
qgu’il facilit[ait] grandement, par plus de confidelité et de souplesse dans son
élaboration, le succés des négociations et destragks que suppose
nécessairement la composition de chaque comitémp€éut appliquer le méme
raisonnement a la procédure remaniée depuis 200&rété préfectoral est
également un moyen de traduire avec beaucoup dedesse le principe général de
composition des CESER tel qu’établi par la loi, tant plus qu’il permet de
négocier les arbitrages dans la répartition degesiedirectement au niveau
régional. C’est d’ailleurs bien ce que reflete éaniulation de la circulaire relative
au renouvellement des conseils économiques et wocrg@gionaux de 2001
adressée par le ministéere de I'Intérieur aux peéflt Région : ayant pour objet de
présenter le nouveau dispositif et d’en détailles tonditions d’applications, le
texte fait mention a quatre reprises de « margemadeoceuvre » laissées au préfet
dans I'élaboration de la composition. Il explicitme la volonté de maintenir une
définition a minima des organismes éligibles a srég «La définition des
organismes pouvant siéger au sein des différenligges, suffisamment explicite
dans la rédaction antérieure du CGCT [ou Code Gahnédes collectivités
territoriales], a été conservée dans la nouvelldaétion des articles R.4134-1 et
R.4134-3. En effet, chercher a la préciser davaataigquait de limiter votre
marge de manceuvre et de favoriser, le cas échédastcontentieux’®®. Une telle

souplesse de I'encadrement de la procédure de mbimminvite a I'examen des

%69 Circulaire INTA0100228C relative au décret d’apation n° 2001-731 du 31 juillet 2001, p 3
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interactions nouées entre les groupes d’intéréts eréfet de région a I'occasion

des renouvellements de I'assemblée : la recontitutles renouvellements de
mandature révele de multiples tractations des gesugherchant a négocier leur
entrée ou a augmenter le poids de leur représentains I'assemblée aupres du
préfet. Il en résulte que dans la pratique, le pssas de nomination s’éloigne
assez sensiblement des différentes étapes détitléas le schéma 1: pour
prendre en compte le résultat des marchandageggrart des nominations

politiques, ou tout simplement parce que dans oestaas le choix des personnes
précede la sélection de [l'organisme qu’'elles regmént, la séquence

chronologique décrite entre les deux arrétés deposition est rarement respectée.
La phase de désignation en interne des conseilgrisdistingue la définition des

groupes inclus dans la composition de la nominatles individus occupant les

siéges, n’est finalement que formellement isoléeadte du processt/&

Ainsi I'élaboration concrete de la composition d'@ESER est-elle un
processus complexe dont le préfet de région estriela figure centrale, réalisant
des arbitrages successifs a I'occasion des renlmuwehts de I'assemblée. Chargé
de la mise en ceuvre d’'une définition juridique fQille par son imprécision et sa
flexibilité, le représentant de I'Etat a I’écheloé@gional dispose d’'une marge de
manceuvre importante dans la sélection des inteidocs I€gitimes de la Région et
dans I'élaboration d’'une composition devantonstituer le reflet aussi fidele que
possible de la vie économique, sociale et culterelé la régions*’". Finalement,
si le principe général régissant la composition @&S a peu varié dans la loi, sa
traduction concrete a fait l'objet de tractationsnpbrtantes a chaque
renouvellement de l'assemblée, en vertu de conaegtifluctuantes de ce qui
constitue un groupe « représentatif » au niveauor&. La composition des
CESER est donc le fruit d’'un processus de négamiagpermanente, faisant
intervenir autour du préfet une grande diversitgctBurs concurrents : les groupes
d’intéréts en compétition pour I'obtention de siggarincipalement, mais aussi
dans une capacité consultative, les présidentgettdurs des CES eux-mémes, ou

encore I'Etat central par le biais du ministeretdielle ou du cabinet de I'Elysée,

20 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialoguée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 37.
21 Circulaire INTA0100228C relative au décret d’apation n° 2001-731 du 31 juillet 2001, p5
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qui diffusent leurs injonctions aux préfets, vomégocient directement avec les

fédérations nationales des organismes régionauwéseptés dans les CESER.

Lors de I'élargissement aux représentants envirovamaux de 2011 par
exemple, les préfets de Région se sont retrouvégamition d'arbitrage non
seulement entre groupes concurrents ayant soumis dandidature pour les
nouveaux siéges vacants, mais également entre despgs potentiellement
entrants et les groupes déja présents. Les entset@&lisés dans le cadre de cette
these dans quatre régions francaises distinctespenhis de reconstituer des
dynamiques relativement similaires d’'une régionattre. La premiére difficulté
de mise en ceuvre de la réforme résidait dans ta foefiance, voire I'opposition
de certains membres des CESER a I'entrée de noxve@anismes trop proches
de I'écologie politique. Consultés par les prététsils ont défendu une
interprétation des nominations « environnementalptus favorable a des groupes
d’'usagers de la nature, ou a des personnalitésupgrcomme neutres au niveau
partisan (mettant en avant la défense de I'équligauche-droite préétabli, un
conseiller interrogé a ainsi estiméawoir évité le pireet limité les logiques de
chapelles»). Ceci a abouti & la nomination de conseillars un des président de
CESER a divisé entrewais écologistes et «vrais non-écologistes — chasseurs,
entrepreneurs..», la majorité des préfets ayant choisi une voi&dmane en la
matiére. D’autre part, la majorité des assembléaseat intégre, avant la réforme
de 2011, des groupes de promotion ou protection’alevironnement. L’ajout
d’organisations concurrentes sur les questions reniementales, mais bien
davantage celui de groupes ou d’individus nomméditae de I'environnement
mais dont la légitimité était plus critiquable, gaéement pu nécessiter une
négociation en amont entre présidents de l'assemlpééfets et « anciennes »
organisations. Un des présidents interrogés pregiisd qu’« il y eu arbitrage, ca
eté fait avec le préfet [...] mais javais l'accoraésd environnementalistes qui
étaient déja présents pour ne pas faire un caslB Ha dessus. On a sauveé les

meubles, et d'ailleurs le préfet aussi avait destrinctions la-dessus:.

212 | a circulaire de 2001 diffusée aux préfets leunmant toute latitude pour solliciter d’autres avis [que celui du
président du Conseil régional], et notamment cedui président du CESR « sortant » et des partenas@saux et
consulaires», Circulaire INTA0100228C relative au décret gigation n° 2001-731 du 31 juillet 2001, p6.
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On le voit, méme s'ils n’interviennent pas offiégghent dans la procédure de
nomination qui reste de la seule responsabilitédifiet, Présidents et directeurs des
CESER sont néanmoins consultés au moment des agdstrde composition. La
circulaire de 2001 insiste sur la sollicitation phésident du CESER sortant au moment
du renouvellement : pour simple avis ou en tant méédiateurs dans les consultations
entre le préfet et groupes représentés dans I'ddéenles présidents de I'assemblée
sont des acteurs officieux mais influents danstlacsion des nouveaux interlocuteurs
|égitimes du décideur public régional. lls peuvappuyer des actions de lobbying d’un
groupe pour conserver son siege, comme en fail'@iédes conseillers Aquitains
interrogé : «l a fallu faire un gros lobby y compris trés pensel, pour justifier la
poursuite et le maintien [de mon organisme], avaadien président du CESER, en
provoquant un rendez-vous avec le SGAR, pour exqlig réle [de mon organisme],
et en l'occurrence le réle du rapporteur que j'étaléja, et donc que c'était pas
inintéressant une poursuite [de ma nomination].

Les directeurs peuvent également étre sollicitéar pes services
préfectoraux, parfois peu au fait de Iimpact d’'shangement de composition
méme mineur sur I'organisation interne des travdexX’assemblée. Interrogé a ce
propos, I'un des directeurs décrit des interactiodgulieres avec les services du
préfet autour des nominations tout au long de ladature: «l ne se passe pas un
mois sans qu'on se parle par mail ou par téléphenerécise-t-il, car d y a
forcément [en cours de mandature] tel ou tel orgamé qui nous fait savoir que
son représentant sera remplacé a telle date paawtne, donc mon réle c'est aussi
de m'assurer derriere que le préfet, en tout cas savices et donc le SGAR, ont
bien enregistré cette information et I'ont tradujar un arrété modificatif de la
composition de l'assemblée. Dans le cas de reptésens partagées, je
m'adresse au SGAR ou au préfet : « essayez de m@rpadre votre arrété deux
jours avant une séance pléniére pour empécher ursaitier qui avait prévu de
venir de siéger, alors que son remplacant n'a pasrhoyens de se libérer parce
qu'il apprend le jour méme qu'il est membre du CESE. Au-dela de la gestion
guotidienne des remplacements de conseillers, liesctdurs de I'assemblée
peuvent surtout peser sur la composition au mordeatrenouvellements. Lors de

la réforme de 2011, un autre directeur soulignaradl g@st a été consulté dans la
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rédaction de I'arrété de composition, pour rappédsrdynamiques internes et les
équilibres officieux pré-établis, mais égalementipbvrer son interprétation des
textes : «ien sar l'arbitrage est celui d'un préfet. Moinee suis contenté de fixer
ou de rappeler un certain nombre de principes, ¢pi¢rouvais cohérent [...] Je
prends un exemple : le directeur de Veolia enviemant s’estime compétent et
qualifié dans le domaine du développement duradtld,y a des régions ou ce type
de profil a été retenu. Moi ma position a été dppeler auprés du SGAR adjoint
qu'il y a un college patronal, un college syndiedlun collége associatif... si un
college s'amuse a avoir des représentants dansutre a&ollége, pour moi ¢a met
en péril I'équilibre.». Ainsi les consultations menées par le préfetest services
avant la rédaction de I'arrété de composition patredles parfois aller jusqu’a un
travail de co-construction des criteres de légiténd I'entrée dans le dispositif (en
I'occurrence la délimitation de ce qui peut consit une compétence ou une
qualification sur les questions environnementaléda)x groupes d’intéréts et aux
instances dirigeantes des CESER, il faut égaleragniter comme interlocuteurs
de poids le Président du Conseil régional et umégdu personnel politique de la
région : comme I'a souligné I'un de nos interloaute «la nomination peut quand
méme étre un processus totalement discrétionngiaece qu'un préfet est aussi
sous le jeu d'influences d’élus, un président dosed régional et un maire de
[métropole régionale] par exemple, qui peuvent aveur souhait de personnes a
faire entrer... Bon, dans les personnalités qualdiégest classiguement le cas
Enfin, et bien que la procédure de nomination rlevee plus de l'autorité
reglementaire, les arbitrages du préfet de régastent également contraints par
les orientations politiques de I'état central. Dispw2001, deux circulaires
ministérielles et interministérielles ont été rézkg, afin de signifier aux préfets un
certain nombre d’objectifs généraux a respectesdas arrétés de composition, et
détaillant les criteres de sélection destinés aliane¢ la représentativité d’'une
'assemblée percue comme vieillissante et conseopeat Ainsi la circulaire
interministérielle du 27 juin 2013 liste-t-elle usérie d’objectifs a atteindre lors

du renouvellement d’octobre 2013 yisant avant tout a donner a ces assemblées
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une physionomie plus proche des réalités régionalesijourd’hui» >® Les
criteres de sélection mis en avant s’appliguent@tuiu choix des organismes
ayant vocation a siéger, qu’aux individus occupaed sieges — dont la désignation
reléeve pourtant de chaque organisme mandatairetekte souligne la volonté
interministérielle de avoriser, dans le cadre des possibilités offepgasle cadre
réglementaire actuel, la représentation des actewégionaux de I'économie
sociale et solidaire», ainsi que de promouvoir et renforcer la présedes
«organisations de jeunessé’®. Plus important, la circulaire met en avant un
objectif chiffré de féminisation de I'assembléeh@uteur de 40% de ses membres),
et de rajeunissement de ses consefll2(§ixé & un minimum de 50% de moins de
trente ans dans le quatrieme collége), ainsi quenption «de la diversité des
origines et des parcours, notamment pour les parabtes qualifiées>. La mise
en ceuvre de ces directives, et tout particulierénsem les criteres de genre et
d’age s’appliquant aux individus, a été mise en @wwvec plus ou moins de
succes par les préfets de région : puisque dandrées premiers collége, la
désignation des conseillers individuels releve pexogatives de chaque groupe
d'intérét représenté, la majorité des préfets onilisé la catégorie des
personnalités qualifiées comme variable d’ajustenpanur atteindre les objectifs
fixés lorsque les organismes ne se sont pas cog®m@nleurs directives. Certains
ont néanmoins affiché une position plus ferme, aignt a I'ensemble des
organismes avant communication des désignationsivithelles, qu’ils
refuseraient de confirmer les nominations ne respecpas les objectifs de
féminisation tout particulierement dans le secomdété de composition. Les
injonctions ministérielles limitant I'autonomie dpréfet de région dans la

détermination de la composition de chague CESERvgr@uégalement étre le

23 Circulaire interministérielle (Ministre de I'Intéur, Ministre de la Réforme de I'Etat, de la dézalisation et de la
fonction publique, Ministre du travail, de I'emplde la formation professionnelle et du dialogueiadam® INTK13 001
97 C du 27 juin 2013 relative aux modalités de reredlement des Conseils économiques, sociaux, @t@mementaux
de 2013. P 1

2% |bid. p1

25 ’objectif de parité dans les CESER ayant d’aitedait I'objet d’une négociation en amont avecskaciation
CESER de France, comme l'indique le passage suivarte prochain renouvellement des CESER doit permat&e
nommer au moins 40% de femmes. Cet objectif esagaravec I'assemblée des CESER de France qui siesdigée a
ce que chaque président de CESER relaie dés a pré&stte volonté. Le Gouvernement veillera ensaiténscription
dans le droit du principe de parité qui s’appliqaepleinement a I'occasion du renouvellement suivées CESER,
Circulaire interministérielle (Ministre de I'Intégur, Ministre de la Réforme de I'Etat, de la décalisation et de la
fonction publique, Ministre du travail, de I'emplde la formation professionnelle et du dialogueiapam® INTK13 001
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résultat d’un travail de tractation et/ou de loblryide certains groupes d’intéréts
directement auprées de I'état central : les grandasfédérations syndicales ou
patronales ont parfois négocié directement aupnéscabinet du ministére de
I'intérieur pour renforcer le nombre de sieges ant attribuées a leurs
organisations régionales. Ainsi, I'un de nos irdedteurs signale que I’'Union
Professionnelle des Artisans (UPA) par exempleyrgamisé une vaste campagne
nationale «de sensibilisation et de mobilisation pour accreila représentation
de 'UPA dans ces Assembléegn vue du renouvellement de 2001, auprés des
préfets de région mais également en direction diined du ministre de l'intérieur.
La circulaire ministérielle du Ministére de I'Iniéur du 29 septembre 2000 fait
d’ailleurs état des démarches entreprises aupradirdateur du cabinet par 'UPA
(parmi d'autres fédérations nationales) pour obitam accroissement de leurs
siéges dans les CESER. Le texte insiste sur [ffrssinte représentation du secteur
de l'artisanat au vu de sa contribution a I'acéviéconomique, et nomme I'UPA
comme principale organisation susceptible de comt#emanqu&®.

Le schéma 2 ci-dessous peut donc étre présenté eonma relecture du
schéma 1 : les étapes théoriques et I'agencememinalogique des différents
acteurs formellement responsables de détermineohaposition de I'assemblée y
sont ainsi remplacés par des négociations multeauix autour de la figure
centrale du préfet de région. A l'analyse séqudetiese substitue alors la
description de jeux mutuels entre décideurs pub&tgyroupes d’intéréts pour
délimiter ce qui constitue un intérét légitime dlégitime, en d’autres termes pour
déterminer quels groupes peuvent obtenir le stdlinterlocuteur Iégitime de la

puissance publique régionale.

97 C du 27 juin 2013 relative aux modalités de reredlement des Conseils économiques, sociaux, @t@mementaux
de 2013 p2.

2% Ministére de I'Intérieur, Circulaire INT/A/00/0022C du 29 septembre 2000 relative au renouvellerdest Conseils
économiques et sociaux, p 2
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Schéma 2 : Les négociations multi-niveaux de la cqrosition des CESER
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1.2. Une assemblée représentative

La composition des CESER est donc essentiellement fruit de
marchandages pour l'obtention d'un statut et d’'doene de reconnaissance en
tant gu’interlocuteur légitime de la puissance pgud régionale : elle traduit
I'aptitude d’un groupe a s’imposer dans le jeu ediif pour I'obtention d'un
dividende symbolique et matériel. La répartitions dgéges entre les différents
groupes obéit a une appréciation de leur représeméabasée sur des critéres
hétérogénes, qui visent principalement a satisfaresemble des parties prenantes
et a garantir leur participation. En d’autres tesme dés lors que le pouvoir
politique a décidé d’offrir aux organisations ueudid’expression, c’est la volonté
de ces dernieres d’'y étre présentes ainsi queckspeicité de conviction qui leur en
ouvre I'accés : la volonté de représentation foladeeprésentation elle-mémé’%

Il N’'en demeure pas moins que les individus acctdda position de conseiller au

273, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 47.
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CESER obtiennent par la un mandat représentatié darstitution régionale, qui
leur confere d'ailleurs un statut équivalent a celes élus du conseil régional en
termes d’indemnisation ou de droit a la formati@ependant, avant méme de
pouvoir examiner les pratiques et les réles déyadgppar ces représentants dans
I'assemblée socioprofessionnelle régionale, et pFfapher par ce biais les
relations entre les représentants et leurs « psibff€ il est fondamental de
dresser un portrait des individus sélectionnés mmwenir conseillers au CESER.
L'analyse longitudinale des compositions des CE3\quitaine, et la sociographie
des membres des mandatures successives, met emnégidune certaine
permanence dans la sélection des groupes et deddunsl et ce malgré les -
nombreuses- réformes institutionnelles et les &uwhs dans la structuration et
I'institutionnalisation des groupes d’intéréts adhelle régionale. La procédure de
nomination génére un certain nombre de distorsgprisposent certaines limites a

la présomption de représentativité conférée auxseithers de I'assemblée.

1.2.1. Evolutions des
compositions : ['adaptation aux
changements du paysage de l'action

collective

Dans saSociologie des groupes d’intéréMichel Offerlé avance que
« |'état de la composition du Conseil EconomiquéSetial francgais se révele tres
intéressante pour comprendre I'équilibre des regrgions » au niveau national,
dans le sens ou elle confére a ses membres « wh tdficiel qui permet aux
organisations de ne pas avoir a démontrer constambaer force et de bénéficier
d’avantages multiples?s. A I'échelle régionale, les compositions successides
Conseils Economiques et Sociaux Régionaux permteidenla méme maniére

d’appréhender les évolutions dans la sélectionimteslocuteurs légitimes des élus

218 Qlivier NAY, « Pour une sociologie des pratiquesmssemblée note sur un champ de recherche quelque peu
délaissé »Sociologie du travajl2003, vol. 45, p. 537 554.
2 M. OFFERLE,Sociologie des groupes d'intérép. cit. p71-72
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du Conseil régional et de leur exécutif. On poureansi supposer qu’'une analyse
des compositions successives d’'un CESER traduisetrbnsformations dans la
formation et la structuration des groupes d’intgré&it dans les rapports de force
entre les groupes : en d’autres termes, les arddasomination devraient refléter
la concurrence accrue entre les partenaires socpauxcipaux acteurs collectifs
non-partisans des « Trente glorieuses », et la adgride groupes hétérogénes
organisés pour défendre des intéréts catégorieldesucauses, que les pouvoirs
publics sollicitent de fagcon croissante pour légdr leurs décisions ou apporter
une expertis®’. La recomposition du paysage de I'action collegtiet I'irruption
sur la scéne institutionnelle de groupes hérittlrsnouvements contestataffésa
abouti a une grande hétérogénéité d’acteurs ayaenhpellement vocation a entrer
au CESER : « groupes héritiers des nouveaux mouwesmsociaux ; syndicats ;
associations diverses, locales ou transnationgkesmoteurs de causes classiques,
renouvelées ou inédites ; organisations non-gowementales 32 Ce phénoméne
de diversification des groupes organisés, et |dopmb réajustement des modalités
de leur association a la décision publigue qui aveat servi d’argument pour
signaler la crise des arrangements néo-corporatesteFrance, devrait a priori se
traduire par une diversification des groupes regméss dans les CESER, et par des
modifications substantielles de répartition degeg Etablie par négociation tous
les six ans, la composition des CESER se trouvesbots modifiée par les
evolutions des rapports de force entre les groghgsar I'apparition de nouveaux
intéréts sur la scéne régionale.

L’examen de la composition des instances successigaeprésentation des
groupes d’intérét en Aquitaine (des premiers CoD&RCESER actuel) révéle
cependant une forme de résistance au changemeneegjrande continuité dans le
choix des groupes «labellisés » comme interloasgtelégitimes dans l'arene
régionale. En premier niveau de lecture, la contpmside I'assemblée actuelle
contraste assez fortement avec ses versions amntésiee 1982 (date de la division

des groupes par colleges et non plus par sectaodugtifs), de 1973 (date de

20 Emiliano GROSSMAN et Sabine SAURUGGER, « Les grmim’intérét au secours de la démocratig Revue
francaise de science politiqué&5 avril 2006, vol. 56,12, p. 299 321.

%1 sabelle SOMMIERLe renouveau des mouvements contestataidelheure de la mondialisatignParis, Flammarion,
2003, 342 p.

282 bid. p 25
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séparation de la représentation politigue et de taprésentation
socioprofessionnelle), ou a fortiori de 1964 (quargque la premiere forme
d’association des groupes d’intéréts dans une asgenctonsultative régionale).
Cependant, I'analyse longitudinale des arrétés alaposition et de la répartition
du nombre de siéges par organisme fait apparaitrenqdépit d’'une nette
diversification des groupes intégrés au fil des dadnres, le rapport de force
premier dans les CESER reste celui des syndicataligiés et des organisations
patronales. De plus, il existe une forme de dépeoelaau sentier assez classique
dans le processus de nomination: une fois entt@sadmblée et détenteur du statut
d’interlocuteur légitime, il est rarissirffé qu'un groupe se trouve exclu lors des
renouvellements suivants, indépendamment de lactédu du nombre de ses
adhérents ou de I'expiration du statut d’organigeyrésentatif qui lui est conféré
dans d’autres arénes. La multitude d’'acteurs irteant dans les négociations a
I’échelle locale, régionale et parfois directemeaationale tend effectivement a
limiter toute nouvelle inclusion, et ce d’autanuplque les effectifs de 'assemblée
restent constants : sur les quarante années désespation des intéréts au niveau
régional, les principales évolutions dans le rapm® force numérique entre les
groupes coincident avec l'augmentation réeglemeataiu nombre de siéges
disponibles. C’est bien ce que résume un des divestde CESER interrogé,
lorsqu’il souligne que la réforme d’inclusion desogpes « environnementaux »
n'a été possible qu’en augmentant le nombre deesiée 'assemblée< il est
assez facile de trouver des organisations a rajoutais tres difficile d'en enlever.
La il y avait au moins la possibilité d’évoluer, mme ce n'était pas a effectif

constant, ca venait s'ajouter ».

23 La comparaison des arrétés de nomination depué h Aquitaine ne permet d’identifier que 8 grosipgyant
obtenu un siége dans l'une des versions successiteGES et n’ayant pas été reconduit dans la coitippsde la
mandature suivante. Encore s’agit-il essentiellemélorganisations destinées a représenter une igetjwoductive
spécifique, voire une entreprise particuliere duiteire régional (tels que la production de padepapier ou l'industrie
de la chaussure), qui étaient représentées audtsesecteurs productifs spécifiques a la régiorsdas CoDER avant la
division en colléges. Dans les compositions desxdirnieres décennies, si certains organismes emtupdes siéges ou
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Encadré 5 : Analyse longitudinale des arrétés de agposition en Aquitaine

Analyse longitudinale des arrétés de compositioAeuitaine

Les données présentées ici reposent sur la cotistitad’'une base de donné
recensant les effectifs et les nominations indieitks des conseillers dans |
versions successives de I'assemblée socioprofassilende la Région Aquitaine
Elle compile les compositions nominatives de newndatures depuis 1964,
intégrant les renouvellements des mandats accadies représentants de grou
d’intéréts depuis la création de la CommissionDis/eloppement Economiqu
Régional, devenu Comité Economique et Social Ré&jjorpuis Consei
Economique et Social régional et finalement CESE®.choix de commencer |
collecte de données avec la premiere forme orgaoiszelle comprenant de
représentants socioprofessionnels a I'’échelle redeo a reposé sur une volor
d’'interroger la longévité des mandats dans I'asdémBocioprofessionnelle et (
la mettre en relation avec les réformes successi@scompétences et ¢
composition de la représentation des groupes déidéliees au développeme
d’'une collectivité régionale décentralisée.

Chacune des 949 observations de la base ainsi iumestcorrespond a |
nomination ou au renouvellement du mandat d’'unvimdi. Les entrées indique
pour chaque nomination le nom du conseiller désigméollege dans lequel il
été nommé, I'organisme mandant et son appartenamgen a un groupe plus ¢
moins formel coordonnant ses positions dans l'agdéen (par exemple so
appartenance a la sphere des groupes d’intéréisobag). Les données inclue
également pour chaque conseiller la date de s& piesfonction a I'assemblée
de la fin de son mandat (une grande partie desgdésons au CESE]
interviennent en cours de mandature, et les orgassayant obtenu un siege
I’'assemblée peuvent étre amenés a remplacer I'ueuts délégués en fonction
leur propre calendrier électoral interne ou encogeartager un siege avec un ay

groupe d’intérét). Dans le cas d’un conseiller namanm cours de mandature, y €

également précisé le nom de son prédécesseur.,Bafbmse de données indiq
I'occupation d’'une éventuelle fonction de Présidatd Président de commissia
ou de membre du bureau de I'assemblée.

La collecte des données a été réalisée a partotede sources principales : u
partie de ce recensement a été effectué par Pdbéllaere dans une étude (¢
profils des conseillers datant de 1997. La consiohhades arrétés préfectora
nominatifs de composition au recueil des actes athtratifs a permis d
compléter le matériau jusqu’en 1995 par ce mémaereecherche, en compléme
avec les procés-verbaux conservés dans les arclive€ESER Aquitaine. L

les

D

nt

difficulté principale résidait dans la prise en qum des réformes mentionné

es

ont été amenés a partager un siége par accord @vecutre organisation, aucun n’'a été formellemedlu de la
composition une fois qu’il a obtenu de siéger &d@amblée.
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dans le premier chapitre : il a fallu par exempbxanstituer la division de

conseillers par college avant 1982 (date du pasdage représentation organis
par secteurs a une division en trois colleges)s@adapter aux changements
dénomination des organisations pour retracer ldiconé d’'un renouvellement
I'autre.

Le traitement des données collectées a été orgaeied deux axes principaux :

d’'une part, cette base de données a servi a obrslesyévolutions dans la sélecti

des groupes d’intéréts obtenant un ou des sieges dassemblée, par |
comparaison de mandature a mandature des organisrapdataires de chaql

conseiller. D’autre part, la longévité du personmmllitique et les taux d
renouvellement de I'assemblée ont été analysésrtir pu calcul de la duré
moyenne d’un mandat a I'assemblée, et I'identiimatdes doublons signalant
reconduction d’'un conseiller d’'une mandature atfau

D

D

la

La premiere évolution significative dans la compiosi de I'assemblée est

un accroissement constant de ses effectifs & chesgpmuvellement : les CoDE

comptaient 35 conseillers socioprofessionnels, reoritl9 conseillers dans

R

la

mandature 2007-2013. Cette augmentation du nomles sieges a été s’est

accompagnée d'un accroissement du nombre de grodifiEsents représentés

depuis 1964. Le graphique ci-dessous met en évalenne assez nette

diversification des organisations siégeant au CESKER 19 groupes différents

représentées dans les CoDER, on est passé a 66edaBSER actuel.

Graphique 1 : Evolution des effectifs de 'assemb&socioprofessionnelle en Aquitaine

Evolution des effectifs de 1'assemblée socioprofessionnelle en
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Sources : données de l'auteur
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En premier niveau de lecture, se dégagent deux dgsampériodes de
diversification des groupes représentés dans lhabkie : le passage des CoDER
au Comités Economiques et Sociaux régionaux de (1878 renouvellement de
mandature de 2001, tous deux marqués par I'inciudione dizaine de nouvelles
organisations. Paradoxalement, la réforme de coitippde 1982, qui avait pour
objectif principal de renforcer la représentatioas dorganisations syndicales et
structurait les conseillers en colleges plutét gu&ecteurs économiques, semble
avoir eu des effets relativement minimes. Les difeaestent ainsi quasiment
inchangés entre la mandature de 1979 et celle &,16n dépit des ambitions
structurelles de la réforme des CESR au momentdétentralisation régionale.
Aussi, il apparait clairement que le facteur pmradide diversification des intéréts
et d’inclusion de nouveaux groupes est l'augmeabatdu nombre de sieges
disponibles : en 1973, avec la création d’'une agsé&enautonome de représentants
socio-économiques, il a été matériellement possidemultiplier par deux le
nombre de sieges disponibles. De la méme facon08h,2avec la décentralisation
de la procédure de nomination passant sous |'aetdu préfet de région, I'effectif
total du CESR est passé de 92 a 113 conseilleet Eionné qu’une fois intégré
dans la composition de I'assemblée, la pratiquéd lesugroupes sont généralement
reconduits lors des renouvellements suivants, Iision de nouvelles
organisations ne peut étre réalisée qu'en augmenes affectifs totaux de
'assemblée. La diversification des groupes représse s’est essentiellement
exercée dans le college vie collective des CESH&R concurrence accrue des
nouveaux groupes d’intéréts vis-a-vis des partesaisociaux s’est assez
directement traduite dans la composition des askmmbsocioprofessionnelles.
Alors que le nombre de groupes rassemblés dansliige patronal et syndical est
resté particulierement stable depuis le renouvedlende 1982, les organismes
regroupés dans le troisieme college ont été midgspdu simple au double en
trente ans. L'examen longitudinal des compositiqrewr colleges révele une
accélération de ce phénomene au cours des deuletesmandatures. L'inclusion
de nouveaux groupes liée a 'augmentation des tfifede 2001 a essentiellement
bénéficié a des groupes du college trois (ou cell®je Collective) , tendance

renforcée par la réforme d’intégration de représetst des problématiques
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environnementales dans la mandature 2007-2013,aguimené les effectifs du

troisieme collége a hauteur des deux premiers @it des siéges pour chacun).

Graphique 2 : Evolutions du nombre d’organismes repésentés par colléges
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Sources : données de l'auteur

Les transformations contemporaines des relatiomse d’Etat et les groupes
d’intéréts, marquées par une marginalisation re¢aties groupes associées a la
régulation « neo-corporatiste » au profit d’'unerplité de groupes aux intéréts
divers, a donc bel est bien été traduite dans Iaposition des CESER. Les
organisations autres que les partenaires sociatixeffectivement négocié avec
succes leur présence dans l'arene d’intermédiaamer la puissance publique. |l
importe cependant de ne pas surestimer la portéete ouverture & un nouveau
type d’organisations : si elles obtiennent effeetent le statut d’interlocuteur
légitime de la Région, leur capacité a affecter l@gports de force au sein de
I’'assemblées sont trés fortement limitées par ieda’il leur est rarement accordé
plus d’'un siege. Il arrive d’ailleurs fréquemmentegplusieurs organismes soient
contraints de partager un siége unique, et de régleaccord (ou en cas de conflit,
par concertation avec le préfet de région) les riid#ad’alternance entre leurs
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représentants respecfitS Les groupes d'intérét récemment intégrés dans les
CESER ont été ajoutés dans leur quasi-totalité @lege vie collective : on vy
compte en 2007 plus de groupes représentés queiédess Cette extréme
fragmentation contraste fortement par comparaisget ain college syndical qui
divise 38 sieges entre 7 groupes. L'apparente ditedes organisations dans le
colléege 1 (38 sieges pour 28 organisations) masdleeaussi une division interne
nettement moins marquée que dans le college trégsnombre important de
groupes s’explique par la comptabilisation du repr#éant de chaque branche
comme groupe autonome, alors que ces nominationforste par accord avec
I'interprofessionnelle patronale. En regroupantstdes conseillers associés au
MEDEF dans une méme catégorie, et les conseillesasi de la représentation

agricole dans une autre, on obtient un ratio dei8ges pour 15 groupes.

Graphique 3 : Répartition des sieges par groupes giar colleges dans la mandature 2007-
2013
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Sources : données de l'auteur

4 C’est par exemple le cas des représentants desiatisns de parents d’éléves de I'enseignementipBEEP) et de
la fédération des conseils de parents d’éleves BJCRui partagent un siége unique au CESER : leésgntant de la
PEEP ayant siégé dans la mandature 2001-2007, Eesprésentant de la FCPE qui occupait le siegancun entre
2007et 2013. Il peut également arriver que l'alternaimtervienne en cours de mandature, au gré desrdsaet des
disponibilités au sein de chaque organisation.
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Figure 1 : Liste des organismes représentés par deweonseillers ou plus (hors accords)

Liste des organismes représentés par deux conseillers
ou plus (hors accords)
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Sources : données de l'auteur

Une telle répartition du nombre de siege par orgaes est
fondamentalement défavorable aux organisations alége trois, qui peinent a
développer des logiques d’alliances et de regrowmsn leur permettant de
contrdler I'agenda de I'assemblée ou d’en maitriesrressources et les positions
de pouvoir. Cet état de fait, signalé dés 1989 pacques Palard et Patrick
Moquay, s’est trouvé renforcé par les réformes digsderniéres années : « face a
deux colléges fortement structurés et assez clanémositionnés dans les débats
publics, le troisiéme collége est un ensemble dieaet désarticulé®s. Ainsi,
malgré une indéniable inclusion de nouveaux groug&ss la composition des
CESER au fil des renouvellements, le faible nomibeesieges accordé a chaque
nouvel entrant et la forte hétérogénéité du collagguel ils sont affiliés limite
I'impact de la diversification des groupes sur tapports de forces internes. La
division structurante entre les différents groupeste I'opposition entre les

organisations salariales et les organisations pates.

%53, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 44
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1.2.2. Représenter les intéréts
régionalisés ou les groupes d’intérét

de la région ?

Il existe un autre effet de distorsion lié a la g¥dure de nomination des
conseillers, relatif a la représentation au sein ldssemblée des différents
territoires infra-régionaux, et tout particuliéreme des départements. En
Aquitaine, plus de 50% des conseillers désigné2GY résident et travaillent en
gironde, dont une écrasante majorité dans la meéleopégionale. On compte
respectivement 16% de conseillers des Pyrénéestiilees, 11% de la Dordogne
et du Lot-et-Garonne, et 8% de conseillers origesmides Landes. Si cette
pondération correspond approximativement a la tépar de la population
régionale, elle surreprésente la Gironde (53% dmssaillers pour 44% de la
population régionale) au détriment des autres dépmnts, tout particulierement
celui des landes (8% de I'assemblée pour 12% depdpulationf®®. Cette
surreprésentation est percue par un certain nomdbsemembres de I'assemblée
comme un obstacle a une représentation fideleedes&mble du territoire régional,
et ce avec d’autant plus de virulence qu’ils netspas eux-mémes girondins.
Cette affirmation peut cependant sembler paradox@dd@s la mesure ou il n’est
nullement fait mention dans les textes encadramolaposition des CESER de la
necessité représenter des territoires infrarégiwrau de prendre en compte des
équilibres départementaux dans la désignation daabres. Au contraire, « le lien
territorial local est étranger, en principe, au oh@ndonné aux membres [du
CESER] $¥ puisque la représentation des organismes adnmis kdacomposition
est, a priori du moins, appréciée a l'aune de leprésentativité régionale. La
diversification de la provenance géographique aaseillers n’est donc pas en soi
une condition de la représentation du territoirgiodal. C’est ce qu’'un conseiller

26 Ces calculs sont basés sur la composition dedrabsée en 2012. Les pourcentages avancés sont lagesiement
différents de ceux calculés par le CESER en 20@7mament du renouvellement de la mandature (11%ateseillers
issus des trois départements des Landes, du LGaetnne et de la Dordogne) : I'écart s’expliqueeasiellement par
les remplacements de conseillers en cours de maralat 'alternance dans le cas de certains sipgeagés.

%873, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. citp 53
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girondin met en avant lorsqu’il indique agréger fggoccupations de I'ensemble
des unions départementales de son organisatige skis un responsable d’union
régionale, je ne me vis pas comme un conseillesngiin ... on doit porter des
guestions qui relevent de I'ensemble de la région »

Il n’en demeure pas moins que I'équilibre entre départements d’origine
des conseillers reste une préoccupation importpote ses membres. De fagon
plus ou moins explicite, elle fait partie de I'endde des criteres officieux qui
président a la détermination de la composition’desemblée et de chacune de ses
instances de travail : les subtils jeux d’équilibgei tentent de concilier la
représentation des groupes, des secteurs d’act@® générations et des genres
integrent également, dans une certaine mesurevést @an succes tout relatif), la
dimension des équilibres départementaux. Au comtrdés exigences de parité ou
de rajeunissement de l'assemblée, la provenancgragbique des conseillers
n‘est pas un critere individuel sur lequel les rées circulaires d’application
destinées au Préfet ont formellement insisté. inganmoins officieusement pris
en compte au moment de la nomination des persderailualifiées notamment :
ainsi un directeur souligne gqu’au moment de l'imtdgpn de la dimension
environnementale au CESER, il aappel[é] un certain nombre de principes, [...]
celui de ne pas avoir six représentants du dépaetende la Gironde : si les
quatre organisations avaient toutes donnés un nergitbndin et que le préfet lui-
méme dans les deux personnalités qualifiées qubpgse avait suggéré deux
girondin, bon ben ca fait partie des choses qu'appelle ». Ce critere d’équilibre
territorial est également pris en compte par lesuges en amont de l'arrété de
composition final : il est ainsi tout a fait frapgade constater que pour chaque
organisation disposant de plus de deux siéges ld@ssemblée, au moins trois des
cinqg départements de I'’Aquitaine sont représentés. surreprésentation des
girondins tient essentiellement au fait que ce tgdéquilibre est impossible a
mettre en ceuvre pour les organismes ne disposantdqun unique siege dans
I'assemblée, et qui tendent donc pour des raisensammodités a nommer des
girondins ou des bordelais pour les représentelmssémblée. Dans le cas des
groupes disposant de plus de trois conseillersst@edire les unions régionales
CGT, CFDT et CGT-FO), et en dépit d’'une assez neitgorité de conseillers
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girondins, il existe un principe officieux de repeéitation de I'ensemble des
unions départementales au CESER. La CGT notammend éait un principe
déterminant de la sélection de ses membres pouupeccun siege dans
I'assemblée : d’apres I'un de ses conseillers, @apsdir pris en compte la diversité
des origines professionnelles et les exigences aétép «on s'efforce dans
I'organisation de représenter les territoires tejg'ils sont. C'est a dire qu'on va
demander aux unions départementales de désignecammsrades. On ne va pas
choisir par exemple, tous les gens du Lot et Gaeosous le prétexte que le
secrétaire du comité est du Lot et Garonne, il agas choisir que des copains a
lui. On essaye de faire en sorte que les territbirsoient équitablement
représentés. L'importance de la représentation des espacfsa-régionaux est
également visible dans le poids que les conseibbexordent a leur département
d’origine pour s’identifier entre eux, et dans llage que I'appartenance infra-
territoriale prend dans la mise en scéne de leemtitt aux yeux de leurs pairs. En
2007, un certain nombre de trombinoscopes ont éi® @ disposition des
conseillers en début de mandature, pour leur perendtidentifier plus facilement
leurs interlocuteurs dans l'assemblée. Le premésr degroupait par college, le
second par commissions de travail, et le troisieté@taillait la liste des membres
par département, soulignant bien par la I'importade l'identité ou le I'étiquette
infra-régionale. L’'origine géographique des corisesl est par ailleurs souvent
affrmée conjointement avec leur identité organmatelle dans leurs
interventions en séance pléniére ou dans les déleatemmissions : on ne compte
plus les discours mettant en scéne des locutionslaegues régionales ou
introduites par le rappel d’un lien au terroir autarritoire. Elle sert également de
point de référence dans les dynamiques de sodiais@u sein de I'assemblée.
Ainsi un conseiller du collége patronal mettra &ard les rapports d’amitié qu’il a
développés avec un délégué syndical, sur la badeuteorigine commune : je
suis tres fier d'avoir des amis parmi les syndistds, j'espere que c'est réciproque
pour eux.[...] Je ne veux pas galvauder le mot amitidis avec [untel], un bon
basque, [...]Jdepuis des années, méme depuis qu'litkégle CES, on va tous les
ans faire une feria a Mont de Marsan avec des capai lui.»
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Ces efforts de prise en compte des équilibres dagalifférents territoires
de la Région (ou, en creux, la polémique autourladesurreprésentation de la
meétropole régionale), soulignent la difficulté gpmrésenter dans I'assemblée des
groupes d’intéréts veéritablement régionalisés. Lalesion d’'une juste
représentation des départements ne se poseradtvpagant d’acuité si les groupes
au titre desquels les conseillers sont nommeés igottades intéréts agrégés et
formulés a I'échelle de la Région : en d’autresmes, si les unions, comités ou
fédérations régionales qui nomment formellementclasseillers du CESER étaient
en capacité de porter des intéréts territorialiseimportance que revét
I'appartenance a un département (ou a un terriloical spécifique) dans la mise
en scene du role de conseiller témoigne d’'une rejisation limitée du mandat
représentatif des conseillers, et des groupes sndéuns la composition du CESER.
Cette régionalisation des groupes, et, partant, idésréts qu’ils agrégent et
défendent, ne saurait en effet se réduire a la Isingxistence de structures
organisationnelles régionales, ou aux stratégientdsme dans les arénes de
concertation avec la puissance publique décenémlides nombreux travaux
consacrés a la capacité politique des différenbesds de gouvernement régional
en Europ&® ont tous posé un diagnostic relativement similail&mergence
d’'une forme autonome de gouvernance régionale héni au sens de P. Le Gales
comme une double capacité a intégrer les intéaaux, les organisations et les
groupes sociaux dans l'espace régional, mais egalend les représenter a
I'extérieur de cette aréne et a développer deségfims communes en leur ngih
est loin d’étre la norme dans les territoires régiox européens et francais. La
mobilisation des groupes d’intérét et des actewrsasix-économiques au sens
large dans un systeme de croyances, de normes \l€eers dépassant le simple

cadre d’interactions stratégiques avec I'échelongdavernement régional y fait

28 pour ne citer que quelques uns d’entre eux réanisdes contributions plus particuliérement cerdréer la capacité
politique des Régions francaises : Romain PASQUIE®,capacité politique des régionuune comparaison France-
Espagne Rennes, Presses universitaires de Rennes, 2@04p,2ou encore Patrick LE GALES, Christian LEQUHESN
(ed.) :Les paradoxes des régions en Eurppa Découverte, Paris, 1997, 302 p, Michael KEAGINJohn LOUGHLIN

(éd.), The political Economy of Regionalisiondon, Frank Cass, 1996, 491 p. Emmanuel NEGRE#tnard JOUVE :

"Que gouvernent les Régions d'Europe ?" Echangdtigok et mobilisations régionales"L'Harmattan, Logiques
Politiques, Paris, 1998

% patrick LE GALES, « Gouvernement et gouvernance mgions, faiblesses structurelles et nouvellebilisations »

dans Patrick LE GALES et Christian LEQUESNE (edtgs paradoxes des régions en Eurpparis, La Découverte,
1997, p. 302.
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davantage figure d’exceptibfl: le cas francais n'échappe pas aux difficultés de
gouvernements régionaux a structurer des comprsaugux a leur propre niveau.
Aussi les groupes représentés dans le CESER nelsqs territorialisés,
dans le sens ou ils construiraient leurs représentades problemes publiques et
formuleraient leurs objectifs dans le cadre de skitution régionale. Michael
Keating a proposé trois dimensions pour appréaeeiritorialisation des groupes
d’intéréts sur un territoire donffé: une dimension organisationnelle, qui concerne
la présence de structures a I’échelle de la régmur chaque groupe d’intérét, une
dimension relationnelle ensuite, d'interactionsbiiitaées entre groupes sectoriels
et gouvernement régional, et enfin une dimensiogndove de construction des
représentations collectives a I’échelle régiondlelle qu’elle est définie par le
processus de composition de l'assemblée, la dé&fmide la représentativité
régionale d’un groupe en vigueur dans les CESERteefuniquement ces deux
premieres dimensions (on voit d’ailleurs mal commkendimension cognitive de
la territorialisation d’'un groupe pourrait étre rae&e et construite en critere de
sélection pour établir les arrétés de compositi@).l'a vu, une grande part de la
sélection des groupes et de la distribution degesierepose sur leur capacité a
s’'insérer dans une négociation multi-niveaux, emabiliser les réseaux et les
relations qu’ils entretiennent avec le décideurlmybrégional ou non. A la prise
en compte de l'aspect relationnel, s’ajoute unemmord’appréciation de la
régionalisation organisationnelle des groupes dangrocédure de composition :
lors de lintégration des organisations spéciaksésur les questions
environnementales notamment, la faiblesse endémdpid’échelon régional de
certains groupes a en effet empéché leur inclusiams I'assemblée. Trop
fortement localisées, un certain nombre de candrdatont ainsi été rejetés en
raison d'un «nanque de représentativité régionalecomme l'indique I'un des
directeurs de CESER consulté par le SGAR au momena réforme : au final il
fallait arbitrer entre tel et tel, entre ceux qui @otre sens n'avaient pas la
représentativité du tout, parce qu'une associatopn est candidate, qui existe,

mais qui a 30 membres, est-ce qu'elle a une surfégenale ? [...] Bien sdr,

20R. PASQUIER La capacité politique des régionsp. cit. p28.
21 M. KEATING, Capacité politique, in Romain Pasquie®ébastien Guigner et Alistair Col®ictionnaire des
politiques territoriales Paris, Presses de Sciences Po, 20182p.57.
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représentativité régionale ¢a ne veut pas dire gueaiste forcément dans les cing
départements ou qu'on a cinquante, ou soixante mesnbune organisation qui
n'existerait pas dans un des cing départements ea lui enleverait pas
nécessairement son caractere régional, mais au seihe n'est pas dans une
localité anti ou pro tel projeb.

Patrick Moquay et Jacques Palard avaient déja Bigaa 1989 que les
stratégies des groupes au sein de I'assemblée Itatnse, et leur degré de maitrise
de ses positions de pouvoir et de son agenda,rdiéigt sensiblement en fonction
« de la capacité dont elles ont fait preuve deaterdd’un échelon régional adapté
au jeu institutionnel3¥?: ils soulignaient ainsi le contraste entre lesupes
d’intéréts agricoles coordonnées par la chambreon&de d’agriculture, et un
milieu patronal peu ou mal structuré au niveau agggl, et dans une certaine
mesure entre une CFDT régionalisée plus précocentprég la CGT. La
régionalisation organisationnelle des groupes, ljatelle soit prise en compte
dans les criteres de sélection, est encore aujburinégalement répartie selon les
groupes et les secteurs d’activité. La simple présea I'échelle régionale d’'un
organisme suffit a satisfaire les criteres de repnéativité régionale de la
procédure de composition, mais le degré d’autonodes instances régionales
représentées au CESER vis-a-vis de leurs subdngsi@épartementales ou de leurs
directions nationales est loin d’étre avéré poumlajorité des groupes. Ainsi les
unions régionales des organisations interprofessi@s de salariés sont-elles
largement soumises aux directives formulées damsdafédérations nationales, et
fortement limitées dans leurs attributions fonctielles par la prévalence des
comités ou unions départementales. Il est égalenauit a fait révélateur de
constater que les chambres de commerce et d'indusiont que fort récemment
adopté des chambres de commerce et dindustrieomatgs aux pouvoirs
conséquents, et qu'a la notable exception des g@®ujintéréts agricoles, les
organismes consulaires ont traditionnellement cotréela prise de décision et

I'opérationnalisation de leurs missions dans legaoisations départementai€s

22 3 PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit.p 90

2% Olivier MERIAUX, « Le patronat rhénalpin face a tégionalisation de I'action publique » dans BethdOUVE,
Philippe WARIN et Vincent SPENLEHAUER (edsla région, laboratoire politique une radioscopie de Rhone-Alpes
Paris, La Découverte, 2000 .
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Le degré de régionalisation organisationnelle desiges constituant le troisieme
college, pour autant qu’il soit possible de cardsB¥ un ensemble aussi
hétérogéne, est quant a lui limité par le poidsféedgrations nationales auxquelles
appartiennent les associations, ou par la prédamsmal’'une structure centrale
localisée sur un petit territoire. Aussi appardigssez clairement que conseillers
nommés dans les CESER, s’ils sont formellement giés par et au sein
d’instances régionales, ne sont pas nécessairepoetgurs d’intéréts régionalisés,
percus et formulés dans le cadre de la Régionfaildesse organisationnelle des
groupes au niveau régional limite fortement la disien cognitive de la
régionalisation des intéréts. Sans souscrire awstabrextréme de Giorgi Pastori
d’'une «région sans régionalisme » dans laqueleitulation des intéréts passe
uniquement par les groupes nation&(xforce est de constater que les CESER ne
représentent pas des groupes ou des intéréts adigiés, mais des groupes existant
sur le territoire régional et dont le degré de iterralisation est extrémement

hétérogéne selon les secteurs de politique publiguselon le type de groupes.

1.2.3. Permanence dans la sélection

du personnel politique

L'examen des évolutions dans la composition de skasblée
socioprofessionnelle en Aquitaine fait égalementpaapitre une grande
permanence dans la composition de I'assemblée,phomnen ce qui concerne les
groupes accédant au statut représentatif, maisiweaun des individus qu’elles
désignent pour occuper leurs siéges. Les spédsicile la procédure de
composition de I'assemblée tendent a produire utagenombre de rigidités face
aux objectifs de rajeunissement de I'assemblée epatité homme-femme dans
les désignations, et plus largement a limiter leoterellement des individus
occupant les sieges de conseillers au CESER.

Les données sociodémographiques récoltées packaoquay et Jacques

Palard sur les conseillers du Comité eéconomiqusoetal d’Aquitaine en 1989

2% Michael KEATING, « Capacité Politique » dans RomaPasquier, Sébastien Guigner et Alistair Cole (eds
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sont ici fort précieuses : elles permettent de igoglr la continuité d’'un certain
nombre de caractéristiques individuelles des cdleseide I'assemblée (en terme
de genre, de classes d’age, de niveau de diplonBaativité professionnelle), qui
ont pu étre percues comme des obstacles a sa eepaéisité régionale.
L’affirmation de 1989 selon laquelle « a sa fortégominance masculine, on doit
ajouter que le Comité économique et social d’Agogaest avant tout une
assemblée d’age maf®3 est encore trés largement valable aujourd’hui Ignéa
une féminisation de I'assemblée en progression taobs, notamment grace aux
nominations dans les organismes du college 2 ¢ parité homme-femme dans
les CESER reste loin d’étre atteinte. Le recensermaffiactué en 2007 a I'occasion
d’'un rapport du Conseil économique et social conéirque cette tendance ne se
limite pas au cas Aquitain, dont le nombre de femmst d’ailleurs supérieur a la
moyenne nationale de 16,4 % (375 femmes sur 2 B83aillers§*®. Le graphique
ci-dessous présente I'évolution du nombre de femdas I'assemblée depuis le
premier CoDER de 1964 :

Graphique 4 : Evolution de la parité dans les CES'dquitaine
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Sources : données de l'auteur

Dictionnaire des politiques territorialedaris, Presses de Sciences Po, 2011, p.552 p 53

2% 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 49.

2% CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIALLa place des femmes dans les lieux de décisjpomouvoir la mixité Paris,
2007.
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Si la féminisation des effectifs a progressé, lgeunissement des
conseillers tel que préconisé par les circulairanistérielles et les injonctions
préfectorales aux organismes mandataires est qaalti quasi inexistant. La
mandature 2007-2013 était marquée par une prédomenassez nette des hommes
dans la tranche d’age des 45-64 ans, et une farremésentation des conseillers
de plus de 64 ans. Déja fortement affirmée dansolaposition de 1988, ou ils
représentaient plus deux tiers des effectifs, redividus entre 45 et 64 ans ne
constituaient plus que 45% de la mandature 2003204 part des personnes de
plus de 64 ans, en revanche, avait sensiblememhenitg, puisqu’elle représentait
47% de I'assemblée en 2007 contre un peu moins tiéus en 1988. Les moins de
44 ans, quant a eux, constituent une minorité dar®mposition de 1988 comme
de 2007 : d’'un peu moins de 10%, ils passent damsadndature de 2007 a 3% des
effectifs totaux”".

L'absence de parité et la moyenne d’age élevéBadsemblée ne recélent
cependant pas une surprise majeure compte tena pleotédure de nomination de
ses membres : dans leur tres grande majorité,desetllers sont élus ou désignés
au sein des structures régionales a qui ont étibads les sieges par le premier
arrété préfectoral de nomination. La composition dassemblée, et tout
particulierement son faible taux de féminisatiogf|éte ainsi assez directement les
caractéristigues sociodémographiques des membresedains groupes, et les
différents formes d’inégalités de genre a l'intérienéme de leurs instances de
direction. La parité représente un défi importaatiples organisations patronales
ou agricoles, dans la mesure ou leurs adhérentsnsajoritairement masculins et
ou leurs instances dirigeantes n'ont que tres Yardent souscrit a des objectifs de
parité. Dans le CESER Aquitaine, comme d’ailleuransl I'ensemble des
assemblées régionales, le college 1 est celutaalise les plus faibles taux de
féminisatiof*®: elles n'ont représenté qu'l% des effectifs tatausqu’au

27 || faut bien entendu prendre en compte un effaiégationnel dans I'évolution de ces chiffres, et Bnalyser a la
lumiere de la norme de deux mandats successifsxdans chacun dans I'assemblée : la mandature n@ené2007 a
reconduit prés de 40% des conseillers de la manegitécédente, ce qui explique la part importarge conseillers de
plus de 64 ans. En I'absence de données précisd®mt civil de I'ensemble des conseillers depli#64, on se bornera
ici a observer une nette prédominance des clas$aesl élevés au détriment des moins de 44 ans, ssiufigner la

difficulté a satisfaire aux criteres de rajeuniseetpromus par les circulaires ministérielles.

28 En 2007, le recensement effectué par le CES iradiqgue du point de vue des effectifs agrégésismau national,

« le premier colléege (entreprises et activités salariées) est le moins féminisé avec 45 femme</S8r soit 5,9 % » ,

(Conseil économique et socidla place des femmes dans les lieux de décisppomouvoir la mixit¢ op. cit.p 19).
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renouvellement de 2007, ou la pression de l'audoniréfectorale a permis
d’atteindre environ 6% de femmes du college patratens I'assemblée. Les
organisations syndicales, quant a elles, connaissea difficulté assez similaire
dans la faiblesse de la part des adhérentes adératites confédérations. Les
données disponiblé¥ indiquent des taux de féminisations chez les Eaar
syndiguées assez disparates selon les confédéatjantraduisent bien souvent la
nature de lI'implantation syndicale de chaque céatrdorte présence du secteur
tertiaire pour la CFDT, des grandes entreprisetuetecteur public pour la CGT et
la CGT-FO, des catégories cadres a la CGC... Le daubéminisation supérieur de
leurs délégations au CESER (les femmes du colléegp@sentent un peu plus du
dixieme des membres de 'assemblée) reflete néarsridntroduction « d’actions
positives » en faveur de la parité ou d’'une plusnge mixité, particulierement au
sein de la CFDT et de la CGT (les autres centralésant montrées fortement
réticentes a toute forme de coercition en la me)i&t Le troisiéme collége, quant
a lui, totalise des taux de féminisation un peléirgurs au deuxiéme college en
Aquitaine (7,6% des conseilleres appartiennentai¢ge 3, contre 11% au collége
2 dans la mandature de 2007) : ce nombre relatineinas de conseilléres parmi
les représentants de la vie collective reflete heal récentes évolutions dans la
féminisation des adhérents et de I'accés aux resgiulités du monde associdlif

La progression de la mixité dans les instancesgeamntes des organismes du
collége trois est néanmoins trés inégale selongtesipes®, et le respect de la

parité y est de surcroit fortement limité par lé tpe ces organismes ne disposent

29 Les données sur lesquelles on se base ici somaiteg d’'un rapport d’enquéte et d’'un questionnaitEessé aux
individus syndiqués par le Conseil économique etisdoen 2000 dans le cadre de I'élaboration d’'unses rapports
(Ibid.)

300 Rachel SILVERA, « Le défi de I'égalité hommes/femsndans le syndicalisme Mouvements 15 janvier 20086,
vol. 43, i 1, p.23- 39.

301 Une récente étude de Muriel Tabariés et ViviandiéFoonog a permis de compléter les données de u&erq
permanente sur les conditions de vie des ménagegengar I'INSEE en 2004. Elles y soulignent unxtalus élevé de
femmes présidentes (38 % contre 31 % en moyenneg éémmes dirigeantes (49 % contre 46 %) dans$sseciations
les plus récentes (surtout celles créées aprés)186fie progression féminine s’expliquant égalenpar une ouverture
des associations et notamment de leurs instancegedntes a des catégories socioprofessionnelies giversifiées en
particulier professions libérales, employés et &tnts. Muriel TABARIES, Viviane TCHERNONOGGouvernance des
associations. La montée des dirigeantes : évolwtistructurelles, évolutionsociétales ? Matisse CNRS, mars 2004,
http://matisse.univ-parisl.fr/associations/femmesoaiations.pdfconsulté le 26 mars 2012]

302« En 2005, les hommes sont trés majoritairemeésigdents d’associations en lien avec la chassa péthe (97 %), le
sport (83 %) ou la vie professionnelle et 'engagammilitant (80 %). Les présidences féminines pesgent dans
I’humanitaire (47 %), la santé (44 %), la cultuteles loisirs (38 %), mais aussi la défense d’iatéréconomiques : 12
% en 2003 mais 30 % en 2005. D'une maniére génécadst dans le secteur de 'action sociale queféesmes ont le
plus investi les instances dirigeantes ». Consednémique et social,a place des femmes dans les lieux de décision
promouvoir la mixitéop. cit.p70
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généralement que d’'un siége unigue a l'assembtizans ces conditions, le genre
de I'individu désigné peut difficilement intégreesl injonctions a la féminisation
de I'assemblée et satisfaire aux autres exigenékstprales, territoriales, mais
aussi purement pratiques) de la procédure de ndimmaEnfin, le college 4
demeure le collége le plus féminisé dans I'enserdbee CESER de France (pres de
40% de femmes en 2089, indiquant bien & quel point la nomination des
personnalités qualifiées sert a rétablir les dédibges issus de la nomination

interne des conseillers des trois premiers colleges

Graphique 5 : Part des femmes par colleges dans lesmandatures d'Aquitaine
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La difficulté a abaisser la moyenne d’age des cillase en dépit des
injonctions ministérielles et préfectorales répétéent également aux contraintes
systémiques qui pésent sur la procédure de désognates conseillers. Tout
d’abord parce que la sélection interne des membles groupes mandatés au
CESER favorise les individus qui y occupent uneigpms dominante ou un statut
permanent dans les instances de décisions, et muidonc déja construit une
carriere ou accumulé une expérience au sein des leuwganisations. Pour des
raisons pratiques liées a la disponibilité desvidilis, il y a également une assez

nette tendance a nommer des conseillers ayannattége de la retraite dans un

%3 |bid.p 19
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certain nombre d’organismes tous colleges confondufige moyen des
conseillers de I'assemblée est par ailleurs indisgne des taux de renouvellement
de 'assemblée : la norme étant généralement daféx deux mandats consécutifs
de six ans chacun, et le taux de renouvellemerdépassant généralement pas les
50% de I'assemblée, il y a un effet mécanique d'&li®n de I'age des conseillers
sur deux ou trois mandatures consécutives. Liicdifé a atteindre la parité et le
rajeunissement des effectifs ont d’ailleurs tendamlcse cumuler : les femmes
nommees a l'assemblée ont parfois fait preuve d’'gmande longévité dans
I'assemblée socioprofessionnelle, leur organisméngrg a leur trouver une
successeuse au sein de leurs rangs. Ainsi la rempdde des femmes chefs
d’entreprise dans la mandature de 2007 fait palgi¢assemblée depuis 1973, et a
donc effectué sept mandats consécutifs. Cette €lernmpute sa longévité a la
volonté de conserver un siege pour son organisatéors la composition malgré le
manque de candidates a sa successioNoi«ga fait un moment que j'aurais dd
étre remplacée. [...] Maintenant le poste y est efuglqu'un veut le prendre... a
chaque renouvellement on risquait de le perdre, memc’est arrivé en Cote
d'Azur. Elles I'ont perdu parce gu'’il y avait unerponne qui était la comme moi
depuis longtemps [...], et a force de discutailldleg ont perdu le poste parce que
elles n'ont pas envoyé de candidat au Préfet a sempJne autre conseillere fait
état de la méme dynamique:a la prochaine mandature, je m’en vais, je sais |
seule femme [de la délégation au CESER] et ils [hesmbres de son union
régionale] s’arrachent les cheveux car il faut dgsér une femme pour me

remplacer !».

L'étude des niveaux de diplome et de [lactivité fessionnelle des
membres du CESER permet de compléter le profil typeonseiller. Si le délégué
au CESER est en premier lieu un homme (91% desedters nommés depuis
1964 sont de sexe masculin), de plus de 44 ansmdfenne d’age de I'assemblée
aquitaine en 2012 était de 64 ans), on peut ajayderson niveau de diplédme est
relativement éleveé : prés des deux tiers des cbeaseiont un niveau de dipldme
supérieur ou égal a Bac + 3, et les titulaires ddipléme universitaire ou de
grandes écoles de niveau Bac + 5 représententdeld$% de 'assemblée. Enfin,
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on signalera une part importante de conseillerdatites d’'un doctorat (15% des
effectifs totaux), imputable au nombre significadiliniversitaires et de médecins
méme en dehors de la représentation des établisserm@nseignement supérieur
et de recherche et des professions libér&leka répartition des conseillers par
catégories socioprofessionnelles, sur la base deomenclature INSEE, dessine
une assemblée quelque peu en décalage avec lesripoos que I'on pourrait
attendre d’'une assemblée désignée sur la baseodeupation professionnelle de
ses membres : en effet, on trouve dans la mandd®i2007 prés de la moitié des
conseillers dans la catégorie des cadres et degegsions intellectuelles
supérieures (contre 16% en 1988), et une nette nibéndes ouvriers, employés et
agriculteurs (mois de 5% pour chaque catégorie)eSiartisans commercants et
chefs d’entreprise représentent 15% des indiviguscipalement issus du college
1, les colleges 2 et 3 qui en 1988 totalisaient pag importante d’employés et
d'ouvriers sont aujourd’hui davantage composés dililus appartenant aux
professions intermédiairés, chiffre qu'il faut d'ailleurs mettre en relaticavec le
nombre d’enseignants du primaire et du secondaams de college syndical et
associatif. Enfin, on signalera que 43% des colegsildéclarent étre retraités, et
4% ne pas exercer d'activité professionnelle ppatd. Au final, I'assemblée
économique et sociale présente les mémes cardamées que les assemblées
politiques, régionales ou national®s faible représentation des femmes,
surreprésentation des classes agées, des diplontésdes catégories
socioprofessionnelles dominantes. Sa compositi@ite fd’organismes souvent
axés sur la représentation de la profession, faanmoins apparaitre ces

caractéristigues sur un mode légérement atypigaeprédominance du secteur

304 Ainsi ces deux professions sont fortement préseobez les délégués du troisiéme et quatriéme g®lide nombre de
médecins est lié a la représentation du secteuitasen et social et aux associations en rapportcaes questions de
santé publique, quand les universitaires sont cit#ls en vertu de leur expertise (environnementéi&nomique,
démographique...) en tant que personnalités quaifiée

3% Les pourcentages retenus pour les catégories madassionnelles résultent des 92 réponses au ignesire
administré aux conseillers du CESER Aquitaine (pbl® conseillers).

3% voir par exemple Louis CHAUVEL, « L’age de I'Asséfée (1946-2007). Soixante ans de renouvellementatps
législatif : bientdt, la troisieme génération »lLa Vie des idées 22 octobre 2007.ISSN :2105-3030.
URL : http://www.laviedesidees.fr/L-age-de-I-Assembleet62007,81.htm| [consulté le 16 juillet 2014] Abel
FRANCOIS et Emiliano GROSSMAN, « Qui sont les d&mutle la V° République ? », 22 octobre 2007. IS2MQ5-
3030. URL :http://www.laviedesidees.fr/L-age-de-l-Assemblee462007,81.htm[consulté le 16 juillet 2014], ou Eric
KERROUCHE et Anne-Sophie BEHM, « Les anonymes dBRépublique »Pdle Sud 1 décembre 2013, vol. 399 8, p.
127- 140. ou encore Olivier COSTA et Eric KERROUCHE, epResentative roles in the French National Assembly
The case for a dual typology? Brench Politics septembre 2009, vol. 77 8-4, p. 219 242.
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privé notamment contraste assez fortement aveégartition professionnelle des

assemblées politiques.

Le renouvellement de 'assemblée n'échappe padta o&gle : on constate
dans les mandatures successives des instancegpseartation des intéréts une
assez forte longévité des conseillers, et des thuxenouvellement qui excedent
rarement les 50%. Souvent dénoncée comme faisatadb a la représentativité
de I'assemblé®’ I'enchainement des mandats est néanmoins uneitimond
importante du fonctionnement de l'assemblée : lesnémies d’apprentissage
rendues possibles par la présence de conseillarBlal@t ou triplant leur mandat
sont nécessaires au processus de rédaction destadiss rapports en début de
mandature. Malgré les réformes de la procédure ateposition, I'évolution des
criteres de représentativité, et les transformatidas relations entre I'Etat et les
groupes d’intérét, les conseils économiques etasxcrégionaux sont finalement
caractérisés par une importante permanence depkensonnel politique. Ceci est
imputable aux importantes barrieres a I'entrée dassemblée constituées par la
multitude de critéres produits par la négociatieh, qu’il faut satisfaire pour
conserver les différents equilibres internes. lisex finalement sur le territoire
régional un nombre fini d’organismes en capacitéégocier leur présence dans la
composition de l'assemblée, et une réserve limd&rdividus au sein de ces
groupes susceptibles de vouloir et de pouvoir fates aux différents critéres de la
procédure de nomination. La conséquence principl@le fortes contraintes qui
pesent sur la désignation des individus réside dadréme longévité d'une
minorité de conseillers qui occupent des positidespouvoir dans l'assemblée,
plus que dans la faiblesse de ses taux de reneuwefit. La figure ci-dessous
présente I'ancienneté en nombre de mandats powuehmandature, a compter de
la nomination en 1964 du CoDER (qui ne prend ensm#ration que les
représentants socioprofessionnels de cette assemtibde). Tous les conseillers
de cette premiere mandature sont donc considérésneodébutants, ou primo-

entrants a I'assemblée. De fagcon générale, sorgidérés comme primo-entrants

307 A titre d’exemple, on citera un conseiller poui ge n’est pas tant I'Age avancé des membres sisefablée qui pose probléme,
mais le manque de renouvellement des représerdant®rtains organismes :il«ne faut pas y rester ad vitam aeternam au
CESER. Deux mandats de six ans, c'est déja pa®malquoi pas des gens de 80 ans, mais il fauypaster 40 ans»
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les conseillers effectuant leur premier mandataadémblée, qu’ils soient nommeés
au moment du renouvellement global de I'assembléesio cours de mandature
pour remplacer un conseiller sortant (ces renoewedints qui interviennent en
marge de la procédure générale de composition pe¢wenstituer prés de 30% des

nominations totales pour une mandature).

Graphique 6 : Rang du nombre de mandats effectuésap mandature en Aquitaine
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Sources : données de l'auteur

Comparés aux taux de renouvellement qui ont pu é&bservés a
I'assemblée nationale sous la V° républiffie les chiffres observés dans
I'assemblée consultative d’Aquitaine ne sont pagipaiérement bas : de facon
générale, le CES tend a se renouveler un peu ptugenient a chaque
renouvellement que I'assemblée parlementaire awhaguvelle [égislature. Les
trois premiéres mandatures ont étés marquées martalx de renouvellements
atypiques, essentiellement liés aux réformes pmbdsndes institutions régionales
et de I'assemblée consultative : une majorité aesseillers socioprofessionnels du

premier CoDER ont été reconduits pour la courte dature de 1970-1973, et les

308 | a comparaison avec les taux de renouvellememal’assemblée politique, qui plus est nationaleyise pas tant a
introduire un paralléle entre deux institutions tiées fonctions, les dynamiques de désignation'éthklle différent
énormément, qu'a offrir des reperes indicatifs papprécier les données récoltées en Aquitaine.xi$te peut de
travaux de sociologie des conseillers régionauxdewonnées disponibles sur la durées des mandatslds assemblées
délibérantes régionales.
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73% de nouveaux entrants au renouvellement suivamit essentiellement
imputables a la séparation de la représentatioitignoé et de la représentation
socioprofessionnelle dans une assemblée autonooneg mécaniquement doublé
le nombre de siéges disponibles au CES. Dans umedmeomesure, le phénomene
s’est reproduit en 1982 au moment de I'organisatiea conseillers par colleges et
de linclusion d'une plus forte représentation desganismes syndicaux et
associatifs : les 58% de nouveaux entrants sontfiglament imputables a une
légere augmentation du nombre de sieges, mais régaleaux trés nombreux
renouvellements en cours de mandature (43 conseiblet renoncé a leur siege en
cours de mandat et étés remplacés). La réformepdef des équilibres internes de
I'assemblée, telle qu’elle a été concue par la méo de 1982, peut cependant
s’apparenter a I'effet qu’ont eu les alternancebtigoes a 'assemblée nationale :
elle a favorisé 'arrivée de primo-entrants dansdanposition de 'assemblée. La
tendance générale, en l'absence d'une augmentgieticuliere des effectifs
totaux, reste cependant comprise entre 40 et 50%naleseaux entrants par
mandature, et la majorité des conseillers effedteatre un et deux mandats : 38%
de la totalité des conseillers nommés depuis 1964fait qu'un mandat, et 24%
ont exercé deux mandats consécutifs. Néanmoingarhen des compositions les
plus récentes révele qu’une part significative eler$ conseillers ont étés nommeés
des les premiéres mandatures : depuis plus de aimgytenviron 10% des membres
de I'assemblée ont exercé plus de 5 mandats cotifédtn 2007, trois conseillers
avaient fait partie du CES de 1973, et I'un d’erdtex avait méme été nommé en
1964 (soit 8 mandats successifs). Cette classepmaire mais influente, de
conseillers ayant siégé de fagcon continue sur dgues périodes, est caractérisée
par une forte maitrise des roles et des normesrdhes de I'assemblée, et par sa
capacité a contrdler les positions de pouvoir oariéntation des travaux de
I'assemblée.

En I'absence du sacre de I'élection (pour reprendsetermes de Pierre
Rosanvallof'9), la répartition des siéges conférés aux orgarsssigsgeant dans les

CESER, et la quantification de la représentativéigte pour I'essentiel un impensé

309 Abel FRANCOIS et Emiliano GROSSMANQui sont les députés francais de la Ve Républijoe. cit,.
%1% pierre ROSANVALLON,La contre-démocratiela politique a I'age de la défianges.l., Ed. du Seuil, 2008.
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collectif. Comme l'avaient déja souligné JacquetaRhet Patrick Moquay il y a
vingt ans, « la justification philosophique ou itiigique de la clé de la répartition
des sieges [...] n'est en définitive guere soulevémap I'ensemble des acteurs
partie prenante de la procédure de nomination, <«uasi-consensus s’[étant]
établi sur des principes jamais exposés, nul n'bsanlever le débat, de peur sans
doute de voir sa propre représentation contestée Blus avant, au regard des
criteres de composition de I'assemblée, la nat@weette représentation (au nom
de qui et/ou de quoi siege-t-on ?) ne semble paséger d’'une conception unique
et stabilisée. Bien entendu, méme dans le cadreedteprésentation élue au
suffrage universel, I'objet du mandat représentatédst jamais sans ambiguités :
Bernard Manin notamment a fort bien montré I'existe de représentations
plurielles de la légitimité issue de I'élection dason analyse des principes du
gouvernement représentdtff On soutiendra cependant ici que la sélection des
conseillers du CESER, parce qu’elle procede de deigipation non-élective,
repose sur des conceptions encore plus ambivaleshiesnandat représentatif.
Ainsi, I'examen détaillé de la procédure de nomimatrévele des logiques
contradictoires dans la définition de la représtvita : si, dans le collége des
activités salariées, prime la représentation dediance électorale des organismes,
cette derniére devient secondaire dans le colleggopal au profit de la
représentation des secteurs clefs de l'activiténéooque. En d’'autres termes,
cohabitent I'objectif de représenter la populati@gionale (ou au mois sa partie
salariée) et celui de représenter les domainegdégicpes de I'économie de la
région. A ces deux objets distincts —voire concuotse- de la représentation, s’en
ajoute un troisieme : dans le college associatigstc la diversité maximale
matériellement atteignable qui constitue le gagéadeeprésentativité, non plus de
chaque organisme, mais du collége dans son enseAblenportance des secteurs
d’activité se substitue donc un principe d’inclusiodes groupes, méme
minoritaires. Les injonctions au rajeunissemerd & féminisation de I'assemblée,
guant a eux, témoignent d’'une volonté d’accroitadéquation entre la population

et les conseillers du CESER : ils procédent d’'ur@pcupation plus large autour

511 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogudée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 46.
%2Bernard MANIN,Principes du gouvernement représentafifiris, Flammarion, 1996.
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de la crise du gouvernement représentatif et duordev entre électeurs et
dirigeants, qui s’applique a une assemblée reptésedes citoyens et non pas des
domaines d’activité économique ou sociale. Que dirdin des nominations
politiques ou de la surreprésentation de certanesiges en vertu de leur intensif
travail de lobbying, si ce n’est que dans ce castda seule volonté de siéger qui
fonde la légitimité du groupe ou de I'individu acoper son siege, en dehors de
toute référence au citoyen ou au secteur.

Jusqu’ici, le CESER a été interrogé sous l'anglesdecontribution a la
sélection des interlocuteurs légitimes de la régipar I'examen du processus de
nomination des conseillers : les arrétés finauxcdeposition reflétent ainsi la
capacité des difféerents groupes présents sur tigciee a négocier leur entrée dans
le jeu collectif et a obtenir la reconnaissancend&tatut, qui leur confére un
dividende symbolique sur les groupes concurrentsplas prosaiguement un
dividende financier par le biais des indemnitéspdé&sence. Mais I'entrée dans le
dispositif ne se réduit pas a I'obtention de cegsédfiges, puisqu’il confére aux
groupes une reconnaissance d’'une certaine repeiset# régionale, et aux

individus gu’ils désignent, un mandat représentatif

2. Un lieu de passage entre milieux

institutionnels

Quelles que soient les ambiguités de la natureeollothjet représenté par
les conseillers et les compétences de l'institutienCESER est une assemblée de
représentants au méme titre que I'assemblée délb&rdu Conseil Régional. Ces
représentants se distinguent néanmoins de leursologoes politiques €élus au
suffrage universel, dans la mesure ou leur appanes premiére n’est pas celle de
I’aréne politigue partisane : les organismes patonou syndicaux par exemple,
sont issus d'un «ordre institutionnel distitiét> de celui organisé par la
démocratie représentative, a savoir la sphere deléimocratie sociale. Plus

largement, les conseillers du CESER sont nomméseaude groupes appartenant
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a des « espaces d’activité plus ou moins autonostfégntre eux, et partiellement
extérieurs a la sphére politique. L’'imbrication des différentes sphéres, et des
différents univers institutionnels des conseillest une des caractéristiques les
plus distinctives de I'assemblée socioprofessidenelelle offre un terrain
d’observation privilégié de la facon dont se négotintégration des intéréts
sociaux a la sphére politique. Il faut donc condeMtassemblée du CESER
comme un de ces espaces organisant la participdéenntéréts sociaux a I'action
publiqgue, ou encore comme un lieu de passage amieers institutionnels
distincts. On reprendra a notre compte I'argumegnetoppé par Oliver Nay et
Andy Smith, selon lequel de tels espaces sont daganque de simples relais,
mais « des lieux de fixation ou se consolident asrdépendances entre acteurs
publics et acteurs privés, ou se négocient deesegll des instruments de I'action
collective ou se forment des équilibres durabledreendifférents intéréts
organisés ¥° (étant bien entendu que l'assemblée, strictememswtative, ne
participe pas a I’élaboration d’instrument ou &daduite de I'action publique).

Le CESER est donc un lieu privilégié pour mener wégtexion sur les
configurations d’acteurs et les dynamiques d’écleangi relient les différents
univers institutionnels a I'échelle régionale. Hfautres termes, on veut ici
explorer la facon particuliéere d’organiser les tielas entre « société civile » et
« Etat » dans les CESER, c’est-a-dire les dynaeigi mise en place de relations
institutionnalisées et normées parmi les différegteupes d’intérét entrés au
CESER, et entre ces groupes et les différents loteteurs de la Région. Ceci
suppose de s'intéresser aux acteurs individuels malisent ces échanges
politiques dans le CESER : l'analyse du mandat gegntatif s’applique aux
conseillers eux-mémes, et non plus directementgroxipes au titre desquels ils
siegent. On adoptera donc une approche microsagmple centrée sur les réles et
les jeux des individus pour éclairer un phénomeénstitutionnel, étant bien

entendu que les acteurs n’agissent pas indépendairdas institutions auxquelles

513 Guy GROUX, Olivier MERIAUX et Laurent DUCLOSLes nouvelles dimensions du politiqueelations
professionnelles et régulations social®aris, LGDJ, 2009, 8.

314 Olivier NAY et Andy SMITH, « Les intermédiaires qlitique. Médiation et jeux d’institutions » dafdivier NAY
et Andy SMITH (eds.),Le gouvernement du compromis. Courtiers et génstdi dans I'action publigyeParis,
Economica, 2002, p.-121.p 1

15 bid.p3
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ils appartiennent dans les choix qu’ils opérent &avoirs et les compétences
gu’ils mobilisent, et les rbles qu’ils endossenta Lmise en oeuvre de
I'intermédiation entre différents univers institoinels est conditionnée par
I'investissement des conseillers dans l'organisatet leur participation aux
travaux de I'assemblée. L'établissement d’'une tgg des conseillers aquitains
dans l'exercice de leur mandat permet d’observerume division des roles
endossés par ces individus-relais, autour de degurds idéales-typiques du
courtier et du généraliste. Le recours a I'un @utre de ces réles, alternativement
ou simultanément, au gré des contextes et desnicesa permet d’expliquer
I'accession aux positions de pouvoir dans l'assémblet la maitrise de

I'orientation des travaux.

2.1. L’exercice du mandat représentatif

L'intensité de la compétition pour I'obtention degges a I'occasion des
renouvellements tous les six ans contraste asseenfent avec les niveaux de
participation des conseillers une fois nommés : I@ux sont les conseillers qui
soulignent —pour mieux les dénoncer et s’en dénmaxrqune forme d’absentéisme
ou de passivité chez certains membres de l'assemdbdds I'exercice de leurs
fonctions. 1l peut apparaitre relativement paradoxme les organisations
syndicales aient marchandé intensément sur les litdslad’agrégation des
résultats aux élections professionnelles qui déteent leur nombre de sieges
respectifs, et que certains de leurs conseille@sgistent qu’a un nombre de
réunions ou de séances limité. De la méme facomolmbre de candidatures
déposées en 2010 aupres du préfet de Région pégersau titre des nouveaux
siéges « environnementaux » (prés de soixante pixusiéges disponibles) a pu
apparaitre sans rapport avec les niveaux de paation généralement constatés
dans les différentes commissions permanentes. Lénghéene est d’ailleurs
généralisable a I'ensemble des colleges de l'asksmbla pratique qui s’est
développée dans certains CESER de faire circulerfdeilles d’émargement en
début et en fin de réunions signale bien la néb&esk prévenir des abus, certes

minoritaires, dans I'attribution des indemnités geesence. Sans céder a la
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tentation de la caricature, qui dépeindrait les sedilers des CESER en

absentéistes chroniques se contentant d’encaiesaentlemnités associées a leurs
fonctions, force est de constater que la présewecs tles débats, mais plus
fondamentalement [l'investissement actif dans lestaimces de travail de

I’'assemblée sont inégaux d’un conseiller a I'autre.

La compétition entre groupes d’intérét pour I'okiten des sieges est
motivée, on I'a vu, par la volonté dobtenir le dlende financier de
I'indemnisation, mais surtout le dividende symbakgde la reconnaissance du
statut d’interlocuteur légitime par la puissanceblpgue. La nomination d’'un
conseiller au CESER accorde donc ressources dinéggi & I'organisation comme
a l'individu gu’elle désigne, mais I'exercice du nuat représentatif ainsi conférée
peut étre pratiqué avec des degrés de participatiales registres différents. On se
propose donc d’examiner les multiples pratiquessdaxercice de ce mandat, et
les modalités selon lesquelles les acteurs indelgldfont usage des ressources
liees a leur fonction (accession aux positions devpir dans I'assemblée, controle
des moyens logistiques, participation aux proceskisédaction des avis et des
rapports, intervention dans les délibérations eansé pléniere...). L’'analyse
combinée des observations menées au CESER Aquitdie® entretiens avec
certains de ses conseillers et du questionnairdrasimé a la quasi-totalité de ses
membres, fait ressortir une capacité d’investissgm@u mandat inégalement
répartie selon les individus et le type d’organmatreprésentée. Elle révele
également la coexistence de deux registres distime la participation dans
I'assemblée, ou encore de deux conceptions cont@sedu mandat représentatif
dans les CESER.

2.1.1. Une capacité de participation

inégale

Les membres du CESER sont des individus qui exeértmms fonctions
dans I'assemblée en complément d’'une autre actigiéelle soit professionnelle

ou non : il n'existe pas a proprement parler desediers a temps plein dans
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I'assemblée. En effet, leur nomination dépend decfions exercées au sein de
I’organisme mandataire a qui sont accordés lesesiequ’il s’agisse de salariés,
d’indépendants, de permanents syndicaux ou consslaile bénévoles retraités ou
non, les conseillers du CESER exercent donc toesagtivité principale en sus de
leur mandat dans l'assemblée. Le phénoméne de gwmiofenalisatiof® des
représentants politiques tel qu’il a pu étre dédehs les assemblées délibérantes
francaises, ou d’ailleurs sur I'ensemble du persgbrpolitique des démocraties
représentatived’, touche donc sensiblement moins la populationrdembres du
CESER™. |l existe bien des représentants professionmalitns les CESER, aux
cbtés de conseillers en activité professionnelledeuetraités investis dans la vie
associative, mais, par définition, le mandat desedier ne peut étre accordé qu’a
un individu qui exerce déja des responsabilitéslectives dans un groupe
organisé, et ce quel que soit son statut d'activitd son degré de
professionnalisation politique. La question de ispdnibilité des conseillers dans
I’exercice de leur mandat au CESER, et, partantlede capacité a investir avec
succes le rble qui leur est attribué dans I'assémbilevient donc centrale dans la
compréhension des dynamiques internes de I'assembBlivier Gohin soulignait
déja en 1988 que «le cumul des responsabilité$egercice d'une activité
professionnelle ne laissent pas [aux conseillerskmps nécessaire a I'examen des
dossiers traités par le CES'S Ceci est d’autant plus vrai que depuis la finlale

décennie 80 et la normalisation des rapports avassémblée délibérante

318 0n applique ici la notion de professionnalisatarx représentants d’intéréts dans le sens ol Eeicodche et Olivier
Costa I'ont mobilisée pour caractériser les dépiitéscais : un individu est considéré comme prafessalisé quand il
est engagé a long terme dans une carriere politigtemps plein, qui lui garantit une forme de régmation et un statut
ou une position. Professionalisation — i.e. long-term commitmenatoareer in politics carried out full-time, proviag
basic income and a certain positigrin O. COSTA et E. KERROUCHE, « Representativéesoin the French National
Assembly », art cit. p329

37 Heinrich BEST et Maurizio COTTA (eds.)Parliamentary Representatives in Europe 1848-20Q0@gislative
Recruitment and Careers in Eleven European Cousti@xford, Oxford University Press, 2000, 564 p.

18 Une telle affirmation appelle néanmoins une nuaimsgortante : il existe une part significative desnseillers qui
exercent a temps plein une activité de représenmtatiu groupe dont ils sont membres. C’est évideninercas des
salariés syndiqués détachés de facon permanenteléamgrandes confédérations patronales ou syredic@les individus
peuvent donc étre qualifiés de « professionneldadeeprésentation professionnelle», voire de «gssionnels de la
politique » au méme titre que des élus de I'assémlationale ou du Conseil régional, si 'on admpe¢ I'exercice de
mandats dans les instances de dialogue social mégdeciation collective reléve bel et bien de lgulétion politique au
sens large. Note sur le fait que les acteurs mjeittnt probablement I'étiquette, a la fois de pesionnalisation et de
politique. On ne cherche pas a minorer la difféeeratre sphére de la démocratie sociale et sphérda démocratie
politique partisane, ni méme a interroger la praxémentre organisations syndicales et organisatipatisanes, mais
davantage a caractériser une pratique « amateur«watemps plein » des mandats occupés par cesdod.

3193, PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 58.
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régionale, le périmétre de la saisine obligatotr¢activité d’auto-saisine se sont
sensiblement développés, accroissant d’autantdagehde travail.

2.1.1.1. Les différentes instances de travail des CESER

Il se tient en général entre six et sept sessidésigres du CESER par an.
L’essentiel du mandat de conseiller s’exerce doncamont de ces séances
formelles de vote des avis, dans les différentetaimces de travail de I'assemblée.
La participation a 'une des quatre commissionSCHHSER Aquitaine concerne en
principe tous les conseillers, alors que la pgration aux travaux de la section ou
du bureau, aux GIA et aux groupes de traadilhocsont des activités facultatives,
exercées en plus d’'une participation « de basem.p@ut donc considérer les
différentes instances de travail de facon hiéra@h reflétant des niveaux
croissants de participation et d'investissement duwandat représentatif.
L'assemblée pléniére est I'instance la plus visihi CESER, puisque ses sessions
sont organisées dans I’'hnémicycle de I'HOtel de RBBg{voir annexe pour la
répartition des conseillers dans I’hémicycle). Edlevocation a voter les avis de
saisine aprés les dép6ts d’amendements et lesédélibns, et a voter des avis
aprés présentation des rapports d’auto-saisine. [gthcéde également a I'élection
du Président et des membres du Bureau. L'assenff@eere est l'instance de
travail la plus codifiée du CESER : 30 des 80 &tadu reglement intérieur sont
consacreés a l'organisation de la délibération et@e des avis et amendements.

Les commissions sont I'organe principal de tradailCESER, et correspondent
généralement aux grands secteurs de politique québliou aux principales
compétences Régionales. En Aquitaine, 'ensembseco@aseillers sont affectés au
moment de leur nomination dans quatre commissidaffiérentes : la commission 1
« Développement économique et Programmations xsofamission 2 « Finances
Régionales et Territoires », la commission 3 « Gadie Vie et Solidarités » et la
commission 4 « Formation et Emploi ». Elles sorst fermations de base ou sont
examinées et débattues les saisines du ConseibRadgiou sont auditionnés les
experts sollicités dans le cadre des auto-saisimeésou sont discutées les
propositions écrites des rapporteurs. Le choix slgsts d’auto-saisine se fait sur

proposition des conseillers dans chaque commissawant d’étre validé par le
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bureau. Chaque commission a un Président, un Miésigent, un rapporteur
général et un rapporteur général adjoint, élus émetemps que le Bureau et le
Président de l'assemblée. Les Groupes Inter Assamnblou (GIA) sont des
dispositifs spécifiques a I’Aquitaine. Ces groupessont pas a proprement parler
des instances de travail du CESER, puisqu’ils résamt 12 conseillers du CESER
et 12 conseillers régionaux dans des formationsn#tigues, ayant vocation a
offrir « un cadre permanent de concertation et @iexion » entre 'assemblée
délibérante et 'assemblée consultative. Les affttahs en GIA sont décidées par
le bureau du CESER, aprés examen des souhaits aeeillers. La liste et la
composition de ces groupes est cependant décidédep&onseil régional : a
I’heure actuelle, ils sont au nombre de 8 (voitdisn annexe). La particularité des
GIA est gu’ils formulent des opinions sur les piglites régionales en aval de la
décision, sur les politigues programmatiques etispositifs de mise en ceuvre, et
tout particulierement sur les affectations budgéwi Il existe également une
section thématique et des groupes de travail desgukls les conseillers peuvent
s’investir. Le CESER Aquitaine a fait le choix deter une Section « Veille et
Prospective » au titre de la loi Administration fitrriale de la République de
1992 (qui a ouvert aux CESER la possibilité de meetin place jusqu’'a deux
sections). Elle est composée de 30 membres, donb@4eillers du CESER ayant
soumis leur candidature aupres du bureau, et Qpeadités extérieures choisies
en vertu d’'une compétence particuliére par le Fleddi du CESER. La section est
renouvelée tous les trois ans, en méme temps gBarkeau, et est présidée par un
des Vice-présidents de l'assemblée. Elle élit épal® un vice-président de
section (une personnalité extérieure traditionmedat) et des secrétaires. La
participation aux travaux de la section est indes@ai au méme titre que les
réunions de commission ou séances plénieres. Bhatit® aquitaine, en plus de
ses travaux d’auto-saisine, la section « Veill®eispective » peut également étre
saisie par le Conseil de I'Observatoire des Mutai@conomiques en Aquitaine
(ou COSOMEA). Donnant suite a une circulaire duj@dvier 2004 notifiant aux
Préfets de Région un dispositif d’anticipation &tadompagnement des mutations
économiqgues, une initiative conjointe du PréfedetPrésident de Région a créé un

Observatoire des Mutations Economiques d'Aquitameres du CESER. Cet
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observatoire est opérationnalisé par la sectiotl&/et Prospective, laquelle en sus
de sa vocation premiere de production de rappadspectifs rédige également des
études de veille économiques. Ces études de vsiild soumises a une inédite
double saisine du Préfet et du Président de Rédiaxiste également un groupe
de travail permanent, constitué a chague renouwelld de bureau : le groupe
« coopérations interrégionales et transfrontaliere€haque commission dispose
par ailleurs de la possibilité de créer des grougesravail techniques sur des
questions particulieres, et le bureau peut égalérdénider a la majorité de ses
membres de créer des groupes ad hoc et temporaires

Enfin, le bureau est I'organe décisionnel princigall’assemblée : le réeglement
intérieur précise qu’il «éfinit et oriente le travail du CESER d’Aquitaire..] il
est compétent notamment pour valider le programmé&alvail des commissions et
des sections, fixer I'ordre du jour des séancesigies ou décider des modalités
de publicité des travaux (art 31 titre Il). Il est également l'instanaarisversale
assurant la régulation de 'assemblée, puisquieike a la cohérence de l'activité
de I'assemblée en contribuant notamment a la comtion des travaux de ses
instances»>. Dans certains cas exceptionnels, le CESER piéldguer a son
bureau I’élaboration de contributions écrites en som.
Le bureau est €lu au début de la séance plénigresudu le renouvellement de
'assemblée, en méme temps que le Président du RESitIr une durée de trois ans.
Ses membres sont rééligibles a mi-mandature. ltiéledu Président du CESER, puis
de l'ensemble des Vice-présidents et enfin des étsmoes du bureau a lieu
successivement par vote a bulletin secret : engpigtla sélection du bureau fait partie
des rares décisions qui ne sont pas prises a lmiténdans I'assemblée (aux deux
premiers tours pour le Président et au premier pour les autres, la majorité absolue
des suffrages est requise ; en cas d’élection tiepla majorité relative suffit lors des
tours suivants).
Le bureau est composé du Président, de 18 Vicédprds et de 12 Secrétaires. Les
Présidents des quatre commissions, leurs rappsrggméraux et rapporteurs adjoints,
ainsi que le Président de la section et le Prébidkn groupe « coopérations
interrégionales et transfrontalieres » font paités Vice-présidents et sont membres de

droit du bureau. Sa composition doit étre repredemt de I'ensemble des colléges et
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des groupes : le réglement intérieur précise umgm que «le bureau est dans sa
composition a I'image de l'assemblée du CESER, wisaun tiers pour le premier
college, un tiers pour le deuxieme college et arstpour I'ensemble du troisieme et du
quatrieme college ». Il existe néanmoins un resp#idieux des équilibres internes a
chaque college : les élections du bureau donneart liku a des tractations en amont du
vote particulierement complexes pour atteindre agmaposition paritaire susceptible de
satisfaire 'ensemble des parties prenantes.

Les enjeux de I'élection du bureau dépassent néarsni@ compétition pour
les positions de contrble de I'agenda et la reprégmn du rapport de force a
I'assemblée : ces fonctions sont en effet indenessur des barémes différents du
simple mandat de conseiller (voir annexe pour llewgorécis a partir du nombre
de réunions et les montants maximum). L'indemnigé decrétaires du bureau est
majorée de 30% (coeff 1,3), celle des Vice-prédsisiele 90% (coeff 1,9).
Le schéma ci-dessous présente de facon synthékigudifférentes instances de
travail dans lesquelles les conseillers du CESERiitame s’investissent a des

degrés plus ou moins marqués :

Schéma 3 : Les différentes instances de travail dOESER Aquitaine

g Entre 80 / 90 réunions
z Bureau
E (membres du bureau) et
g 130/140 (vice-présidents)
&
g
L-
: Groupe de
;“ travailadhoc o
S Section Veille et Groupe de travail
= : « Coopérations nterrégionales et Groupe de
g Prospective P & )
= P Lesd transfrontaliéres travail ad hoc B
k GIA
Entre 50 et 60 réunions annuelles
Commission 1 Commission 2 Commission 3 Commission 4

Assemblée pléniére

« SAIOPETFO » [T KT} AP KNS
A
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2.1.1.2. Investissement inégal des instances

Le mandat de conseiller, dés qu’il dépasse la snppésence aux réunions
principaled®, est chronophage : le livret du conseiller distébaux nouveaux
entrants en Aquitaine indique que se tiennent emveept sessions plénieres par
an, en général sur une journée entiere. A celajot@ la participation a
« plusieurs réunions mensuelles de commissionswetle groupes, auquel il faut
ajouter un temps d’étude des dossiers, la moyeegeréunions [variant] de 3 a 5
heures ». Le livret estime une moyenne annuelle@mbre de réunions compris
entre 50 et 143" selon les responsabilités assumées dans I'assemblgenda
de I'assemblée est bien entendu plus ou moins éhangfonction de I'agenda du
Conseil régional : un bref examen des calendriessabmmissions et des réunions
plénieres révéle des pics d’activité intense dass deux semaines précéedant le
vote des avis et des rapports. Pour un méme ctarseibans exercer de
responsabilités particuliéres dans I'assemblépeilt alors étre nécessaire sur ces
courtes périodes de dégager entre deux et troisi-pemmées sur une méme
semaine pour suivre I'ensemble des travaux. Poucanseiller qui participe aux
activités supplémentaires (suivi assidu des réumid® commission, participation
aux groupes de travail, au sein du bureau, dansréesions informelles de
préparation des amendements, les représentation€HEBER aupres d’autres
organisations ou encore les manifestations pubsgles diffusion des rapports), le

temps de présence nécessaire est deux fois plustiamp.

Il s’agit ici d’estimations du temps de présencetimpl pour pouvoir
participer pleinement aux débats et a 'examen digssiers de saisine ou auto-

saisine. La participation effective des conseillalse I'assemblée peut étre

320 Les qualifier d’obligatoires serait abusif, damsnesure ou la présence des conseillers est eféeetint contrélée par
feuilles d’émargement pour le calcul de leurs indé@és de présence, mais ou les absences n’enttapeend’autres
sanctions que I'absence de versement de ces desnita présence lors des séances plénieres, et'lome moitié des
réunions de travail d'une des quatre commissionslesquelles sont répartis les conseillers aqustapeut cependant
étre considérée comme l'investissement minimal gmuvoir participer efficacement aux débats.
321 « Pour un rapporteur, un président de commissionuaumembre du Bureau, il faut prévoir [en plus dessions et
des réunions de commission] les réunions du Buretla participation a certaines missions de repnésg¢ion du
CESER sur délégation de I’Assemblée ou du Présidensi, en moyenne annuelle :

Un vice-président du Bureau participe a 130-140mi@uns

Un secrétaire du bureau a 80/90 réunions

Un conseiller & 50/60 réunions
CESER AquitainelL.e mémento du conseiller 201dp. cit. p34
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sensiblement inférieure, si I'on se base sur lepeme présence déclaré par les
conseillers eux-mémes. Interrogés sur le nombre rdenions mensuelles
auxquelles ils assistaient, les conseillers de &maature 2001-2013 en Aquitaine
ont indiqué passer entre 2 et 20 demi-journéesds en moyenne au CESER
Cela signifie que pour une méme assemblée, durast trois mois de
I’'administration du questionnaire, certains corieesl ont assisté a deux réunions
mensuelles quand d’autres ont étés présents pawx, d®ire trois réunions par
semaine. L’écart est encore plus important dangédpsnses a la méme question
posée a un échantillon des conseillers de I'ensemdies CESER de France : le
temps de présence varie entre une demi-journéaésepce par mois, jusqu’a une
quarantain&®. Les niveaux de participation aux travaux et &itade I'assemblée

sont donc, on le voit bien, extrémement inégawndanseiller a I'autre.

2.1.1.3. Les facteurs de la participation

La capacité de participation aux différentes inseande I'assemblée differe
sensiblement selon les organisations représentads,a lintérieur des
organisations, selon les conseillers eux-mémesace Fau travail nécessaire pour
connaitre les dossiers, élaborer des propositigagir sur les textes proposés*»
ou encore pour occuper des responsabilités etatedibns officielles au sein des
commissions et du bureau, tous les conseillersam pas égaux. Les facteurs

discriminants de la participation au dispositif sole deux ordres : une premiére

322 Le choix de formuler la question en termes de Wrjées de présence repose sur le rythme de trdgaitcommissions
du CESER Agquitaine. Elles se réunissent généraléreematin ou I'aprés-midi : I'audition d’'un expedans le cadre
d’un rapport d’auto-saisine, la discussion des agtigés par les autres commissions, I’élaboradiam avis, sont autant
d’activités qui nécessitent entre 3 et 4 heureséleats. Le questionnaire administré aux conseilkws demandait donc
d’estimer leur temps de présence moyen, sur un ,mEisdemi-journées (qui correspondent approximatieet au

nombre de réunions, et donc au nombre qu’ils déalachaque trimestre pour le calcul de leurs indéedésnde présence).
33 Une telle amplitude dans les volumes horaires atésl, nettement plus importante que celle obsenlaes

I'assemblée Aquitaine, est imputable pour partigriitulé générique de la question : compte teras dlifférences d’'un
CESER a l'autre dans le nombre de commissions (4Aguitaine, 9 en Poitou Charentes...) et des difféesnde

vocabulaire et d’appellations des sessions de tral@st délicat de comparer les taux de préseméaarés d’'un CESER
a l'autre. Il est néanmoins tout a fait certain daeelation enquéteur-enquété développée avembtgsbres du CESER
Aquitaine a limité un effet de « sur-déclaratiordn temps de présence a I'assemblée. En revanchgydstionnaire

électronique qui a circulé auprés des conseillasss PAquitaine a induit des réactions parfois défees chez les
individus interrogés. En témoignent les appels pgBthiques et les courriels adressés a I'enquétpeadant

I'administration du questionnaire : sur les 33 gimss du formulaire, seule celle relative au nomtdeedemi-journées de
présence a motivé des commentaires additionnelsnet forte réluctance a quantifier la participatitaux de non

réponse nettement plus élevés que pour le questibnren Aquitaine). On peut donc raisonnablemermpsser que

contrairement aux conseillers Aquitains avec lesgjilea été possible de développer une relatiorcalgfiance au fil des
trois années d’observations et d’entretiens, uréi@aes conseillers interrogés hors Aquitaine suntestimé le nombre
de réunions auxquelles ils assistent dans I'asséenbl
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série releve des caractéristiques et des ressoutegsorganisations auxquelles
appartiennent les conseillers, et une seconde tdavantage a la situation
individuelle, voire a la vie personnelle des menshde I'assemblée. Interrogés sur
I’organisation de leur emploi du temps et sur |Igréede leur investissement, la
plupart des membres du CESER Aquitaine ont explidee® différences de
pratiques par des facteurs liés aux groupes reptése la différence de moyens
logistiques et humains entre les organismes mairdatast tout particulierement
soulignée pour expliquer la capacité plus ou magrende a préparer les dossiers
et a intervenir dans les débats. Le degré d’orgdinis au sein de 'assemblée des
structures ou des milieux représentés est égalemenen avant : I'existence de
« groupes » plus ou moins formalisés dans le CES@R, Patrick Moquay et
Jacques Palard ont comparé aux groupes parlementailes assemblées
politiques?®, permet une mutualisation des compétences qugella@ charge de
travail de chaque conseiller individuel.

En effet, le travail des conseillers est d’autaltspfacilité qu’ils disposent
pour les soutenir d’'une organisation structuréei kpur donne des moyens
additionnels pour exercer leur mandat. Sont aiméntges du doigt les inégalités
entre conseillers qui ont a leur disposition desyems humains et financiers
conséquents dans leurs organisations d'origineest dutres. Les permanents
syndicaux sont souvent considérés par les autresedters comme privilégiés
dans les conditions d’exercice de leur mandat,gipadement par la liberté dans la
gestion de leur temps que leur statut permet. laeges aux ressources internes de
leurs confédérations (notes de syntheses, veifsslgtive, moyens logistiques...)
est également considéré comme un facteur favoriseunt participation dans
I'assemblée. La majorité des permanents syndicaterriogés convient d’ailleurs
d’'une plus grande facilité a travailler sur desessijéloignés de leur cceur de métier
grace aux ressources et a la documentation de éegasisations. L'un d’entre eux
indique a propos d’'un rapport sur la sous-traitaim#ustrielle : «moi, ayant
travaillé en préfecture, je n’étais pas du tout @aurant de tout ca. Bien sdr jai

été quand méme beaucoup informée par le syndicqtiand un autre souligne que

%24 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogudée Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 58.
3% bid., p. 63.
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I’expérience dans les instances fédérales de sgpan@ation syndicale lui a donné
«une grande habitude de travailler sur des dossidifférents avec facilit®. Un
argument similaire est avancé en ce qui concerre partie des conseillers du
premier collége : si les conseillers eux-mémes pat as en principe des
permanents des syndicats patronaux ou des orgamsatconsulaires, ils
bénéficient du soutien logistique et de I'expertd®s personnels permanents de
leurs organisations. Les notes de positionnemeatigées par leurs collaborateurs,
ou les données sur le tissu économique récoltéetepahambres, sont autant de
ressources facilitant la participation aux déba&s.division entre permanents et
non-permanents des organisations représentéesinadenient transversale aux
trois colleges principaux de I'assemblée : les ¢farmations récentes du monde
associatif représenté dans 18"3collége ont fait entrer au CESER des salariés
professionnalisés siégeant au titre d’associatitimerses. Au méme titre que les
permanents syndicaux et les élus patronaux, cesedtars ont a leur disposition
les ressources parfois conséquentes des fédéraiiomes fondations auxquelles
leurs associations sont rattachées. La pratigygween plus répandue de désigner
comme conseiller les directeurs administratifs pérationnels d’associations tend
a affaiblir le fossé supposé entre deux collégedgsisionnalisés et rompus au jeu
politique, et un troisieme college de bénévoled’amateurs.

L’appartenance a un groupe fortement structuréorganisé conditionne la
capacité d’intervention dans les travaux de 'asgdémau-dela des moyens logistiques,
financiers et humains supplémentaires qu’elle qendéleurs conseillers. Tout d’abord,
ces groupes sont ceux qui concentrent le plus gnantbre de sieges dans I'assemblée.
Cela leur permet de constituer des courants, oure®upements sur le modele de
groupes parlementaires politiques, voire méme detitaer a eux seuls un sous-groupe

de conseillers aux positions coordonnées et infaselors des séances pléniéfeéCes

3% C'est notamment le cas de la CGT, qui totalisglies grand nombre de conseillers nommés au titem dinique
organisme dans I'assemblée. Par ordre d'importadess la mandature 2007-2013, la CGT avait 13 dbese la

CFDT et la CGT-FO chacune 9 conseillers. Les regméants de la profession agricole plus ou moingdowonés par la
Chambre régionale d’agriculture disposaient de iB@es et les conseillers nommés au titre du MEDHEPar accord
avec l'organisation patronale totalisaient 6 repréants (auxquels il faudrait associer au minimueud conseillers
supplémentaires au vu de leur proximité avec leeuilpatronal, et un conseiller du college 3). list& un groupe
constitué essentiellement d’organismes du collégayant pour vocation de regrouper les représestdatI’économie
sociale et solidaire (Chambre régionale de 'ESSprésentants des mutuelles, de I'éducation popala)r mais ni la
discipline de vote ni la fréquence de leurs renoesine permet de les comparer aux autres regrougensucturés au
sein de I'assemblée.
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regroupements de conseillers qui expriment degipnsicommunes lors des séances
pléniéres, peuvent ainsi correspondre a un organismique (comme pour les
confédérations syndicales) ou associer de facos gbwuple une série d’organisations
concernées par un méme secteur d’activité (comme [ milieu agricole). Ces
groupes plus ou moins informels coordonnent lewitjpms a I'assemblée, comme le
précise un conseiller élu de la Chambre régionaleaimmerce et d’industrie :lky a
effectivement un petit groupe qui rassemble lalitétaes €lus consulaires — quand je
dis consulaires, c'est les chambres de commerdéngliusie - et qui se réunissent assez
régulierement pour évoquer des sujets qui peugenterner les uns et les autres et
amener a une position commune. On se réunit adabine régionale, et ¢ca permet de
préparer des amendements, des petites notes, desexxhcomme cax». Le
fonctionnement est a peu pres identiqgue dans &wlgs confédérations syndicalesA «
la CFDT, sur les sujets qui passent en pléniare,essaye de se voir avant, et puis on
se dit comment on va voter, et entre nous, qusdlait notre tendance. Jacques
Palard et Patrick Moquay soulignent que ces groupmserent « de nombreux
avantages fonctionnels » aux organisations quiclasstituent : «les organisations
peuvent veiller a associer au sein de leurs grodpsscompétences diverses [...] et
autoriser une répartition des taches » qui augmerdgeaniquement la capacité de
travail du group&’. Le dépdt d’amendements sur avis notamment imlidgl suivre
une procédure assez lourde : interrogé sur sewvémigons tres défavorables lors des
délibérations autour d’'un avis spécifique, I'un desseillers expliquera qu'il préfére
prendre des positions ou s’abstenir, [...] parce géposer un amendement seul, c’est
tres compliqué. Un conseiller du troisieme collége souligner I&golement dans
'assemblée : @n ne représente pas une force nominative, et es pbs profils sont
tres différents. Donc on ne représente pas un ésedant que tel, donc on ne peut pas
peser ... et le CESER c'est ¢a, c'est peser sumglaibges». Cet isolement contraste
avec la coordination et la mutualisation des coenpegs pour les conseillers CGT, qui
constituent le plus grand nombre d’individus nomraédtitre d’'un méme organisme :
«le CESER, comme le conseil régional ont des ctampés spécifiques de par la loi,

donc nous nous efforcons de désigner dans notegdtbn des gens qui représentent

%27 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 63.
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les cheminots, puisque les TER.... des gens dant& €galement, la santé étant un
élément important de fonctionnement de notre régiompte tenu du vieillissement de
la population. Donc nous nous efforcons de désigies représentants issus des
professions qui vont avoir un lien direct avec tiate, soit du CESER soit du conseill
régional» L’habitude et le degré de familiarité avec ltingion, et plus largement avec
les normes et les codes du dialogue social et derlaertation sont également mis en
avant par les autres conseillers pour justifier paeticipation supposée accrue des
conseillers représentant les grands groupes. Léuced conseiller souligne ainsi qu'il a
eu des difficultés a s’approprier les régles infelles sans le soutien d’'une organisation
structurée : «es réseaux, les alliances de personnes dans seaug, tout ca, je l'ai
compris avec le temps [...].C'est pas forcement .gcrif Jimagine que quand on est
syndicaliste, CGT, CFDT ou FO n'importe, et qu'oriveé dans une institution comme
celle-la, on est briefé par son syndicat, sur lesifions a tenir, sur les choses a dire,
comment ¢a fonctionne etc. Nous c'est pas notre.cas

Mis a part les facteurs liés au type d’organisaioeprésentées, il faut
ajouter trois facteurs liés aux caractéristiquabivimuelles des conseillers dans la
détermination de la capacité de participation atevdux de l'assemblée. La
distance qui sépare leur domicile ou leur lieu davdil de Bordeaux, ou se
tiennent I'’essentiel des réunions, mais égalemeffait qu’ils exercent ou non une
activité professionnelle salariée a temps pleifluent trés sensiblement sur leur
disponibilité. Leur premiére date de nomination’@assemblée est également un
facteur significatif des niveaux de participatioih existe une prime a I'ancienneté
dans l'investissement des instances et dans laiisgiles positions de pouvoir au
CESER. Soit qu’ils paraissent trop évidents poue €ttés, soit que l'identification
aux organismes représentés prime dans la perceptésn autres membres de
I'assemblée, ces trois facteurs sont tres peu mendés par les individus interrogés
en entretien pour expliquer leur pratique du mamdkatconseiller. L’analyse du
qguestionnaire administré aux conseillers du CESHjuitaine a reposé sur la
construction d’un indicateur de la participationsdeonseillers a partir de
I'agrégation de trois variables. Afin de ne pasuiégl la participation au simple
décompte des % journées consacrées au mandat deillmmau CESER, on a

combiné le temps de présence avec l'exercice deornsabilités supplémentaires
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dans I'assemblée (fonctions de vice-président,&aoe du bureau...). La prise en
compte d’un investissement informel, non signalé y@e position officielle dans

I'assemblée, a quant a elle été considérée a saweparticipation ou non a la
rédaction d’avis et de rapports (indépendammenstdtut de rapporteur officiel).

On observe les liens statistiqguement les plus 8matifs entre cet indicateur et les
caractéristiqgues individuelles des conseillers momne de résidence, statut
d’activité professionnelle et année de nomination.

Le facteur géographique a une incidence quasi-méuarsur le temps de
présence dans lI'assemblée : on comprend aisémendagns une région étendue
comme I’Aquitaine, dont la capitale est par ailleuelativement excentrée, les
temps de trajets nécessaires pour assister auxoreaumduisent un absentéisme
plus marqué chez les représentants habitant dard€lgartements et les communes
les moins bien desservies. Au-dela de deux heueetsajet pour rejoindre I'hotel
de Région ou se tiennent les réunions du CESERstassa quatre heures de
réunion revient a libérer une pleine journée dedila Les conseillers du Lot-et-
Garonne et des Pyrénées-Atlantiques sont doncigddeement limités dans leur
capacité de participation par rapport a leurs hagoés girondins ou bordelais. lls
sont donc contraints de sélectionner les réunionslsq estiment les plus
importantes, en dépit des indemnités de déplacemeantne compensent que
partiellement le colt en temps de trajet généré Cantraintes sont d’ailleurs
déplorées par tous dans l'assemblée. Un présidentammission, sensible a
I'absentéisme de certains membres, comprends néaartes difficultés pratiques
auxquels les conseillers sont confrontésje discutais tout a I'heure avec deux
conseillers qui viennent de Pau. Depuis les chareggsd'horaires du train, pour
étre la a 10 h aux réunions, il faut qu'ils partemnts h de chez eux, et pour une
réunion a 14 h il y en a une qui était partie deez elle a 8 heures, et qui a du
partir plus tét de la réunion pour prendre le trade 17 h, qui la raméne chez elle
vers 22 h. C’est tres compliqué pour euxMéanmoins, le lieu de résidence
impacte nettement moins I'exercice de responsa&kila#u sein de I'assemblée ou la
participation a la rédaction des avis et des rajgpole respect des équilibres entre

les territoires appligué dans la composition duelawr;, et la possibilité de participer
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a la rédaction a distance en dehors des heuresédenxce, limitent les effets de la
distance sur ce type de participation.

Il apparait également que, davantage que le s@upermanent d'une
organisation, ce soit la disponibilité par rappédrson activité principale qui prime
dans la disponibilité des conseillers. Que I'ont pa@rmanent fédéral d’un syndicat,
salarié d’'une association ou en activité professédle, le facteur déterminant est
celui de la flexibilité de I'emploi du temps derdividu. Un permanent syndical
ou un président de CCIl exercent de nombreuses i@stivau sein de leur
organisation et dans les instances de concertagbrsont donc peu disponibles
pour les réunions du CESER. En activité professéiercomme salariée-directrice
d’'une association, une conseillere tres impliqu&plique ainsi sa capacité de
participation :« J'y arrive parce que j'ai une activité tres in@@gante sur le plan
professionnel. Les deux tiers, voire les trois dsale mon emploi du temps
professionnel, c'est moi qui le fais. Et je suistdisponible pour travailler le soir.
J'arrive a mettre mes rendez vous apres les réminles sessions kIn autre
souligne les difficultés parfois rencontrées pardalariés pour se dégager de leurs
obligations professionnelles malgré les indemnitégersées a leur employeur :
«On a un conseiller qui travaille dans une entragriforestiére, et pourtant il
travaille dans les bureaux, mais il a un mal foawbir ses temps de disponibilité.
Il vient de temps en temps en pléniere, mais ta@ésment pour les réunions de
commission. C'est dommage. On retrouve donc effectivement une certaine
inégalité entre les professionnels politiques et Ipersonnes en activité
professionnelle, mais la différence dans la capadé participation concerne
surtout les retraités et les conseillers actifs sans large. Les conseillers
n‘exercant plus leur activité professionnelle soindéniablement ceux qui
totalisent les plus importants taux de présenc€BGER. lIs représentaient plus
de 40% des conseillers de la mandature 2007-201Aqentaine, un état de fait
parfois violemment critiqué par les membres dedé&msblée mais qui caractérise
les compositions de I'assemblée socioprofessioardipuis ses débuts. Menée en
1988, I'enquéte de Patrick Moquay et Jacques Patanmthptabilisait en effet
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environ 20% de retraités dans le Comité Economigu&ociaf’®. En dépit des
consignes de rajeunissement des circulaires mimg#egs*>, la désignation de
conseillers ayant cessé leur activité professidernteind a perdurer dans un certain
nombre d’organismes. Le fonctionnement interne deldeges du CESER, et la
disponibilité requise pour pouvoir disposer d’'undlience sur I'agenda ou le
contenu des avis et des rapports incite en effetolganisations a désigner des
individus qui peuvent y consacrer la majeure patédeur temp$°.

Enfin, il existe une relation significative entre Inombre de mandats
effectués et les niveaux de participation d’'un &dltesr, I'ancienneté influant de
facon statistiquement significative sur I'accessi@ndes responsabilités et aux
fonctions officielles de I'assemblée. Il y a toutllord une relation mécanique
entre le nombre de mandats effectués et le staadtidité : 'age moyen de
nomination étant relativement élevé, les chancésr@’retraité apres avoir effectué
trois mandats de six ans chacun sont fortes, assaat ainsi la disponibilité du
conseiller pour occuper des fonctions supplémeasaau CESER. Mais il existe
également une « prime a l'ancienneté » dans |I'asoasaux positions de pouvoir
dans I'assemblée : la fonction de secrétaire deduurles vice-présidences et les
responsabilités extérieures sont rarement obtemvest I'exercice d’au moins
deux mandats consécutifs. Dans les deux bureausécotifs de la mandature
2007-2013, plus de 80% des membres avaient déjaaiténés deux fois ou plus
au CESER. La part des membres du bureau ayantteéfgdus de trois mandats
consécutifs représentait environ le tiers des éffecet parmi les nouveaux
entrants élus directement au bureau, trois d’eptre étaient des Présidents de

Commission et Vice-présidents du CESERdonc membres de droit. Cette prime

328 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 51.

2% Une préoccupation ancienne des préfets de Régias Hélaboration de la composition, puisque legatiens menés
en 1988 faisaient déja ressortir une polémiquelasurreprésentation de conseillers retraitésn Hientre eux indiquait
avoir négocié I'obtention d’'un siege avec un prédgant «posé comme condition que le représentant désigit so
jeune» ( J. PALARD et P. MOQUAYLa société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine.
1974-1989 l'innovation apprivoiséeop. cit. p50)

30 bid., p. 61.

%1 L'obtention des postes de Présidents de commissi@u nombre de 4 au CESER Aquitaine) est moine Bé
I'ancienneté du conseiller qu'a I'organisme qu'dprésente et & sa position dans cet organismeq®iis’agit de
position de pouvoir auxquelles sont associées destamts d’'indemnisation sensiblement supérieurseBies des
conseillers ou des secrétaires de bureau, I'électies Vice-Présidents tend a refléter la puissamcmérique des
principaux groupes en nombre de sieges, ou despgsostructurés en position de négocier des allg@ackintérieur de
leur collége. On retrouve donc assez logiquemenvige-président issu de la CGT, une Vice-présidetgdda CFDT, un
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a I'ancienneté s’explique principalement par la pétition forte pour I'accession
a ces postes, en partie motivée par les niveaunddmnisation additionnels prévus
pour les membres du bureau. lls sont élus par leonsologues de chaque collége,
il est donc nécessaire pour accéder a ce type giéigqod’avoir un bon niveau de
connaissance des équilibres et des alliances, &tedreconnu par ses pairs en
raison de son investissement ou de ses compétgreesennelles. Les conseillers
interrogés en Aquitaine ont tous témoigné du tempsessaire pour saisir les
dynamiques internes et le poids des regles infdemalans le fonctionnement de
I'assemblée : I'un d’entre eux souligne I'importand’avoir été d«nitié par le
conseiller qui [I]'a précédé, il était membre dueau et ca m’a permis de mieux
comprendre certaines choses, et plus rapidement.L'obtention des positions
dans les instances transversales de I'assemblédanst une moindre mesure les
postes de rapporteur général, auxquels sont adgmtestige et moyens financiers,
tendent donc a étre attribués a des conseillersoqti effectué deux ou trois
mandats successifs, et a récompenser un inves&sdeou une pratique en
conformité avec la culture institutionnelle de Bamblée.

Ainsi les facteurs individuels semblent peser dd&ge sur les niveaux de
la participation des conseillers que les facteuids laux ressources des
organisations qu’ils représentent. Les moyens hosmaet logistiques, la
structuration et I'organisation des groupes a kaslée ne constituent finalement
de véritables ressources pour les conseillers tp’@ondition qu’ils puissent en
faire usage, en fonction de leur disponibilité,lder éloignement géographique et
de leur ancienneté dans I'assemblée. En d’autmesee ce n’est pas parce qu'un
conseiller a a sa disposition des ressources iraptas qu’il en fait nécessairement
usage dans l'exercice de son mandat, ni qu'un dbbeiseui n'y a pas acces ne
peut pas investir fortement linstitution. Les difénces dans les degrés
d’investissement des conseillers sont donc davantagroduit de variables et de
choix individuels (I'organisation de son temps devail pour préparer les dossiers,
la volonté de se représenter aprés un premier mandaue le résultat du rapport

de force entre les groupes dans I'assemblée.

Vice-président occupant une position de présidemtQLl, et un Vice-président du troisiéme colléegargycréé le
regroupement de conseillers de I'Economie sociakeoédaire.
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2.1.2. Typologie des conseillers en

Aquitaine

S’il existe des différences entre conseillers guoiitent plus ou moins leur
capacité de participation aux travaux de I'assemhléaut également signaler que
I'investissement des conseillers est de naturerbfite dans les diverses instances
de travail du CESER. On ne mobilise pas les ménegsstres de discours, les
mémes compétences ou encore les mémes rbles audssitommissions, du
bureau et de [Il'assemblée pléniere. Ainsi, s’il 8xisd’inégaux degres
d’investissement des instances, on peut égaleméfimid différentes formes de
participation aux travaux de l'assemblée, autourties pdles principaux. Le
premier privilégie davantage I'expression des i@terle second est axé sur une
activité de négociation afin de défendre promouvlEs intéréts du groupe
représenté au détriment des intéréts concurrertsle edernier autour de la
meédiation des conflits entre intéréts divergents.mEme conseiller peut d’ailleurs
endosser des réles tout a fait différents d’'undaimse de travail a l'autre, et
combiner des formes de participations différentes gné des contextes. Il se
dégage néanmoins des profils plus ou moins axeéscesirtrois pbles dans les

différentes instances de travail du CESER.

2.1.2.1. Les différentes formes de la participation

L'assemblée pléniere est « un organe de manifestadies positions des
groupements socioprofessionnels et des milieux ésgtés. Elle permet
I’expression publique des souhaits, des regrets,ctiéiques, des craintes, ou plus
généralement des commentaires des organisatioméseiées sur tous les sujets
de dimension régionale’¥. En ce sens, elle sert essentiellement de trikaune
groupes admis dans la composition, et leur permeixedcer un rdle de
représentation des intéréts de leurs organisagbags membres qui la composent.
Un certain nombre de conseillers regrettent d’aiela théatralisation et les effets

32 3. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 65.
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de manche qui accompagnent la prise de ces positggmérales, parfois trés
marquées par le registre partisan : untel mettravant la qualité d’écoute dans
certaines instances, pour l'opposefeux de rbles et effets de tribunedes
sessions pléniéres, quand une autre reproche anseitler «de se faire beaucoup
entendre» dans les débats. Indépendamment du poids nuoedg des rapports
de force au sein du CESER, I'assemblée est en leffiezu privilégié d’expression
des intéréts divergents, méme minoritaires ou peprésentés. L'un de nos
interlocuteurs souligne ainsi que la position desmller «est trés intéressante,
non pas parce que nos idées sont entendues, meig pa’on peut les exprimer.
C’est déja pas madb. Il n’est donc pas rare que les interventions kbes débats de
I’assemblée pléniere soient préparées a I'avandeest avant le vote des avis. La
plupart des organisations syndicales coordonnentngrne des « contributions
écrites » qui seront lues en séance sur des pep#ésifiques concernant un avis
soumis au vote, tout comme les organisations patesntendent a kre des
interventions rédigées par leur staff, ils fonttgisgourner qui lit, c’est d'ailleurs
un bon moyen de contréle interme Les délibérations en séance plénieres,
d’ailleurs ouvertes au public, sont marquées parfarmh degré de formalisme :
contrairement & ce qui se pratique en commiss®imon y est plus solennel, et les
conseillers ont tendance a s’y vouvoyer, voire plapdir certaines interventions
orales. Le lieu des débats, tenus dans I'lhémicgeld’Hbtel de région, les sieges
attribués de facon fixe selon la division en coieget plus largement I'ensemble
de la mise en scene associée aux débats dansdemlages politiques fait des
séances pléniéres des arénes ou les discours ebr@sortements sont fortement
normés. Le réglement intérieur du CESER Aquitaioesacre plus de dix articles
au déroulement et a la tenue de ces séances, @fispgés modalités de « police
des séances » que le Président du CESER est endderercer pour réguler les
débats. Il est notamment en droit deéprimer les interruptions et les attaques
personnelles>, peut «appeler a I'ordre un membre de I'assembleu «un
orateur qui s’écarte de la question et a la possibilité aprés consultation de
I'assemblée de leur interdire la parole ou de fairexpulser de la salle tout

3

individu troublant gravement le déroulement des nees»**. L'assemblée

333 Articles 15, 16 et 17 du réglement intérieur duSER Aquitaine, in CESER Aquitainée mémento du conseiller
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pléniere est également une instance ou se tiedagmotes : a ce titre, et méme si
I’écrasante majorité des avis est votée a l'unar@melle est aussi le théatre de
tractations et de marchandages autour des amendgnheplus souvent en marge
des débats formels. De tribune d’expression, I'eddée devient alors une arene
de négociation des intéréts, et certaines desviai¢ions dans les débats peuvent
donc étre des requétes extrémement précises vaanigues sur des
reformulations ponctuelles dans les avis. Certaiosseillers peuvent donc faire
usage des interventions en séance pléniére poendef un point de vue ou un
intérét spécifique qu’ils estiment ne pas avoiriatégré a I'avis soumis au vote, et
ce méme s’ils ont participé a son élaboration emrogssion. Lors des débats
autour dun avis de la Commission « Développementonémique et
Programmations », un conseiller qui souhaitait forenulation plus en adéquation
avec la protection des milieux naturels préciseiair de toutes fagons, si vous ne
voulez pas l'inclure dans l'avis, je me chargerail@ dire en séance ».

Les commissions des CESER sont I'espace de prépardés avis soumis
au vote et des rapports d’auto-saisine : pour lgoritd des conseillers interrogés,
elles sont donc l'instance de travail principale) g’exerce l'essentiel des
négociations et ou se nouent les interactions pewtdtes les plus poussées. Du
point de vue d'un conseiller «de base », n’exercpas de responsabilités
particulieres et ne participant pas aux groupeslfatifs, la commission ou il siége
est le premier lieu d’information sur les activitée I'assemblée et le point
principal de socialisation avec les autres consesllL’'un d’entre eux précise ainsi
gue « Les relations de sympathie se nouent surtout i@ean des commissions,
parce que les discussions sont assez... plus intiphes proches, donc on connait
mieux les gens, on finit par s'apprécier ou se @ggsécier ! ». La tonalité des
délibérations y est effectivement nettement moimsnklle que lors des séances
pléniéres, 'usage étant généralement de s’y tuteyed’utiliser les prénoms lors

des échangé¥. Un président de commission estime que dans sanission, par

2012 op. cit.p73-87

334 Rappelons tout de méme ici que les observations@nmission ont été menées entre 2011 et 2013 ireme
mandature. La proximité constatée entre certaimseidlers et le caractére plutdt informel des débegtt le produit de
six années d’interactions entre une vingtaine diittls. Les conseillers nommés en cours de mandatuouveaux
entrants en commission, ont fait preuve d'une pluande réserve lors de leurs premiéres réunionsasemission,
tendant a calquer leurs interventions sur les nerdeela délibération en séance pléniére.
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rapport aux séances plénierela«arole y est beaucoup plus libre, tout le monde
s'exprime, on a tres peu de déclarations préparéest vraiment du débat, voila !
Les débats sont assez vifs, méme parfois tres[.vifset avec des gens qui se
parlent, qui ont appris au fil du temps a se respeanéme si ils ne sont pas
d’accord, et qui justement disent lorsgu’ils ne spas d'accord. Donc c'est assez
intéressant. Les commissions sont les instances de travaik@lconcrétise le
travail d’étude des dossiers, par le biais destardi organisées dans le cadre des
rapports d’auto-saisine et des informations et si@@mmuniquées par les chargés
de missions de chaque commission. La négociatidredas intéréts concurrents
représentés par les conseillers s’y manifeste thrschoix des projets d’auto-
saisine, ou encore pendant les réunions destindasrélecture des avis, ou sont
débattus parfois mot a mot les projets soumis parrdpporteur. Chaque
commission étant en principe composée de représentdes quatre colléges a
parité®®> les projets d'avis sont donc supposés synthétisemsemble des
sensibilités et des opinions, apres délibérationségociations arbitrées par le
Président de commission et le rapporteur général.

Les fonctions occupées au sein des commissionsigogpit ainsi que les
conseillers qui les exercent (Présidents, viceipeéss et rapporteurs en commission)
jouent un réle de médiateur dans le processus ld#dsion. A la négociation s’ajoute
donc un registre supplémentaire de la représentdes intéréts, non plus sur le mode
de la tractation mais de la médiation. Interrogéssu role de Président de commission,
un de nos interlocuteurs souligne un glissemens danpratique de représentant d’'un
groupe d’intérét entre son mandat de « simple saitler et sa prise de fonctions Au
début je ne savais pas trop comment faire. Je s@gli Hou la la, I'organisation va me

dire que je ne porte pas la voix pour laquelle g nommé la. Finalement je ne trouve

335 En dépit des efforts du secrétariat permanent gatantir le respect des équilibres entre les gefigdans la deuxieéme partie de
la mandature en Aquitaine (2007-2013), la répartities conseillers dans les différentes commissoag aboutit & une Iégére
surreprésentation du premier collége dans la cosiomd (Développement économique et Programmatetrdy) troisieme collége
dans la commission 3 (Cadre de Vie et Solidanitd)étant les préférences affinitaires des coregsilet leur volonté d'intervenir en
commission sur les politiques publiques directenfiées aux intéréts des groupes qu'ils représengertune provision ne prévoit
que les conseillers siegent dans les commissiaestdment liées a leur domaine d’activité ou auesgcqu’ils représentent.
Certains d’entre eux sont cependant peu enthoasiasidée de participer aux travaux d’'une comioisgu'’ils estiment éloignés
des problématiques de leurs organisations manestdin conseiller du collége patronal ne siégeastem commission 1 regrette
ainsi une forme de déséquilibre qu'il associe apolitisation excessive dans sa formatienLa commission, je ne suis pas s(r d'y
avoir fait ma place, parce que j'ai trouvé la uneune relative importance de la représentation syaléi, a la quelle je ne m'étais
pas attendu. Peut-étre parce qu'il y a une culturgpas revendicative, mais une culture trés eBgade certaines personnes, ca
m'a un peu étonné, je pensais qu'il y aurait ureé@ge plus consensuel. »

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 225



pas c¢a tres difficile, au contraire, mais c'est gdaméme trés exigeant. [...] je
m'attache a passer le message, comment dire, deds gur lesquels la commission est
d'accord. C'est dire que je n'occulte pas les tpmsnements les plus divergents, par
contre je mets en avant les choses pour les quieldegens sont d'accord bn autre
souligne qu’il fait appel a des registres de dissadifférents dans ses fonctions de
président de commission, et qu'il porte les in®réé ses mandataires d'une fagcon
moins conflictuelle que dans d’autres arenes deeartation : «tre président c'est sar
que ca permet d'écouter différemment, de facon srmantiale, des discours qui nous
sont désagréables. Parce qu'il y a des discouragtésbles : il y a des gens qui ont des
arguments qu'on a du mal a entendre. Je pense igj€tas conseiller et non pas
Président, peut-étre que je réagirais plus vita.rfa obligé a écouter ces gens la avec
plus d'attention et du coup, de trouver la faconele dire que c'est désagréable sans
étre désagréable ! Je suis toujours convaincu dgumje pense, mais je ne l'exprime
plus de la méme fagon »

Les fonctions assumées au sein du Bureau relegatém@ent d’'une activité
plutdt orientée sur la médiation ou sur la négacrmgue sur I'expression pure et
simple. Si ses membres, « érigés en porte-pareldedrs groupes respectifs,
disposent de la conduite réelle des travaux des¢adblée [...] et peuvent freiner
ou au contraire accélérer le traitement de tel el sujet $°° ils occupent
également une position transversale unique danm$ances de I'assemblée. Pour
un conseiller « de base », la connaissance degtaéstde l'institution en dehors de
la commission dont ils sont membres est généraléetimaitée aux communications
du Président en séance pléniére. Les secrétairdsidhau, et les vice-présidents
dont la pratique (peu usitée) veut qu’ils aientéscsans restrictions aux travaux de
toutes les commissions du CESER, sont les seulsediters qui ont connaissance
de I'ensemble des travaux. La position est dond¢ tamvoitée pour le pouvoir
gu’elle confére sur l'agenda de l'assemblée que rptau connaissance du
fonctionnement interne et officieux de I'assembldeexiste un réel avantage
comparatif a étre membre du bureau pour faire wgestratégiqgue du mandat de

conseiller : c’est un lieu privilégié d’apprentiggades codes et des normes de la

336 J. PALARD et P. MOQUAY La société régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 1974
1989: I'innovation apprivoiséeop. cit, p. 69.
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délibération propres aux CESER, et des équilibmforimels qui structurent
I’ensemble des instances. L'un des conseillersitiéarsi son role de secrétaire de
bureau :« Oh, apres ce qu'on fait, on ne fait pas grand shoOn assiste au
bureau c'est tout. Mais la vous voyez mieux, beapcoieux, le fonctionnement du
CESER, vous comprenez beaucoup de choses. [...]p&s$&z en revue beaucoup
plus précisément tous les themes qui sont traaii@ns les commissions. bors
des observations menées en réunion de bureau,rd’'ald jour consistait pour
moitié en un bilan des activités de chaque commigsilélivré par leurs présidents
respectifs, et pour 'autre moitié en compte-rertths activités de la présidence
dans les représentations extérieures et autourréiEsmes potentielles de la
représentativité en vue du renouvellement. Au cal@s débats, un certain nombre
de points contentieux ont étés débattu et arbiiné@samment le choix d'un sujet
d’auto-saisine de I'une des commissions qui neaftisas 'unanimité), et certains
conseillers ont adopté une posture formelle de ai@gion, insistant par exemple
pour que leurs réserves soient officiellement inesrdans le proces-verbal du
bureau. D’autres ont pu se positionner sur un tegisensiblement différent lors
des discussions autour des réformes du cadre regtame de composition des
CESER : en proposant de mobiliser les réseaux ws lerganisations mandataires
ou en mettant en commun des informations straté&gigils s’orientent davantage
sur une activité de meédiation et de régulation @esskemblée que de stricte

représentation de leur groupe dans le bureau.

2.1.2.2. Niveaux et registres de la participation :

typologie des membres du CESER

Pour présenter un bilan des ressemblances et déxedices dans les
niveaux et les formes de la participation des iidlig, nous avons eu recours a
I'analyse des correspondances multiples (ACM). Len@pe de ce traitement
statistique, qui permet d’appliquer l'analyse fambe a des variables non
numeériques, est de repérer les correspondancgdussréquentes, ou encore les
associations statistiqguement significatives lessphépandues, au sein de la
population étudiée. Plutét que de chercher desslim corrélation de variables a

variables, elle permet de faire ressortir des gesupde caractéristiques
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généralement associées chez un méme individu. L'A@krmet ainsi de
représenter sur un plan les principaux liens etpgegscipales oppositions entre
I’ensemble des variables : les modalités liéesisgstguement sont proches sur le
plan, les modalités rarement associées entre stleséloignées. La représentation
graphique est bidimensionnelle : par conventios, dppositions et proximités les
plus significatives sont représentées sur 'axdZomtal. Un ensemble secondaire
d’oppositions et d’associations moins statistiquetr&gnificatives est représentée
sur I'axe vertical. On obtient alors une descript&ynthétique des liens entre les
modalités des différentes variables traités sur papulation étudiée.
L’interprétation de la carte de I'ACM ainsi obtenucessite alors un travail
d’interprétation. L'analyse factorielle fonctionea effet sans que I'on postule, ou
plus précisément que lI'on cherche a vérifier, dend de causalité ou des
corrélations définies priori, toutes choses égales par ailleurs. Les oppositions
matérialisées sur chaque axe doivent alors étrerpnétées, en fonction des
hypotheses de recherches (il s’agit finalement alenédr des titres aux deux axes).
Ces oppositions principales et secondaires permiethéors de faire sens des
correspondances, matérialisées par les « nuagpsides » sur la carte de '’ACM.
On peut alors établir des typologies, ou des mdiipes d’individus au sein de la
population étudiée.

Il s’agit ici de mettre au jour les contrastes déiegercice du mandat de
conseiller au CESER, sur la base des variableserbies dans I'enquéte par
questionnaire adressée aux membres du CESER Aggitie la mandature 2007-
2013.

Cette ACM a porté sur cing variables relatives géaticipation des conseillers
aux travaux de l'assemblée, présentées dans |eaabti-apres. Une variable
supplémentaire liée au département de résidencendeddus a été retenue, afin

d’estimer l'impact du facteur géographique surpeatiques des conseillers.
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Table 1 : Variables de I'analyse des correspondansanultiples

Question Libellé de la Modalité de
variable réponse

En moyenne, a combien de demi-journées|dar journée deg Moins de 4
mois estimez-vous votre temps de présence@ésence / mois De4 a8
CESER ? Plus de 8
Occupez-vous une fonction particuliére daronction Oui
'assemblée (membre du bureau, vice- Non
président, rapporteur de commission...) ?
Etes-vous déja intervenu lors d'une séanbtstervention en Oui plusieurs fois
pléniere ? pléniere Oui une fois

Non jamais
Avez-vous déja déposé un amendement sur Amendement Oui plusieurs fois
avis ou un rapport ? Oui une fois

Non jamais
Avez-vous déja participé de fagon officiell®apporteur Oui plusieurs fois
ou informelle & la rédaction d’un rapport ? Oui une fois

Non jamais
Quelle est votre commune de résidence ? Résidence n Gitende

Hors Gironde

Les variables des Y journées de présence par ndeisl|'exercice de
fonctions dans les instances de travail, et dei@pation méme informelle a la
rédaction sont, on I'a vu, des indicateurs du tengpsisacré a l'activité de
conseiller au CESER. Les questions relatives aubtdébamendements et au
nombre d’interventions publiques lors des séancéénigres caractérisent
I'instance privilégiée d’exercice du mandat, etrdgistre utilisé par le conseiller :
la participation au dépdét d’amendements signale investissement dans la
négociation entre les différents groupes d’intérsamont des délibérations en
session pléniére. La fréquence des interventiomsndties quant a elle est
révélatrice de l'activité d’expression d’intérétgésifiques ou catégoriels, parfois
sur le mode revendicatif. Les modalités de répopsssibles a la question
concernant le role de rapporteur visent a distinge® individus qui ont rédigé un
rapport sur une problématique spécifique sur ldguiéd détiennent une expertise
ou qui est particulierement saillante pour leur amgation, des individus qui
participent régulierement a la rédaction d’avis das questions trés diverses. Ces
derniers mettent en ceuvre des compétences reldedatmédiation davantage que
de la négociation ou de I'expression des rapposteuniques. Plus largement, les

variables liées a l'occupation d’'une fonction ne Igritent pas a indiquer un
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niveau de participation, mais sont également [&ées registre spécifique de ladite
participation.

Les tableaux de I'inertie (ou part des donnéesegrien compte dans les calculs),
des contributions absolues et des cosinus carrés agant permis d’interpréter la
représentation graphique des données figurent eexan En revanche, la carte de
I’ACM figure en page suivante.
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Figure 2 : Carte de 'ACM
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Le premier plan factoriel rend compte de 59,17%laesariance du nuage. On
notera ainsi au préalable que le premier axe pmmdharge a lui seul plus de la
moitié de I'inertie. Les modalités de variables tltes contributions a cet axe sont
les plus fortes (supérieures a la contribution nmoyg sont représentées en gras et
en noir. Celles qui contribuent fortement a I'axedht représentées en gras et en
rouge. Enfin, les modalités figurant en gras noiemtourées de rouge contribuent
fortement aux deux axes. Les modalités de la viriabpplémentaire figurent en
orange.

L'axe 1 (horizontal) fait apparaitre une oppositientre deux niveaux
d’'investissement dans l'exercice du mandat: a tdrosont positionnés les
individus qui consacrent une grande partie de leemps aux travaux de
I’'assemblée. lls cumulent une moyenne de plus de déunions par semaine avec
I’exercice de responsabilités additionnelles, qe’dgisse d’occuper des fonctions
de direction dans I'assemblée, de participer adibdations de séance pléniére ou
de contribuer a la production des avis et des redpp@® gauche, se situent des
individus comparativement moins actifs dans la witerne de I'assemblée, soit
gu’ils se contentent d’assister aux travaux de leammission et aux séances
plénieres (ce qui se traduit par une moyenne dnéumion par semaine environ),
soit qu’ils s’inscrivent dans la catégorie minoniéades conseillers « absentéistes »
(siegeant uniquement lors des pléniéres et faigHite de figuration, puisque n’y
ayant jamais pris la parole ni déposé un amendéement

L'axe 2 (vertical), oppose deux pratiques du mandatencore deux visions
des fonctions de conseiller au CESER. En bas dmitte figurent des individus
qui privilégient I'expression des intéréts proprés la catégorie ou du secteur
qu’ils représentent dans le CESER, et qui tendenenalosser le role de
négociateur. Ces derniers font usage de leur magwdale registre de la tractation
et du discours en séance pléniére : ils tendenvadr dréguemment recours au
dépot d’amendements (destinés a reéintroduire pdntlnséance pléniére les
préoccupations propres a leur organisme dans lesundents coécrits en
commission, ou a leur offrir une tribune pour exper plus largement un point de
vue spécifique ou un positionnement politique \igis des élus du Conseil

régional). Il s’agit également d’individus qui oattivement participé, de facon
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formelle ou informelle, a la rédaction d'un rappodu avis spécifique.
Contrairement aux conseillers prolifiques qui cdigent régulierement des
rapports sur une grande variété de sujets, cewvithdi ne rédigent qu’'un seul
document, en relation directe avec le domaine d/détou la population dont ils
portent les intéréfd’. En haut de la carte se trouvent les conseilleisegercent
une pratique sur le registre de la médiation. Aoxportements de négociation
stratégiques sur des enjeux, ils ajoutent une fodmenédiation cognitive. Cette
forme de participation tend a étre associée auxvidds qui ont accédé a des
responsabilités au-dela du mandat de base : laitonde membre du bureau leur
permet de gagner une connaissance transversaletrdeaux de toutes les
commissions de I'assemblée, les fonctions de rappos ou secrétaires généraux
de commission, mais également de président de cesiom, requierent des
compétences davantage liées a une fonction de be@diaentre intéréts
contradictoires ou concurrentiels.

L’ACM fait donc apparaitre quatre groupes difféiengui correspondent
plus ou moins bien aux quadrants du plan factories conseillers qui assistent a
moins de 4 réunions mensuelles et qui se sont ntdédede prendre une seule et
unique fois la parole en session pléniere congtitua groupe d’absentéistes. S’ils
sont présents physiquemé&fitet occupent leur siége, ils ne font pas usage des
différentes instances de travail pour représergsrgroupes qui les ont mandatés.
Ce comportement, pour minoritaire qu’il soit, e&illeurs parfaitement identifié
par les membres de l'assemblée : I'un deux soufgreet état de fait & mots
couverts, en soulignant que[notre organisation], quand elle désigne quelqu'u
elle essaye de désigner quelqu'un qui ait un rqie,va essayer de comprendre et
de peser sur les choses. Elle ne va pas désigner gésigner, comme certaines
autres organisations peuvent le faire. kes conseillers dits « de base », qui

exercent leur mandat dans les séances pléniéresietommission attitrée, sont

%7 Le conseiller mandaté au titre de I'Institut oecita signé un rapport sur les langues régionaledaritaine, le
conseiller du réseau aquitain des musiques ampéfig largement participé a la mise a I'agenda ket @daction du
rapport sur les musiques actuelles, la conseiltizel’Union régionale des centres d’'informations s$es droits des
femmes a coordonné le rapport sur I’égalité homerarhe au travail...

38 Rappelons qu’une partie des conseillers chronicergrabsents sur la derniére année de la mandaurmoment de
la passation du questionnaire, ont échappé awncek et aux sollicitations pour remplir le formu&iLe taux de
réponse (96 observations pour 119 conseillers)éaeétimé satisfaisant et représentatif de la tdtale la population
enquétée, mais il existe une part de conseillemyant pas souhaité répondre, qui correspond plusnoins aux
conseillers absents au moment des relances. lfonedonc pas pris en compte dans les donnéesrééseici.
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caractérisés par un temps de présence intermédéise répartissent au centre de
I'axe vertical entre médiation et représentatiols. m’'occupent ni position de
pouvoir particulieres a I'assemblée, ni n'ont papé au travail d’écriture d’un
avis ou d’un rapport. A I'autre bout de I'axe hamital, du c6té des conseillers qui
consacrent de forts volumes horaires a I'exercieelair mandat au CESER, la
division est assez nette entre les conseillers pyatiquent principalement une
activité de négociation en amont et pendant lesiptés, et ceux qui se situent sur
le pble de la médiation. Dans le quadrant en baa dtoite du plan, le dépét
fréquent d’amendements est associé a I'écritura dapport ou avis spécifique. A
ces négociateurs, s’opposent des conseillers qui davantage un profil de
meédiateur : non que I'exercice de leur mandat doitalement exempt de
marchandages et de négociations (comme cela s\oser sein du bureau pour le
contrdle de I'agenda), mais ils endossent en paEmllin réle de médiateurs et de
traducteurs lors des délibérations en commissiooos! d’'une certaine catégorie
d’échanges dans le bureau. Ces individus sont gelnconsacrent le plus grand
nombre d’heures déclarées a leur mandat au CESER e 8 réunions par mois),
et qui interviennent le plus souvent dans le tragallectif d’écriture. La variable
supplémentaire concernant le lieu de résidencecdeseillers ne contribue pas au
calcul des axes. Projetée sur le plan, elle tendoatrer que le fait de ne pas
résider en Gironde est davantage associé aux tgeesonseillers les moins
investis en termes de temps, quand les négociatetutes médiateurs tendent

davantage a étre girondins.

2.2. Les membres du CESER, entre groupes

sectoriels et pratiques d’assemblée

L’intelligibilité des phénomenes d’intermédiatiomapiqués dans le CESER
ne saurait se réduire a la typologie proposée paug sur la base de I'analyse des
correspondances multiples entre variables relativBmtensité et au registre de la
participation aux travaux de I'assemblée. La dedimn des oppositions entre des
pratiques contrastées, de conseillers absentéistesseillers « de base » ou

conseillers investis d’'une part, et de représestantvilégiant la négociation ou la
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médiation d’'autre part, a l'avantage d’offrir un nmmama complet sur une
population hétérogéne. On se gardera cependantigdiérces profils en
classifications trop rigides, de peur de sombrensd& le fond de I'abime du
typologisme ou du tropisme classificatoire, loin g¢eoduire des gains de
connaissance supplémentairé’» mais surtout pour ne pas oublier qu'un méme
individu peut relever de plusieurs catégories at dgs contextes et des aréfies
La méthode de l'analyse des correspondances mestipfopose une description
statique de la population enquétée, et reposeastgprésentation bidimensionnelle
des oppositions les plus structurantes dans umigedonnéed*’ : la définition de
catégories ou de types entre les conseillers ntecdte plus-value que si elle est
complétée par une perspective analytique visantx@gliquer les résultats du
traitement statistiqué®

Nous avons jusqu’ici décrit lggratiquesinternes a I'assemblée et constaté
les positionsdes conseillers dans ses instances de travails oes derniéres ne
refletent que partiellement la facon dont les imdiiss investissent |'arene
socioprofessionnelle et font sens de leur mandatrejgésentation d’intéréts
spécifiqgues. Il devient alors nécessaire d’examilesr roles endossés par les
représentants au CESER, au sens de «l'’ensemblecaleportements et des
attitudes attendus d’un individu a raison de satmrsdans I'espace social ou de
son statut ¥°. La distinction établie par Jacques Lagroye emtsition et role
s’avere particulierement féconde pour prolongetyfelogie et analyser I'exercice

de I'intermédiation entre le groupe d’intérét etdécideur régional : selon lui, la

39 M. OFFERLE,Sociologie des groupes d'intérétp. cit. p29

340 0n pourrait ainsi, comme I'a fait (parmi de nominxeautres) Daniéle Fraboulet en 2007 dans son éedealirigeants
de I'Union des Industries Métallurgiques et Minigreeprésenter la position de chaque conseilleividdel sur le plan
factoriel. Cette opération, qui consiste a « pmijet les identifiants des individus de la base dandées comme des
variables supplémentaires, est souvent utilisée ptasser les individus d’'une population dans laggories établies par
I’ACM. Le questionnaire a partir duquel I'analyseété effectuée étant anonyme, il nous est matéredht impossible
de projeter le nom des conseillers sur plan. lagecependant possible de projeter les identifiaarionymisés, et de
s'intéresser a leur répartition par rapport auxfiisdgypes. L'exercice est, dans le cas de notrguéte, peu lisible au vu
du nombre d’individus enquétés, trop important pétne représenté sur un plan. Il est néanmoinsgoobable qu’'on
trouverait un nombre important des identifiants iactmnemin entre plusieurs profils-types.

34 Claire LEMERCIER et Claire ZALCMéthodes quantitatives pour I’historieRaris, La Découverte, 2007, 128 p. p69
342 Rappelons ici que ’ACM, et plus largement toutes analyses factorielles, ont étés traditionnedietrutilisées par
I'’école de statistique francaise comme une altévead la recherche de causalités « toutes chosale€gar ailleurs »
des régressions linéaires ou logistiques. Ellessstivent donc dans une tradition d'analyse a viséscriptive,
essentiellement usitée pour explorer des corpuéfusuet ne reposent pas sur le test d'une hypethdes causalité
prédéterminéellid. p 69-73). L’explication du ou des phénomeénes déqgrar I'analyse des correspondances multiples
repose alors sur un cadrage théorique et des hgpeshde recherches complémentaires.

343 Olivier NAY, « L'institutionnalisation de la régiocomme apprentissage des rdles. Le cas des clemsaiégionaux »,
Politix, 1997, vol. 10, h38, p.21.
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position s’entend « en termes de rang dans limgtih, de hiérarchisation, de
spécialisations, de taches particuliéres, mais iadses prestige, de salaire, de
possibilités d’action, etc. Le role tel que j'essdie le concevoir, c’est 'ensemble
des comportements qui sont liés a la position quwooupe et qui permettent de
faire exister cette position, de la consoliderseirtout, de la rendre sensible aux
autres 3™ Le concept de role a donc une portée analytidue grande, dans la
mesure ou il permet de considérer les comportementsiela de strictes
anticipations stratégiques liées a la position, rpguintégrer la dimension de
conformité aux normes de I'aréne olU se nouent mésractiond™, ainsi que la
question des attentes des mandants et des repaieaatdu mandaté. Il permet
également d’adopter une perspective plus dynamidaes la mesure ou les roles
sont le produit d’'un travail d’apprentissage d@é#at des individus et de processus
d’institutionnalisation construits dans le terf8s pour en revenir au CESER, les
individus peuvent donc construire un ou des rolas éyoluent au fil de leurs
mandats, ou endosser simultanément des réles distoans et a I'extérieur de
I'assemblée, au gré des contextes ou des areniésctiange.

Le rOle de conseiller au CESER, entendu comme séarble des
comportements attendus d’un individu en vertu depgsition dans I'assemblée
socioprofessionnelle, est celui d’'un intermédiagrdre le groupe d’intérét qui I'a
mandaté, et la sphére politique régionale. Oliiday a montré que les élus
régionaux exercent leur mandat représentatif pappientissage d'un réle
d’'intermédiaire entre les territoires infrarégiomdti. De la méme facon, les
conseillers du CESER endossent au fil de leur mandadle d’intercession et de
mise en relation d’acteurs évoluant dans des sphaérstitutionnelles plus ou

moins éloignées les unes des autres. Dans « Leegoement du compromis »,

34 « On ne subit pas son réle. Entretien avec JachA&ROYE », Politix, vol. 10, if 38, 1997, p. 8.

345 0On reviendra ici a la définition proposée par @ivNAY (L’institutionnalisation de la Région comnapprentissage
des rdles) : ©n sera ici amené a parler de roles pour désignkrsplargement l'activité sociale que déploient les
acteurs régionaux dés lors qu’elle n’est pas exidesent fondée sur des anticipations stratégiqueais qu’elle est
conduite conformément aux attentes de leurs pubtsa des normes prescriptives qui fixent des nexide
comportement liées a leur position dans I'espacaao».

346 C’est bien cela que souligne Jacques LAGROYE lotisglécrit les différentes facettes du rdle de meai «on peut
s'amuser a voir comment les maires ont mis en st&nensformation de leur réle ou ont joué plusisudles a la fois.
Les rdles ne sont pas univoques, mais sont tra&milpar les acteurs en fonction des situations es dadres
d’interaction ». « On ne subit pas son rdle. Entretien avecuesdagroye », art cit. p 17

3470. NAY, « L'institutionnalisation de la région cone apprentissage des rdles. Le cas des conseifigisnaux », art
cit.
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consacré a cette catégorie générale d’'acteurs iderimédiation entre univers
institutionnels, Olivier Nay et Andy Smith ont progé une grille de lecture qui
distingue deux formes d’activité chez les repréaetst au sens larif€ autour des
figures du courtier et du généraliste. Le génétalisapable de construire du sens
commun entre milieux institutionnels, incarne lamédnsion cognitive de
I'intermédiation, tandis que le courtier releve datage de sa dimension
stratégique, négociant des compromis entre grougpes intéréts différents.
Concréetement, l'activité du généraliste consisteoliecter des intéréts contrastés
exprimés selon des références hétérogénes, a codrprales opinions et des
croyances distinctes de celles de son universtutgtnnel d’origine. Il tente alors
de les synthétiser dans un langage commun, de peodes solutions cognitives
capables d’intégrer des savoirs et des croyanckgéés. Le courtier intervient
quant a lui comme intermédiaire entre des partiesceptibles de retirer un
bénéfice mutuel dans leurs échanges, sans qu’ietereé une compréhension
commune d’un enjeu ou probléme pubBiic Une des hypothéses avancée dans
I'ouvrage est qu’il existe peu de généralistes paes représentants d’intéréts,
comme le souligne en creux le fait que 'ensemide dontributions s’intéressent
essentiellement aux représentants politigue ou rmermbres de I'administration
territoriale ou européenne dans I'examen de [laidivd’intermédiation.

« L’activité de généraliste [...] apparait beaucoupspdifficile a tenir pour les
représentants d’intéréts sectoriels (responsalyiedicaux, consulaires, associatifs,
professionnels) dans la mesure ou ils sont pergus,yeux de leurs partenaires
mais aussi de leurs électeurs-mandants, comme deprigtaires d’enjeux
spécifiques $°. Ils agiraient donc en représentants d'intérétslusifs, par
opposition a des représentants politiques quis sdvent « se muer en courtier par
le biais du cumul des mandats et des réseaux gadisi 3>, revendiquent la
représentation de l'intérét général et sont fréquemt amenés a exercer une

intermédiation cognitive entre les acteurs de leiété civile et la sphére politique.

34 On reprend ici la définition d’Olivier NAY et And$MITH : « les représentants sont tous les indisidui exercent
une compétence déléguée (par un groupe, par uremisaion, par une autorité hiérarchique), et agisen vertu d’'un
mandat (électif ou nominatif) » in Olivier NAY etmdly SMITH, Le gouvernement du compromisourtiers et
généralistes dans I'action politiguéaris, Economica, 2002, p9.
3490. NAY et A. SMITH, « Les intermédiaires en padjtie. Médiation et jeux d’institutions », art cit.
350 H

Ibid.p 20
*11bid.P19
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Le r6le d’intermédiaire généraliste serait alorsesdiellement exercé par les
représentants d’intéréts au sein de leurs proprespgs : en tentant d’agréger
différents milieux, courants, ou différents niveauwes organisations qu’ils
représentent, notamment en vertu de la mulitpasi@bité qui caractérise certains
intéréts professionnels, une certaine élite de dprésentation d’intérét serait
ponctuellement amenée a agir en généralistes nkedinédiation.

On avancera ici que les CESER sont une des rareses ou les
représentants d’intéréts sont incités a adopter, demors de leur propre
organisation, un role relevant davantage de laréglu généraliste que de celle du
courtier. Le cumul de mandats qui les caractérisas les niveaux infra et supra-
régionaux de leurs organisations, mais €galemens aie multiples arenes de
négociation dont les regles, les savoirs et legésgntations sont sensiblement
différents (instances de négociation collectivespdsitifs de débat public
participatifs, organismes paritaires, réseaux d@oamcpublique sectoriels...), en font
des acteurs qui se distinguent par leur capaciténtégrer des secteurs et des
milieux relativement éloignés les uns des autrespbsition consultative, et donc
en ce sens marginale du CESER dans l'institutigioréle et plus largement dans
la régulation politique a I'échelle du territoirégit de I'assemblée une aréne
atypique de la représentation d'intérét. La présend’acteurs fortement
multipositionnés dans une arene éloignée de la mtesdécision, et considérée a ce
titre comme secondaire par les groupes mandantsgtd’apprentissage d’un réle
traditionnellement peu usité par les représentatiistéréts sectoriels. Si elle
implique effectivement une activité de courtagéntBrmédiation opérée par les
conseillers du CESER peut donc étre également éxauraqyré des interactions, des

positions ou des statuts, sur le mode du généealist
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2.2.1. Les conseillers du CESER :
individus multipositionnés dans la

régulation politique territoriale

On I'a dit, la position de conseiller au CESER impk, presque par
deéfinition, de cumuler au mois deux mandats: cetle conseiller dans
I'assemblée, et celui, dans I'organisation mandaatetitre duquel I'individu est
désigné au CESER. Rappelons que la procédure déenatan s’exerce en deux
temps : apres avoir obtenu un ou plusieurs sieges te premier arrété préfectoral
de composition, chaque groupe désigne en interre reembres qui le
représenteront dans I'assemblée. S’en suit quéntiigidus désignés occupent en
général une position ou un mandat a l'intérieurl’deganisation représentée au
CESER. Si, en théorie, il n’est pas impossible tpgegroupes envoient pour les
représenter dans l'assemblée un de leurs membiies’@gcupe aucune position
particuliere dans leur organisation, il est raree das conseillers du CESER ne
soient pas, au sein de leur groupe d’intérét, aunsnanembres d’'un Conseil
d’Administration, d’'un bureau d’union régionale départementale, etc.

Le phénoméne de cumul des mandats ne se limitendepé pas a cette
premiere dimension : les conseillers des CESER eencdgalement a exercer
d’autres mandats de représentation des intéréteutegroupe, dans les arenes de
négociation collective ou dans les organismes aiaeis pour les partenaires
sociaux, et dans les arénes de concertation seltésriou de débat public pour les
associations. Ainsi prés des deux tiers des cdesgildu CESER Aquitaine
indiquent-ils exercer au moins un autre mandat@u de leur organisme mandant,
en dehors de leur activité de conseiller. La coraision la plus répandue est celle
d’individus cumulant un mandat au CESER avec umplogieurs mandats dans les
institutions paritaires ou de négociation colleetice qui s’explique aisément par
la composition de I'assemblée (dont deux colléges tsois sont composés de
représentants de la profession et des partenaoemux). La majorité de ces
mandats sont exercés dans les OPCA ou les instalecésrmation et d’insertion
(Missions locales, CA de Péle Emploi...), mais onuure également des
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conseillers prud’homaux, des mandats dans lesrdiité organismes de sécurité
sociale, ou encore dans les URSAFF. Au sens latges grande part des
conseillers du CESER cumulent des mandats dansph@&re de « démocratie
sociale », entendue comme un ordre institutionmsircct centré sur la régulation
du rapport salarial, coexistant avec celui de Imadératie représentativ®. Mais
les représentants de groupes d'intéréts au CESE&upeat également des
positions dans des instances moins autonomiséefa dgphere politique : les
conseillers du CESER Aquitaine participent ainsida nombreux conseils,
commissions, haut-comités de I'administration cdiadive, en d’autre termes de
ces structures plus ou moins permanentes, sedewiedu transversales, de
concertation entre décideurs publics et groupestéréts. Pour ne citer que
certains exemples en Aquitaine, les conseillers GEHSER siegent dans des
instances aussi diverses que le conseil nationdh dée associative, la conférence
nationale des services incendies et secours, ogrdape de travail des nations
unies Sports et Environnement (UNGforSE)...Enfin, paetie d’entre eux siegent
dans des arenes de débat public ou plus largemans dles dispositifs de
démocratie participative au titre du groupe qu’'Bprésentent également au
CESER : dans ces structures plus récentes et plcalisées, les conseils de
développement ou les commissions consultativeggdasdes agglomérations de la
Région sont les principaux points de cumul. Cedédéints mandats, qu’ils
s’'inscrivent dans la sphére de la démocratie seciale |'administration
consultative ou de la démocratie participative, lanparticularité de concerner a la
fois les niveaux infra-régionaux et nationaux :pksuvent concerner des territoires
hyperlocalisés dans le cas d’un individu participan conseil de développement
economique et social de la ville de Bordeaux, comdee grandes instances
nationale pour le Vice-président du CNFPT.

Au final, environ 60% des conseillers du CESER Aajme en 2013 se
trouvaient dans une situation de cumul d’au mornsstmandats exercé au nom de

leur organisation représentée au CESERIl faut cependant ajouter & cela un

%2G. GROUX, O. MERIAUX et L. DUCLOSLes nouvelles dimensions du politiqog. cit, p. 8.

%3 Le mandat de conseiller du CESER, le mandat an deigroupe d’intérét représenté au CESER, et uplosieurs

mandats de représentation de ce groupe dans diainséances. On trouvera par exemple un conselleCESER, élu

dans le conseil de I'Union régionale de son synd{paemiére dimension du cumul), nommé dans legmses paritaires
de son entreprise, qui participe également a desmiesions de réflexion sur la responsabilité sae&tes entreprises
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troisiéme niveau de cumul: un nombre trés signifi¢d des conseillers exercent
d’autres mandats, non plus au titre de l'organisqe les a nommés dans
'assemblée, mais comme le produit d’'un engagemedividuel. Les deux
catégories, celle d’individus pratiquant le cumolp leur organisation et celle de
conseillers engagés a titre personnel, ne sontlelias pas exclusives I'une de
I'autre : en Aquitaine, 30 individus déclarent cuerudes mandats représentatifs a
la fois personnels et pour leur organisation matelasoit quart de I'assemblée.
Une partie de ces mandats exercés a titre persaésaltent d’'un engagement
associatif (vie culturelle, amicales sportives, m@ments sociaux de promotion de
la diversité, solidarité internationale...) mais laajorité d’entre eux sont des
mandats politiques, qui s’inscrivent dans le cadtassique de [|'élection au
suffrage universel et de I'appartenance partisas@;, des territoires infra-
régionaux. Il s'agit essentiellement de mandatscdeseillers municipaux ou de
conseillers d’arrondissements, auxquels il fautusgo quelques maires adjoints
(dont un de la ville de Bordeaux), un conseillen@@l, un candidat malheureux a
la mairie d’'une des préfectures départementalesegnétaire général d’'un comité
départemental du parti communiste, un maire detgpetommune...La frontiére
entre ces mandats personnels et les mandats lidegraupe représenté a
I'assemblée n’est d’ailleurs pas toujours étancherpes conseillers interrog&3
particulierement dans le cas d'un engagement aaipcconstruit comme le
prolongement d’un engagement professionnel ou mg@aotiéique : une conseilléere
ayant des difficultés a classer ses mandats danddex catégories souligne ainsi
gu'elle «a du mal a séparer [ses] prises de parole [commeeéu CESER] et
[sa] personne, on ne peut pas les dissocier pafnerson devient dingue.». Un

autre conseiller s’insurge contreur dévoiement de l'institutiom pratiquée par

en Aquitaine (deuxiéme dimension). Le cumul esnldiétre limité aux deux premiers colléges: danstri@sieme
collége, on peut également mettre en avant le aas ecbnseiller représentant une association rédeyréesigné comme
administrateur dans la fédération nationale a ldquappartient son association et dans la fédénatégionale Midi-
Pyrénées, et qui occupe cing autres mandats damscémseils d’administration d’établissements de t&ant
d’associations diverses.

%4 sur les 96 répondants au questionnaire administréquitaine, 69 d’entre eux déclarent exercer wamdat a titre
personnel.

35 ’examen des réponses a ces deux questions danguéte en ligne est révélateur de la perméatslitée les deux
catégories : un certains nombre de conseillers fantonfusion entre les mandats associés a |'osgditin qu'ils
représentent au CESER et les autres positions septétives qu’ils occupent dans I'espace publideriogés en
entretien, certains d’entre eux peinent a classersl activités dans ces deux catégories, qui nefas nécessairement
sens pour rendre compte de leurs logiques d’engagem
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un membre de I'assemblée lors d’'une audition org@amiu CESER a propos d’'un
projet polémique de stockage de gazce«onseiller a utilisé son mandat au titre
de [son organisation professionnelle] alors qu’iteactif dans I'association de
riverains opposés au projet, pour moi c’est unednfion au reglement car il y a
confusion des mandats. [...] Il faut étre capablewid@ que c’est une prise de
position militante, moi je ne cache pas mon jelLa frontiére est par contre plus
nettement établie par les intéressés entre mand@ESER et mandats politiques,
et ce d’autant plus que cette combinaison concdeseindividus professionnalisés
dans la représentation d’intérét ou dans la carpolitique : ceci est imputable a
leur plus grande maitrise des codes et des rblass aussi a la transparence des
étiquettes partisanes aux yeux de leurs interlagstet au rejet d’'une politisation

trop manifeste de I'assemblée socioprofessionnelle.

Schéma 4 :Le cumul des mandats des conseillers dEGER dans les arénes de régulation

politique régionale

Mandats exercés au titre de
I'organisme représenté au

- CESER
spherede la
démocratie sociale
sphérede la sphere de
dem_m_';rar_ie ] l'administration
Penicpcine consultative

________________ mandat au CESER [ —

Mandats exercés
a titre personnel

mandats politiques ) engagement
i associatif

Il serait tautologique de s’étonner d’'un tel degle multipositionnalité,
compte tenu du fait que sont représentés au CESEERnilieux traditionnellement
caractérisés par une régulation au moyen du curesl dandats en interne : la
démonstration en a été faite pour les représentdassprofessions agricofdd
mais également dans une certaine mesure dansniafion des élites patronales ou
syndicale?®®’. Les affinités entre I'engagement dans les orgaitas syndicales et

%6 J. PALARD, « Mandat professionnel et engagemenlitigue. La représentation agricole au Conseil oégil

d’Aquitaine », art cit., P. ALLIES, « Territoire géonal et représentation des intéréts », art cit.

%7 Catherine Comet et Jean Finez ont analysé le déleeumul dans les organes de gouvernance comme rmage
reproduction des élites patronales : Catherine COME Jean FINEZ, « Le coeur de I'élite patronaleéSeaciologies
pratiques 16 novembre 2010, vol. 21° 8, p. 49 66. On peut également signaler les travaux histmsgde Claire
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dans une certaine catégorie de mouvements polgiquereligieux sont également
courantd®®. La présence d’individus en situation de cumulndenbreux mandats
est néanmoins particulierement prononcée dans ISEEE pour des raisons
pratiques liées aux spécificités de cette arénel’®dit plus haut, la disponibilité
nécessaire pour pouvoir investir les différentestdances de I'assemblée et peser
sur 'agenda des travaux tend a favoriser la dégign d’individus retraités ou
fortement professionnalisés dans une carriére geésentant a plein temps de son
organisation. Par ailleurs, les différentes pratgjconcernant le reversement des
indemnités de présence favorisent le choix de pemsis permanents ou
d’individus en forte position de cumul. En effegnd les confédérations syndicales
notamment, la pratique veut les conseillers revdriaurs indemnités de présence
aux organisations qui les ont élus, celles-ci sarghant alors d’indemniser
I'employeur d’'un conseiller en activité professiefie. Comme le précise un
représentant syndical a propos du gain que repté&setes indemnités pour leur
organisme, «une fois qu'un militant est désigné pour siégersdan CESER, un
patron ne peur pas lui interdire de siéger. Maisiést pas obligé de l'indemniser,
il est méme clairement dit que c’'est a ¢a que gs®rdes indemnités. Donc
s'agissant de bon nombre d'entreprises priveegpuhligues méme, I'organisation
a fait des conventions avec les employeurs et onboairse a lI'employeur la
participation ... Donc le gain n'est pas total Il existe donc un biais pour nommer
a des positions indemnisées des individus qui géfa détachés a temps plein au
sein de leur syndicat, favorisant donc le choixpgemanents fédéraux cumulant
déja un certain nombre de mandats. Le cas est umiff@rent pour les groupes ou
les conseillers conservent une partie ou la t@&alg leurs indemnités de présence,
comme cela se pratique généralement dans les @rgasi consulaires ou
patronaux : la position de conseiller y est aloagahtage associée a une forme de
prestige, voire a une source de revenu complénrentpii couronne une carriere
dans les instances internes au moment de la metraiinsi les présidents des

chambres de commerce et d’industrie sont-ils gdeérant désignés d’office au

Lemercier sur les trajectoires individuelles desmhees des organismes consulaires : Claire LEMERCIkRes
carrieres des membres des institutions consulgiegsiennes au xixe siécle klistoire & mesure 15 juin 2005, Vol.
XX, n°1, p. 59-95.

38 \oir par exemple pour la CFDT : Cécile GUILLAUME Sophie POCHIC, « Un engagement incongny, Revue
francaise de science politiqgu24 juin 2009, vol. 59,13, p. 535 568..
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CESER, la méme tradition tendant a prévaloir ddessemble des organismes
consulaires. Cette pratique de conservation desnimités tend donc elle aussi a
favoriser la nomination d’individus exercant ou ayaxercé de nombreux mandats
dans leur milieu d’origine.

La conséguence premiére de cette forte tendanceumwl des positions
dans les divers espaces de la régulation politiggggonale et infra-régionale est
que les conseillers du CESER se co6toient frequerhmerdehors de I'assemblée,
dans d’autres arénes d’intermédiation et d’agrégadies intéréts. A titre personnel
ou au titre de leurs organismes, les conseillerCB$SER ont donc souvent noué
avant méme leur nomination un certain nombre deslianis en place des jeux
d’acteurs avec certains autres membres de l'assamitans des configurations
différentes. Pres de 70% des conseillers du CESE®taine font état d’échanges
extérieurs avec d’autres membres de I'assemblées tha cadre de leur activité
professionnelle (18% des échanges), de leur roleaepeésentant (25%), mais
également de leurs autres activités associativgsoktique (33%), et, pour une
part importante d’entre eux, dans le cadre amiadlamnilial (22%). L’intensité des
relations est bien entendu variable selon les ct@sed’interaction, les liens noués
dans le cadre amical ou familial concernant en g@dnén nombre restreint
d’individus, au contraire des interactions professielles ou en tant que
représentant: un quart des conseillers de I'asEmnlaquitaine déclarent
rencontrer plus de cing autres conseillers de ladature plusieurs fois par mois.
Interrogée au sujet de son degré de connaissarscméembres de I'assemblée, une
conseilléere nouvellement nommé souligne ainsi l'omtpnce de certains réseaux
interpersonnels au moment de l'entrée dans le CESER'ai retrouvé des
personnes qui avaient été nommeées en méme tempdepo premiére mandature,
que je connaissais, notamment dans le collége #s$oc je me suis apergue que
je connaissais beaucoup de gens. C'était comme asiplace était justifiée...
comme si c'était logique que je sois la. C'étaitsdgens que je connaissais
professionnellement et culturellement, des repriggdgn d'associations culturelles
par exemple, ou les représentants d'associationssda formation ou dans le
social » D’autres racontent linfluence dans les interact avec certains

conseillers des rapports qu’ils avaient noués ddes arénes extérieures a
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I'assemblée : ®ui, je connaissais du monde au moment ou je suis/éa
essentiellement des adversaires syndicaux. Lestioak humaines nouées en
commission, ¢ca n'a pas changé mes rapports ave¢ eaxdes a confirmeés, je
dirais ! ». Ainsi les interactions et les dynamiques dexjd’acteurs, voire méme
les processus d’apprentissage des roles dans IERES$ peuvent se comprendre
indépendamment des configurations extérieuresssdimblée dans d’autres arenes
d’agrégation des intéréts, et des rbles que lessaibars de l'assemblée y
endossent. La mise en ceuvre de l'intermédiationleswegistre du courtier ou du
généraliste dans I'assemblée est fortement infléergar les registres mobilisés en
dehors de I'assemblée avec les mémes individus Ptacisément, on avancera
que les réles et les dynamiques d’échange déveésppé sein du CESER ne sont
rendues possibles que par I'existence d’interastigrlus normeées et plus
contrblées par des oppositions structurées dansalées arenes de régulation
politique auxquelles participent les conseillers.

2.2.2. Une arene atypique de la

représentation des intéréts

Les représentants d’intéréts sectoriels ou catétporhultipositionnés dans
les différentes arenes de la régulation politigégionale sont donc dans une
position privilégiée d’intermédiaires entre les fdients niveaux de I'action
publique, et les différentes spheres institutioleselde la décision et de la mise en
ceuvre des politiques publiques. Si I'on conviendrdils sont prioritairement
percus comme propriétaires et porte-paroles d'umérét spécifique dans
I’ensemble des arenes auxquelles ils participentjomc agissent la majorité du
temps en intermédiaires stratégiques, la positigpique du CESER dans l'ordre
institutionnel régional permet cependant un glissemdans les rbles de la
représentation d’intérét. Le long et parfois dillic apprentissage du rbdle de
conseiller repose sur une pratigue plus cognitivee gstratégique de
I'intermédiation, et offre un espace aux traditietencourtierspour exercer leur

mandat dans un cadre favorable aux comportemenesvam® de la figure
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dugénéraliste On se gardera ici d'opposer radicalement des eauisc
intermédiaires construits comme des figures idéalpgjues non exclusives I'une
de l'autre : notre propos n’est pas de décrire dasseillers abandonnant toute
activité de tractation au profit d’'une plus nobl@&dration cognitive produisant du
sens commun entre intéréts antagonistes. Tout ddaparce que les deux activités
se combinent le plus généralement, aucun écharaydre’ cognitif n’étant exempt
d’'une dimension classique de défense d’intérétdesiphénoménes de courtage
completement indépendants de la production de septations communes dans
I'action publiqué®®. Ensuite parce que les conseillers tendent & eedos
alternativement les deux réles au gré des configama et des instances de travalil
dans lesquels ils interviennent au CESER. Notrg@scest plutét de souligner que
le CESER permet, a certaines conditions et dantioces des ses instances, que
des intermédiaires rompus au jeu de la négociatintre intéréts concurrents
apprennent a formuler la défense de leurs intgrétda traduction cognitive et la
construction de cadres communs d’intelligibilitésggoblemes publics.

En effet, la pratique du cumul dans les CESER,aquicerne a des degrés
différents les deux tiers de 'assemblée sociomsifnnelle, n'est pas strictement
équivalente au cumul pratiqué par les élus réginmar exemple: dans le conseil
régional, la majorité des élus interviennent simo#ment sur plusieurs
circonscriptions électorales d’échelles difféerentear le biais du cumul des
mandats infra-régionad¥, mais I'ensemble de leurs mandats s’inscriventsdan
sphére de la démocratie représentative. Dans leleaconseillers du CESER, les
mémes individus sont multipositionnés dans desemappartenant a des sphéeres
plus ou moins autonomisées de l'univers de la déatmcreprésentative, mais ils y
représentent généralement les mémes intéréts (arrgaci dresser un paralléle
approximatif entre la circonscription d'un élu éntérét sectoriel ou catégoriel
d'un représentant d'intérét). Ces conseillers sdonhc caractérisés par leur
capacité a évoluer au nom d'une méme organisatians ddes arénes ou les
procédures de décision et de conduite de I'actioinlipue, les normes et les roles

de représentation sont assez significativemenggls les uns des autres : ils sont

390. NAY et A. SMITH, « Les intermédiaires en padjtie. Médiation et jeux d'institutions », art cit1p-16
30 |hid., p 17
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«tenus de malitriser (plus ou moins bien) une giiér des rbdles et de
connaissances, et de les mettre en ceuvre en dif§élieux de I'espace sociaf®

En ce sens, leur activité d’intermédiaire mobiléséa fois une capacité a négocier
stratégiquement en faveur du groupe qu’ils repriesgndans des contextes et des
configurations tres diverses, mais également utikuale a rendre intelligibles ces
intéréts auprés d’interlocuteurs issus d’univergamisationnels ou sociaux parfois
trés éloignés. La ou la multipositionnalité desséhu conseil régional favorise
I'apprentissage d'un rble de courtier entre terré® locaux et institution
régionale, le cumul des mandats chez les membré&3EBER les place en position
de traducteurs des savoirs, des opinions et degsmoces dont ils sont porte-parole
dans I'assemblée socioprofessionnelle.

Ce sont néanmoins les particularités du CESER ueémé&éme (sa position
consultative dans l'ordre institutionnel régiondé caractére transversal de ses
compétences...) que celles du cumul des conseillerfagorisent le glissement du réle
du courtier a celui du généraliste. Il s’agit efeefi’'un espace d’agrégation des intéréts
relativement atypique par comparaison avec lesequairenes ou interviennent les
représentants des groupes d’intérét: au contrdée espaces de la négociation
collective, des instances de dialogue social, omenées concertations sectorielles au
sens large, le CESER est avant tout un lieu déidiadransversale. La consultation du
CESER, obligatoire ou non, concerne lI'ensemble ca®pétences de la Région,
examinées par la totalité des conseillers lorssd#esces plénieres. La répartition des
conseillers dans les differentes commissions ntopés non plus a une logique
sectorielle : la régle de composition paritaire d&t traduction des équilibres de
'assemblée dans chacune de ses instances del irapdguent que bon nombre de
conseillers ne siégent pas dans une commissioctelinent liee aux intéréts catégoriels
ou sectoriels qu'ils représentent. Si on constadams déséquilibres et certaines
réticences a participer aux travaux d’'une commissiop éloignée de son domaine de
spécialisation, la représentation du plus grand brende sensibilités et de groupes
différents est une des conditions de fonctionnendentassemblée : un avis élaboré
dans une commission ou I'un des grands groupesbssint aura davantage de chances

d’étre amendée et discutée en séance pléniéree dddtre votée avec un nombre

%1 |hid.p 12
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important d’abstentions. La commission 4 (Emploi Fetrmation), crée lors de la
mandature précédente, a souffert dans ses débums dséquilibre en faveur des
conseillers du college syndical. L'un de ses membssuligne que le sous-
investissement de cet instance de travail pardpsesentants patronaux notamment a
entrainé des difficultés en séance plénierge:crois surtout que le college 1 s'intéresse
principalement aux commissions 1 et 2, c'est a @ifemploi et aux finances. Et qu'ils
s'inscrivent dans les autres commissions, mais @ulast pas un choix, un premier
choix, la participation est peut-étre un peu pliéatoire. [...] aprés on risque de faire
des avis qui sont dans un sens qui leur plaira @asa eu un premier avis, la premiere
année, qui était assez houleux ; et qui justeraadié voté négativement par le college
1, et suite a ¢a, moi j'étais allé les voir en lelisant qu’il fallait venir». Au-dela des
pratiques de répartition des conseillers dansifé&rehtes commissions, il faut signaler
que ces instances sont moins sectorielles que reske supposer leurs intitulés : la
commission 1, consacrée au développement économégianal et a la planification, a
un champ de compétences englobant potentiellem&rtseimble de [I'action
programmatique de la Région, et que la commissiogu? examine les budgets et
comptes administratifs de la région, examine ddgiquees par essence transversales a
I'ensemble de I'action publique régionale.

Atypique par son caractere non-sectoriel, le CE®@ERégalement marginal
parmi les arénes d’agrégation des intéréts, pandd ge s’y prend pas de
décisions contraignantes pour les parties concernée caractére strictement
consultatif de ses avis et de ses rapports emufafoint d’accés au décideur public
secondaire du point de vue des organisations, @aparaison avec des arénes ou
se jouent la prise de décision et ou sont mis aacteldes dispositifs et des
instruments d’action publique. En d’autres term&dpignement du CESER de la
décision publique en elle-méme tend a limiter I'ong@ance stratégique que revét la
position de conseiller pour les groupes mandantscee d’autant plus qu’ils
disposent d’accés paralléles au décideur publicsd®ma ci-dessous n’a pas la
prétention de représenter la totalité des inteoastientre les différents groupes
représentés au CESER et le décideur public régidhsé limite a matérialiser les
points principaux d’interactions formelles entres ladifférentes catégories
d’acteurs, laissant donc de c6té les réseaux pelscai informels dont le poids sur
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la décision est pourtant crucial. La configuratidacteurs qui y est dépeinte est
spécifigue a un enjeu donné, mais la position £iéeractions entre les groupes et
les décideurs pourraient fort bien étre différentlesis une autre configuration
sectorielle. Ceci étant posé, il apparait clairemgme le CESER est un point
d’acces indirect et dans une certaine mesure malrgiour influer sur la décision

publique.

Schéma 5: Le CESER, aréne secondaire de I'interméation

Organisation
patronals f

CESER

Reprasentation de w, f, 1, &, 5
£, ate.

CGrroups
d’intérét &

Groups
d’intérét £

La perception du CESER comme une arene secondairep organisations qui y

sont représentées apparait en creux dans leur€guoEs de nomination interne
des conseillers. En effet, tous les organismesierenént pas des élections pour
sélectionner lesquels de leurs membres seront mésigar le préfet dans l'arrété
final de composition. Il est néanmoins frappant clnstater que parmi les
organismes qui ont tenu une élection pour désigmeou plusieurs conseillers au
CESER, il n’y avait plusieurs candidats en lice guoair la moitié d’entre eux. I

faudrait d’ailleurs minorer ce chiffre, puisque legganismes nommant plusieurs
conseillers élisent traditionnellement plusieuradidats a la fois, mais a nombre
égal avec le nombre de siéges disponibles. Laipaosisi elle est convoitée pour le
dividende symboliqgue qu’elle confére a l'organisati(la reconnaissance et la

|égitimité), et par le dividende financier des ind@tés de présence, n'est pas pour
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et par elle-méme un enjeu de compétition pour lesitjpns de pouvoir dans les
différents groupes d'intéréts. C’est bien ce qusunée un conseiller, quand il
admet que sa nominationstest faite un peu par hasard, parce qu’'un des deux
conseillers devait partir...mais personne ne se bolascau portillon». Dans le
cas de petites organisations, le colt de mettréspodibilité un membre ou un
permanent est parfois plus important que le gamlsjligue ou la compensation
financiere associée au mandat de conseiller : gastexemple ce qui explique les
stratégies différentes de région a région miseplane par SUD-solidaires avant
leur inclusion dans la composition en 2013. Cessirunions régionales ont
introduit des recours auprés des juridictions adshiatives dés le début des
années 2000, mais I'organisation en Aquitaine nitapas souhaité se positionner
aupres du préfet pour obtenir un siege avant didtkise dans la composition par
arrété du Conseil d’Etat. Le calcul est résuméigias un membre d’'une autre
confédération syndicale :la question des CESER n'est pas une priorité pesr |
organisations syndicales. Pour Sud en particuliewi ggst une organisation
syndicale nouvelle, jeune, peu impliqguée dans lastitutions... [...] les
nominations, ¢a représente des indemnités non geégfiles pour I'organisation,
ca représente une ressource financiere importampgand on a beaucoup de
délégués...mais pour sud ¢a ne va pas aller bien. kirUn représentant de la
CGT admet quand a lui que les mandats du CESERoné gas au rang des
préoccupations principales de son syndicatbn«a des mandatés, en Aquitaine,
dans plus de 350 organismes, [...] tout un tas demmascqu'on n’‘imagine méme
pas. Donc il faut, et je vous cache pas que c'estviai probleme, trouver des
représentants pour siéger dans ces organismes. '€st pas une priorité de la
CGT, comme des autres organisations syndicaledlelias, ... les salariés, c'est
ca le but, donc étre dans boites, dans les entsestipour essayer d’'organiser les
salariés et d'améliorer leurs conditions de vie d& travail». La position de
conseiller au CESER n’est pas un moyen d’accesirmtances de pouvoir au sein
des organisations syndicales, qui tendent davandagenommer des permanents
étant arrivés a échéance de leurs mandats dansns&ances de direction
nationales. Dans les organisations patronales @océsives, elles signalent

parfois une position dominante dans le milieu ouséeteur représenté, mais ne
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constituent pas en elle-méme un moyen de fairéarardans les organismes. |l
s’en suit que le contrble des mandats par les esgdons est relativement plus
faible que dans des instances décisionnelles otaposur des enjeux directement
liees aux intéréts qu’elles défendent. Si la magodes conseillers interrogés fait
état de communications, écrites ou non, visantnane compte de leur activité au
CESER dans leurs organismes d’appartenance, certsmulignent également
qu'ils y font ceuvre de pédagogie pour mettre ennaviintérét de leur
participation a I'assemblée aupres des membregwedrganisation. La discipline
de vote au sein des groupes, ou a l'intérieur d’'m@me délégation occupant un
grand nombre de siege, est également exercée dm fagsez limitée : si les
conseillers coordonnent leurs positions sur deswenpui touchent directement a
ou aux intéréts qu’ils représentent, et jouentede hombre dans la négociation de
certaines formulation, ils sont plus libres de votemme ils I'entendent sur les
guestions considérées comme non-stratégiques :Quand on est en pléniére
d'élection, de mise en place du CESER, |la génémi¢imn a des consignes de vote
qui nous viennent de l'union régionale. Apres,'sstun sujet sur le quel il y a une
prise de position politique sensible, on essaye@ater tous ensemble. Mais si c'est
un sujet qui est plus un sujet de société, onasfprcement voter pour et contre,

mais il peut y avoir de pour et des absentions,aedre et des abstentions. ».

2.2.3. Revétir I’habit du CESER, ou

I'apprentissage d’un role inédit

L'assemblée socioprofessionnelle rassemble donc idesvidus multi
positionnés dans un espace d’intermédiation trassde, et percu comme peu
stratégique, ou leurs comportements sont, moingail@urs, structurés et normés
par les codes en vigueur dans les arenes décidleangées rbéles proches de la
figure du courtier gqu’ils endossent traditionneleemh dans la sphére de la
démocratie sociale, ou dans des arénes plus dmectepolitisées, s’averent par
ailleurs moins performants dans certaines instadeelsassemblée : il est frappant

de constater que la plupart des nouveaux entramts h mandature 2007-2013 ont
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fait état de rappels a l'ordre par les conseillplgs anciens lors de certaines
délibérations polémiques. Certains mentionnenin conseiller qui venait d'étre
nommeé qui a été un peu virulent, et qui a été raBrpar son collegeon lui a fait
comprendre que ce n’était pas le lieud’autres témoignent d’'une conception de
leur mandat non conforme aux les attentes de lpais : «pour moi, méme si on
me l'a reproché souvent, le CESER reste un lieulutlée syndicale>. Le
phénomeéne de sanction pour les conseillers quigidrtoaux codes consensuels de
la délibération est d’autant plus fort que les xtade renouvellement de
I'assemblée ne sont pas particulierement élevés nbuveaux entrants sont tenus
de se conformer aux attentes de leurs interlocstglus initiés, et ceux qui
choisissent de renouveler leur mandat sont ceux«guit endossé le costunse
c’est-a-dire ont modifié leurs pratiques de repnégets d’intéréts dans les arénes
de dialogue social ou de concertation publique padwopter un role relativement
différent.

L'abandon d’'un registre revendicatif ou d'une pastuconflictuelle
n'implique pas, en elle-méme, la pratique d’uneeintédiation cognitive au
dépens d’'une intermédiation stratégique : en da&mutermes, ce n’'est pas parce
qu’'on n’exprime plus le conflit qu’il disparait, oparce qu’on privilégie des
échanges consensuels que la négociation en amantdéleats est inexistante.
Néanmoins, I'accession aux positions de pouvoinsdas commissions et dans le
bureau notamment, sont largement conditionnée$ agaprentissage d’'un réle plus
proche de la figure du généraliste et caractéri@e |mbsence de conflictualité
ouverte. La capacité a orienter les positions dssdémblée et d’influer sur son
agenda impliquent ainsi un glissement progressiisdies roles mobilisés pour
exercer l'intermédiation, comme le souligne un mesndu bureau du CESER
Aquitaine : «on est la pour défendre des positions, mais ilang pas se tromper
d’'instance. Par rapport a d’autres endroits ou I'greut étre plus revendicatif, le
CESER vous amene a composer, a trouver le moyeammsensus car on ne peut
pas imposer son point de vue. Au-dela de I'étigyadh y est reconnu par ses pairs
dans son travail sur les dossiers, pas en fonctierson organisme. C’est bien ce
déplacement de réle qui est souligné par un noemtdant a I'assemblée, lorsqu’il

fait état de ses difficultés a 'endosserce«n’est pas facile au CESER parce qu'a
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force de nuances, de nuancer, on ne sait plus oésbnC'est une des difficultés de
siéger au CERSER que de faire passer des messagesoint clairement
identifiés ». L’entrée au bureau, ou dans un groupe de ifraeanme la section
Veille et Prospective, résulte de I'ancienneté déinstitution mais €également de
la capacité d'un individu a se conformer a la cidtpropre a l'institution et a
adopter un rdéle généralement inédit de productesircddre et de références
communes. Les fonctions de président de commissiode rapporteur général
impliquent un apprentissage de posture et de sawpécifiques, afin de collecter
des points de vue différents et a interpréter dmeoiss et des discours issus
d’univers institutionnels contrastés. L'investissarhdans le travail d’écriture en
lui-méme ne peut se résumer a arbitrer I'expresgiintéréts concurrents et
négocier des amendements : il consiste a syntmétesges un langage commun des
positions hétérogénes sur des problématiques teasahes (ce qui peut
effectivement contribuer & produire des avis et kggorts axés sur le plus petit
dénominateur commun, mais qui nécessite en amavbod’ au minimum établi un
diagnostic partagé sur un probléme public). L'ekxsrcde médiation constitue
finalement le coeur de la rédaction de rapports’avisl: Charvolin a proposé
I'expression de «mise en rapport> pour désigner a la fois la production d'un
certain type de document et le rapprochement d'é@snssus d'univers et de
savoirs éloignés (scientifique, politique, admirasf). La rédaction consiste ainsi
en «la mise en relation de savoirs disciplinaitestérogenes, de reésultats
d’expériences disparates et dispersées spatialene¢erde dispositifs juridiques
hétérogénes. Cette mise en relation est opéréelgpanédiation active des
documents, de leur élaboration, leur mobilisatibtear centralisation 32

Le glissement dans les rbles du courtier au géstgah’opere ainsi que dans
certaines instances de l'assemblée, et dans astaionfigurations spécifiques : les
sessions pléniéres permettent le recours au réleoddier, particulierement dans le
processus de négociation des amendements, loregueommissions ou le bureau
autorisent des va-et-vient entre une intermédiatiognitive des négociations limitées

aux interactions stratégiques. Il existe cependaatpositions et des instances ou il est

%2 Florian CHAVROLIN, L’invention de I'Environnement en France (1960-1971es pratiques documentaires
d’agrégation a l'origine du Ministére de la protéeh de la nature et de I'’environnemenrta Découverte, Grenoble,
2003.
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difficile de conserver ce comportement de courtielest le cas pour les rapporteurs
généraux, et dans une moindre mesure pour lesdprési de commission, mais
également pour les membres de la Section Veilfgaspective. La mise en place de la
section Veille et Prospective en Aquitaine a afagiement modifié le recours aux réles
chez les conseillers. En effet, I'exercice de peasive est peu favorable a l'activité de
courtage. Le fait que les rapports de prospectigesaient pas soumis au cycle
d’amendements pouvant étre proposeés par les densei’ayant pas participé a leur
rédaction élimine de fait 'une des sources prialgp de tractations autour des textes.
En outre, et contrairement a ce qui se passe daascammission, la démarche
prospective dans les sections exclut par définitianfonction représentative : la
réflexion y est axée sur I'exploration de futurssgbles, mais pas nécessairement
souhaitables. Elle suppose donc que les représsrgaifranchissent de leur role de
défense des intéréts, c'est-a-dire de courtagee el#ur organisme d’origine et
I'institution régionale. A contrario, elle favorifendossement du réle de généraliste, de
la construction de sens commun sur une problématigénérale (c'est ce qui
correspond a I'étape de collecte des données edlienitations de variables
déterminantes dans I'approche par scénarios). i@grsaulignent d’ailleurs la difficulté
rencontrée pour modifier les comportements de myartau profit d’'un réle plus en
conformité avec la figure du généraliste Ca a été tres dur de faire travailler les
conseillers comme ¢a, au départ c'est toujours d@s (...). Toute la difficulté, c'est de
leur faire comprendre que leur opinion, on s'entf@in scénario, ce n'est pas de dire ce
que I'on souhaite ou ce que I'on attend. Chaque ifdiaut leur faire avaler qu'ils ne
sont pas la pour défendre un point de vue, ils sopour explorer une solution ©n
observe également une forme de sélection officielases la composition de la section
veille et prospective : y participent les consedldisposant des aptitudes et des savoirs
appartenant a la figure du généraliste. On entemdgpqu’il est possible d’établir un
profil de ces conseillers qui differe assez sepsilgint de celui du conseiller « de
base $°° Prés de 75% des membres de la section prospemtupent des fonctions
au sein du Bureau du CESER. Par ailleurs, les drsede la section cumulent les
mandats en dehors du CESER de facon plus pronguetiensemble des conseillers.

%3 sans que ce terme ne soit entendu péjorativerments entendons par la décrire les conseillers daotivité au
CESER ne va pas au-dela des obligations de paaticip aux commissions et groupes de travail apglegua I'ensemble
de I'assemblée.
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De surcroit, les conseillers de la section ont éigaht une tendance un peu plus
prononcée que dans I'ensemble de l'assemblée apecdliautres mandats a titre
personnel, dont certains dans la sphére partisam&irg adjoint d'une grande

agglomération, direction d’une section départermerta PCF, etc.). Une moitié d’entre
eux environ est ainsi en position de cumul, soit taee de I'organisme qu’ils

représentent au CESER, soit personnellement, cesayligne bien leurs aptitudes a
intervenir dans des arénes tres hétérogenes evelodper des comportements de

médiation cognitive.

*k*k

Les Conseils économiques, sociaux et environnemgntagionaux constituent
donc une des arenes ou, au niveau de linstitutiégionale, se réalisent
I'agrégation et lintégration des intéréts sociaugprtés par un ensemble
hétérogénes de groupes d’action collective qui@edes partenaires sociaux a des
acteurs multiforme dits « de la société civile Bn ce sens, ils constituent un des
espaces organisant les relations entre puissanaé&pa et groupes d’intéréts. La
compréhension de ces rapports peut s’analyser giampgemier temps a travers un
guestionnement sur les modalités d’acces a cedtieeagt le processus de sélection
des groupes considérés comme |égitimes pour paetiA la conduite de I'action
publique : la premiére étape de l'intégration dintéréts socio-économiques dans
I'institution régionale est en effet celle de sontrée dans la composition de
I'assemblée. L'obtention d’'un ou plusieurs siegansiles CESER représente, en
et par elle-méme, un certain nombre de ressouroes [gs groupes : sans étre
'uniqgue (ni méme le principal) pourvoyeur de légitté, I'admission dans la
composition du CESER permet d’obtenir un dividesgenbolique sur les autres
groupes, et de surcroit sur ceux qui en sont exchle entraine également
I'obtention d’un dividende matériel sous forme dlamnités de présence et de
déplacement, qui impacte plus ou moins les modatigt la désignation interne des
membres de I'organisation et les logiques de camcuwe pour la répartition des
sieges selon qgu’elles sont ou non reversées awanmges mandants. La
procédure de nomination des conseillers de I'as$&andst ainsi un enjeu de luttes

et de négociations multi-niveaux autour de la fegeentrale du Préfet de région,
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arbitre de I'application des différents criterespréciation de la représentativité
régionale des groupes. La composition de l'assembldmme produit des
multiples tractations des groupes pour négocierr ld@gitimité comme
interlocuteurs de la Région a l'occasion de charpruvellement, est donc un
assemblage disparate de représentants auxquealsrdsté un mandat représentatif
dont la nature et l'objet restent équivoques. Maegl par la permanence de
I’'opposition entre le college patronal et le cobBegyndical, par un faible degré de
régionalisation des groupes qui la composent, eupa forte longévité de certains
de ses conseillers les plus influents, les commost successives refletent
relativement fidelement les caractéristiques duspgg de I'action collective sur le
territoire régional. Les rapports des groupes élats avec le décideur public
régional ne se limitent cependant pas a la séleaas acteurs : ils se construisent
au travers de l'intermédiation assurée dans I'égerale leur mandat par les
individus nommé au CESER, entre le groupe gu'ilsrésentent a I'assemblée et
I'institution régionale. Les logiques d’adhésiondeappartenance, mais également
les stratégies d’investissement et les usages iiEsemtes ressources au sein de
'assemblée revétent une importance cruciale daascbmpréhension des
interactions entre la Région et les groupes erdarBassemblée. On a ainsi montré
par le recours a I'analyse des correspondancespiadtaux données récoltées par
le biais du questionnaire adressé aux conseillaitaiqp, qu’il existait des niveaux
et de registres de participation distincts. On resiaétabli une typologie entre un
groupe minoritaire d’absentéistes, et deux praddsconseillers plus investis : les
négociateurs, participant essentiellement sur ledande la tractation, et les
meédiateurs, sur le mode de la formulation de sohgicommunes et de cadres
cognitifs partagés. Cette typologie a ensuite étéeriogée en relation a
I'apprentissage des rbéles a I'assemblée. La positiarginale du CESER dans
I'ordre institutionnel régional, son éloignement duoment de la décision
publique, et le caractere transversal de ses canpés, en font une aréne atypique
pour les représentants rompus aux normes et awxdes arenes de négociation
traditionnelles. Ceci autorise I'apprentissage,spliu moins bien maitrisé, d’'un
réle d’'intermédiaire non plus focalisé sur les ratgions stratégiquese(courtiern,

mais sur la construction de représentations comsiegénéralist.
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3°m¢  partie : Sociologie d’un atelier
d’écriture collective : les conditions de
mise en place d’une expertise de

consensus
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Nous avons jusqu’a présent interrogé les modaligtda participation des
CESER a la régulation politique régionale au travdes outils et concepts de
I'analyse des politiques publiques et de la sogmodes groupes d’intéréts : la
reconstitution des dynamiques d’institutionnalisati d’'une assemblée de
représentants de groupes d’intérét dans la colliéétrégionale décentralisée et la
délimitation fonctionnelle du bicaméralisme asynggte ont fourni les éléments
de contexte nécessaire a la compréhension dedoredatle coopération et de
négociation opérant a l'intérieur de l'assemblédé’analyse des pratiques de
I'intermédiation entre les différents groupes desfhére sociale et économique
admis dans la composition de I'assemblée et laspmise publique régionale ont
permis quant a eux de décrire les pratiques deseilbers dans I'exercice du
mandat représentatif qui leur est conféré dansséamlée. La négociation des
compromis et I'agrégation des intéréts qui est épguar ces acteurs au sein des
différentes instances de travail des CESER donaerdir un apprentissage inédit
des rbles et des pratiques de représentants istéectoriels ou catégoriels. De
I’examen des relations entre le Conseil régionah administration et le CESER
en tant gu’institution proposée dans la premieretipanous avons changé de
perspective pour proposer une sociologie d’asseenldgée sur les rboles de
représentants de groupes d’intéréts. Néanmoins, difippréhender la facon dont
cette assemblée de représentation des groupe®rm@iatrégionaux participe avec
plus ou moins de succes aux différentes dimensamda régulation politique
régionale, il est nécessaire d’introduire d’'un siéme et dernier niveau d’analyse :
celui des dynamiques de production des documentits égui matérialisent le
travail de délibération et de négociation entre BHHérents groupes et les
différentes instances de I'assemblée.

La prise en compte de leurs avis et de leurs rdpptans les décisions du
Conseil régional est une préoccupation forte demseitlers et des services
permanents de I'assemblée, et I'ensemble des ithalsvinterrogés dans le cadre de
I’enquéte de terrain ont mentionné a un moment awn autre de I'entretien une
sous-exploitation de leurs travaux par les élusoméaux. De facon plus ou moins
virulente, certains ont insisté surdes travaux de grande qualité, mais qui restent

le plus souvent dans les tiroirss quand d’autres ont fait état de lewsloute[s]
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qgue les élus aient le temps de consulter seulemerduart de ce qu’on écrit.
L'influence des CESER (ou leur absence d’influense) la régulation politique
régionale est ainsi principalement appréciée pa é&eteurs en termes de
correspondance entre le contenus de leurs écrltsteneur des décisions des élus
du Conseil régional. Dans l'enquéte par questiomnaadministrée par voie
électronique aux 119 conseillers du CESER Aquitaina derniere question
propose aux conseillers de classer par ordre d'rtapce leur adhésion a huit
affirmations décrivant leur mandat dans I'assembl€es propositions ont été
établies sur la base des principaux éléments dmudis des conseillers interrogés
lors d’entretiens semi-directifs exploratoires, sgu’ils étaient interrogés sur la
raison d’étre et I'utilité de l'assemblée. Les ochoproposés incluaient les
propositions suivantes : « étre conseiller au CESEeSt

- aider les décideurs publics a prendre des déwsimieux informées

- débattre et travailler avec des représentant{e)soints de vue différents

- défendre les idées et les personnes que je Emes

- se former sur une grande variété de sujets

- participer au bon fonctionnement de la démocratie

- faire connaitre ou reconnaitre I'organisme queejésente

- prendre des responsabilités au sein de mon sgeni

- mieux connaitre les acteurs politiques et lepak#ifs régionaux »
Il est frappant de constater que malgré une rhgueridéplorant la méconnaissance
des élus régionaux des avis et rapports que le GEISHr adresse, c’est pourtant
la premiere propositiona{der les décideurs publics a prendre des décisimiesux
informée$ qui est classée en téte, considérée comme lapdumente pour 43%
des individus interrogés. Ces derniers souscrivéomc a une définition de
I'influence des CESER axée sur sa capacité a pgsetes décisions et sur les
politiques du Conseil régional par les savoirs sdé®s et les informations
techniques contenus dans les rapports et les alisdt que sur la teneur des
échanges politiques entre représentants de gralipeéréts.

Formulée en ces termes, la question de linfluedce CESER sur la
régulation politique n’est pas nécessairement pentie : d’'un point de vue

pratique, est-il possible de démontrer I'impact riBuassemblée consultative sur
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des politiques régionales en identifiant des cqoeslances entre des écrits
consultatifs et des dispositifs d’action publiqué.€ recours a I'analyse textuelle
comme méthode d’enquéte constitue dans cette pergpaine piste de recherche
possible : la détection des références explicites rapports des CESER dans les
textes soumis au vote du Conseil régional, ou demsrgumentaires avancés lors
des délibérations des élus, pourrait permettreediidier des occurrences et des
contributions spécifiqgues du CESER a la formulatma I'action publique. La
réalisation d’entretiens auprés des conseillersoresgix, visant a évaluer leur
niveau de prise de connaissance des documents ganitee CESER, ou encore
I'utilisation de leurs contenus dans la définitide leurs préférences et de leurs
votes a I'assemblée est une autre option possiblgen reste pas moins que le
repérage de correspondances entre les écrits dselitblée et les décisions du
conseil régional ne signifient pas nécessaireméanistence d’'une relation de
causalité directe : si les CESER sont dethink tanks» ou des « laboratoires
d’idées » sur les politigues régionales, les comsede leurs rapports résultent de
compromis et de négociations entre groupes congtgy&oire antagonistes. Il en
résulte que leurs conclusions et leurs préconisatgont généralement fortement
consensuelles. Aussi est-il impossible de postaleriori que la présence d’idées
ou de formulations et d’éléments de discours consnanx délibérations du
conseil régional et aux rapports et avis du CESERait pas fortuite, ou ne dérive
pas d’autres modalités de circulation des idéass Rindamentalement cependant,
I'objectif de mesure ou de quantification de I'iméince du CESER en termes de
transposition de ses écrits dans les délibératitassélus repose sur des prémices
non verifiées : ce type d’approche suppose de ceémsid comme le font une
majorité des conseillers que nous avons interrogeés,les rapports et les avis des
CESER n’impactent qu’'une seule catégorie d’acteetsune unique arene de
délibérations. On ne saurait en effet réduire urén@meéne aussi diffus et
multiforme que la circulation des idées a un seulurique destinataire : le
décideur politique régional. Par ailleurs, cett@érd@on de I'influence des CESER
procéde d'une conception réductrice de I'atelietlemif d’écriture qu’est un
CESER.
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Vincent Gayon a plaidé dans sa these consacré€OD@DE, pour une
sociologie des rapportpubliés par les institutions experi®s son approche
méthodologique axée sur la consultation des arshetedes versions préliminaires
successives de rapports emblématiques de 'OCDEplée avec des entretiens
rétrospectifs avec les rapporteurs et les acteyantgparticipé a leur rédaction, lui
a permis de reconstituer les multiples rapportdatee noués lors de I'exercice
d’écriture collective. L'OCDE étant, comme d’aillsule CESER, une institution
dont I’essentiel de I'activité consiste a produiles études et des documents écrits,
les principaux enjeux de pouvoir résident dans heix du sujet a traiter, la
délimitation de son objet et de sa problématiqgaetohalité des formulations et la
teneur des diagnostics intermédiaires, le choix stesces et la mobilisation des
corpus de données...L’originalité de son approchejsistant a concentrer la
focale de I'analyse sur le processus de rédactidleative en lui-méme, plutét que
sur les contenus du produit fini, définit le rappoomme « un produit social en
train de s’écrire », dont la portée heuristiqueiedissociable de ses conditions de
production et des confrontations et délibérationgaaisées pendant la phase de
co-écriture.

On se propose d’appliquer une approche méthodalegigimilaire a
I'analyse des rapports et des avis du CESER : tapcéhension du réle que jouent
ces documents dans la régulation politique de lgidgtéimplique d’analyser les
procédures, les normes et les configurations sigéE$s qui encadrent I'écriture
avant la publication du produit fini. La premiérarfie de notre argument a donc
consisté a ouvrir la boite noire de la rédactidr analyser les conditions internes
de la production du consensus ou du compromis diss commissions
permanentes de I'assemblée. Au moyen  dobservatides réunions de
commission menées sur dix-huit mois, et de la d¢ongin de bases de données
longitudinales recensant les différents formatsddeuments co-écrits dans les
instances de l'assemblée et soumis au vote de ssemblée pléniére, on
présentera la méthode de travail adoptée par Istannes du CESER et les

modalités par lesquelles elle fabrique du consenense les membres de

%4 Vincent GAYON, L'OCDE au travail: contribution & une sociologie historique de laceopération économique
internationale » sur le chémage et I'emploi (1970tR) Université Paris-Dauphine, s.I., 20109p. 13.
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'assemblée et peut permettre dans certaines amafigpns des échanges
délibératifs produisant des représentations paesgBans sa dimension externe,
on soulignera ensuite que la production écrite 'desemblée revét une double
dimension de représentation des intéréts et d'dpper savoirs spécialisés a
destination du décideur public régional. L’examenld situation d’expertise dans
laquelle se trouvent les CESER permet alors detedimger lidentité des

destinataires des écrits de 'assemblée.

1. Les CESER ou l'art de la délibération

En tant qu'aréne de représentation et d’agrégaties intéréts, une des
particularités des CESER (outre leur fort degrénslitutionnalisation et le caractére
formalisé de leur organisation), est qu’ils ne iggrént pas a l'action publique par
I'élaboration d’instruments d’action publiqgue, oarpune intervention directe sur la
prise de décision elle-méme. Le principal résud@at’intermédiation est la production
de documents écrits consultatifs, avis ou rappiesto-saisine, destinés a éclairer les
choix de I'assemblée délibérante régionale et séawdif. Ces assemblées rassemblent,
on I'a vu, des représentants régionaux de groujpe®mdts concurrents, qui défendent
des catégories ou des enjeux divergents, voireradintoires, et sélectionne ses
membres a partir de critéres qui reposent, au npmuos partie, sur l'inclusion de la plus
grande diversité possible d’organisations et diasteollectifs. C’est d’ailleurs bien ce
que véhicule le discours de linstitution sur ebéme : la 4nixité» ou la «diversité
sociale, économique et environnementalie ses rangs, percue comme le résultat de la
structuration en quatre colléges distincts, y estenen avant comme unfacteur de
pluralité des opinions ou encore de eonfrontation des points de ve&>. Ainsi, le
président actuel de I'assemblée consultative aqeitéémoigne-t-il de cet objectif
d’'inclusion des expressions minoritaires, faisanéns les propos de Pierre
Rosanvallof®® et plaidant en faveur d’ « une conception comfilexide la démocratie

qui ne peut plus étre réduite lassimilation pratique de la volonté générale a

%5 CESER AquitainelL.e mémento du conseiller 201dp. cit p12-13.
%% a référence est tirée de Pierre Rosanvallon, lgitiféité Démocratique, Paris, Ed du Seuil, 20089.pin Luc
PABOEUF, « La démocratie ou la construction diatpgi du sens, préface » dans Patrick MOQUAY et Jasqu
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I'expression majoritaire>. Egalement keu de débat, espace de réflexion, vivier
d’études et de propositiong®’, I'assemblée sollicite amplement la communauté
universitaire et scientifique, par le biais des bosuses auditions menées dans le cadre
des rapports d’'auto-saisine, mais également encted¥laant ses membres pour
rejoindre les bancs du CESER (non seulement en d¢amt représentants des
établissements d’enseignement supérieur et de ndwhe mais aussi comme
personnalités qualifiées, et parmi les conseilldésignés par les syndicats, les
associations de défense de I'environnement, deéspoblique...). Valorisant la
diversité des sources dans le processus d’audiibtiexpression de I'ensemble des
tendances et des opinions de ses membres, le CEBERrésente comme uw
laboratoire d'idées»*®® encourageant la controverse et la confrontatiatodique.

A premiere vue, l'assemblée est cependant marqudedps niveaux de
conflictualité tres faibles : une simple observatides séances plénieres permet de
constater que la tonalité des débats y est foricdmlsi ce n'est cordiale, que les
oppositions sont manifestées avec retenue, et queote des textes soumis a
approbation de I'assemblée pléniere s’y fait les@auvent a 'unanimité des suffrages
exprimés. Le contenu des avis et des rapportsgas¢rdent marqué par une approche
relativement consensuelle des problémes publicseas ou ils ne sont pas porteurs
d’opérations critiques ou de positions contestasaires marquées vis-a-vis du décideur
public, ni ne rendent apparents les dissensiohssetompromis qui ont présidé a leur
rédaction. Il n'est cependant pas ici question odefandre I'apparent consensus des
séances publiques avec une absence de conflit etcomdroverses entre les
représentations, les valeurs, ou plus largemenntéeets des membres du CESER : les
délibérations formelles ou les votes enregistrésssemblées plénieres ne sont que la
partie visible d’un processus dont I'essentiel @geja huis-clos, lors des réunions du
bureau, de l'instruction des travaux par les corsioiss et des échanges de couloirs
entre les membres de I'assemblée. Il n'en dempasemoins que le produit fini de
I'écriture collective dans les différentes instamiden CESER a pour objectif explicite de
rendre compte des points d’accords entre les gsowgieles individus, ou plus
exactement de mettre en scéne, de rendre visggesiéments sur lesquels il n’y a plus

PALARD, La sociéte régionale en dialogude Conseil économique et social d’Aquitaine. 19889: I'innovation
apprivoisée Editions confluences, Bordeaux, Conseil économiqusocial régional d’Aquitaine, 2009, p. 11-16.
%7 bid. p 12
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de dissensions a l'issue du processus d’écritbsgadit d’ailleurs autant de produire un
texte statutaire faisant consensus, au sens étgiqa d’'une communauté (du latin
cum avec ou ensemble) de sens ou sentimsisusou la faculté de sentir), que de
circonscrire I'expression du dissentiment en angorvote formel des textes.

Il peut ainsi paraitre paradoxal qu’une institutioréée expressément pour
permettre la représentation la plus diverse passibs acteurs collectifs régionaux, et
qui n'a d’autre perspective que le débat d'idéessge étre si peu animée d’opérations
critiques. La particularité des CESER est d’'opémee transition entre le compromis
atteint par la négociation entre les parties preggivers le consensus formalisé en bout
du processus d'écriture collective : dans les difiées instances de travail de
'assemblée se met en place une fabrique du comsemése en ceuvre par des individus
passés maitres dans I'art d’occulter I'expressiordidsentiment. En effet, les CESER
ont tous institué une méthode stabilisée de tratail'organisation des débats, dont le
garant est un triptyque formé par le Présidentamensission, le rapporteur en charge du
texte et le chargé de mission des services perrsmen 'assemblée rattaché a la
commission. Ces trois acteurs jouent un role déd#sis la régulation des conflits et des
controverses qui émergent lors de I'élaboratiomdapport ou d’'un avis, et dans le
verrouillage des dissensions en amont du vote amceépléniere. Cette méthode
d’écriture collective tend a circonscrire I'expriessdes conflits et des controverses a
certaines étapes intermédiaires du processus, epramnouvoir des formes
d’autocontraintes auxquelles se conforment plusoins bien les différents conseillers
de I'assemblée. Par ailleurs certaines de sesntesade travail, ou plus précisément
dans certaines configurations au sein de ces tesapeuvent favoriser I'adoption de
logiques délibérativé®’, au sens que leur donne Thomas Risse, c’est-aélirér les
conditions dans lesquelles les arguments pendi&sfidhge affectent les préférences des
acteurs, et produisent des résultats qu’il n’estgasssible d’expliquer en termes purs de
négociation et de maximisation des intéréts. Le ElES$eut donc ponctuellement
amener des acteurs, qui se rencontrent généralemaans les phases les plus

paroxystiques de leurs relations conflictuelé€, & abandonner la négociation pour la

368 R
Ibid. p 11
%% Thomas RISSE, « “Let”s Argue!’: Communicative Aai in World Politics »,International Organization 2000,
vol. 54, 1 01, p.6- 7.
S0L. PABOEUF, « La démocratie ou la constructionldgaque du sens, préface », op. cit.
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délibération, entendue comme modalité de priseédesihn reposant sur la participation

du plus grand nombre et I'exigence de consefiSus

1.1. Le consensus, produit d’'une méthode de

travail spécifique

Parfois décrié par certains conseillers qui y vblentriomphe du «onsensus
mou», du «plus petit dénominateur commen ou encore du kobinet d’eau tiede,
I'exercice d’écriture dans les CESER peut égalendémt célébré pour sa dynamique

collective et le souci de kintérét général»*’

qui constituerait sa valeur ajoutée.
Présenté comme une philosophie de fonctionnement, le dialogue entre expressions
contradictoires est organisé pour étreonstructif», pour «dépassfer] les intéréts
individuels ou catégoriels et développer kne appropriation collective des enjeux du
développement économique et social régiefidl Le président du CESER Aquitaine
mobilise d’ailleurs le concept dEmocratie dialogiquedans la lignée des travaux et de
la littérature scientifique de la délibération, pqustifier cette approche spécifique dans
la conduite des travaux de l'assemblée : la priseddcision est organisée pour
permettre linclusion du plus grand nombre et l@ck de toutes les parties
concernée¥’. Le CESER Bretagne a également formalisé expiiete cet objectif : il
présente son fonctionnement (le réglement intérikxsr procédures d’élaboration des
textes, la méthode de travail et d'organisation débats) comme favorisant le
passage de la représentation des intéréts pargcsila la construction et I'expression
d'un intérét général socialement partag€> . En Rhone-Alpes, le discours
institutionnel met I'accent sur le caractére uniguen «espace de dialogug ou «es

conseillers ont a cceur de travailler ensemble d@nsespect mutuel, par-dela leurs

5 « L'idée de démocratie délibérative dans la scéepolitique contemporaine. Introduction, généalogieéléments
critiques. Entretien avec Bernard MANIN Bolitix, 2002, vol. 15, 57, p. 37-55.

572 CESER Aquitainel.e mémento du conseiller 201@p. cit. p34. Dans la définition du réle du conseiller, giditaille
une série d'attentes et de regles liées a la foncten termes de disponibilité, de modalités de mamications avec le
groupe mandant...), on trouve également des presgniptde comportement dans I'assembléede«iombreux points de
vue peuvent étre exprimés, mais le travail du CE8&Ravant tout collectif et congu dans le soucl’oh¢érét général et
d’une dynamique collective.

53 |bid. p11

574 L. PABOEUF, « La démocratie ou la constructionldigque du sens, préface », op. cit.

S™SCESER BretagneDe la démocratie participative a la participatioréthocratique le réle du Conseil économique et
social dans la démocratie régionalRennes, 2007. p 23
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différences» pour« rechercher des prises de position susceptiblégalpartagées par
le plus grand nombre [...], en dehors de tout compsom

Cette volonté de créer du sens commun, ou a toutdies de produire une
expression écrite qui refléte le consensus engraliféérents groupes représentés dans
'assemblée, repose sur une méthodologie de candas travaux qui fait I'objet d’'une
réflexion collective poussée et formalisée dansdiéf&rents CESER ou nous avons
mené des observations. Elle est également gargaie une normalisation des
comportements reposant sur la discipline collecties acteurs: I'observation des
tentatives de désaccord et leur échec permet diaber les modes d’apprentissage du
comportement conforme dans les instances de trdgdihssemblée et 'aspect coercitif
de linstitutior?’® La conjonction d’'une méthode d'écriture colleetiortement
encadrée et des processus d'apprentissage d'umee fofautocontrainte chez les
conseillers aboutit a des pratiques du vote emd#sge pléniere axées sur l'unanimité:
aussi les suffrages relatifs aux différents texdedutaires de I'assemblée ne peuvent
faire sens gu’en intégrant 'ensemble des dynansigue se jouent en amont du vote

lui-méme, dans les commissions de travail.

1.1.1. La mise en place de

meéthodes de travail stabilisées

Depuis la mise en place d’'une assemblée consdtatitonome, composee
exclusivement de représentants de groupes d’isiééla stabilisation de ses rapports
avec I'assemblée délibérante de la collectivitGomrge de plein exercice, le volume
d’avis et de rapports publiés par les assembléemiau une progression constante. Les
Comités économiques et sociaux régionaux aux posivemaniés par la réforme de
décentralisation de 1982 ont progressivement adagtidormats des documents rédigés
collectivement, et normalisé le fonctionnementeled instances de travail autour de la

division structurante des travaux de saisine ettd<gaisine.

%8 Entendue dans la perspective spécifique d’un systérganisé (le CESER), structuré par des réglésatives, des
roles et des statuts, des procédures et des ustaf#es encadrant les croyances et les comportsndestacteurs.
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Les CESER ou nous avons réalisé des observatiatesetntretieris’ avec les
salariés permanents des services de l'assembléenisnien lumiére une réflexion
collective formalisée autour des méthodes de tratades formats de la production
écrite des assemblées. La question de I'organisdiés débats et de la méthodologie de
I'écriture collective des avis ou des rapports tbasmaisine a pu étre faire I'objet de la
constitution d’un groupe de travail de conseilldens certaines assemblées, par la
sollicitation d’'un cabinet extérieur, ou par la aétion de guides méthodologiques par
les services permanents dans d'autres cas. A Bamtad’'un renouvellement de
mandature ou sous I'impulsion d’'une nouvelle présad (voire de la nomination d’'un
nouveau directeur des services), la ou les méthdedsavail propres au CESER sont
ainsi ponctuellement rappelées dans des documerits diffusés aux conseillers de
'assemblée. Le cadre méthodologique organisantlifé&rentes étapes dans le travalil
d’élaboration des avis et des rapports, et lestimme respectives des conseillers et des
chargés de mission dans le processus, peut égdlétnene fruit d'une réflexion plus
informelle, de pratiques routinisées transmisesaqee renouvellement de mandature
par les services du secrétariat permanent et lesedlers en renouvellement de mandat.
S'’il existe des différences dans les procédures €&SER a l'autre, essentiellement
liées aux variations dans le format privilégié ptes avis et les rapports et dans le
nombre de commissions de travail, la plupart deserablées ont développé une
procédure organisée et des méthodes stabiliséasemmadrer la conduite de leurs

travaux et l'instruction des saisines et des aatsises en commission.

Il existe deux formats principaux de textes prasipar le CESER, qui obéissent
a deux procédures d’élaboration ainsi qu'a deux ptealités distinctes, et qui
recouvrent plus ou moins la distinction entre tasdux réalisés a la suite d’'une saisine
du Président du Conseil régional et les études eses@us le régime de l'auto-saisine, a
linitiative du CESER’®. Les avis sont des textes statutaires courtssvetéséance
pléniére de I'assemblée, et élaborés dans uneatesissions permanentes du CESER

a la suite d’'une saisine formelle du Président dgiéh. Totalisant rarement plus de

577 Les résultats d’enquéte présentés ici sont doserdillement axés sur notre étude de cas pringjpal CESER
Aquitaine, ou les entretiens ont fait suite aux ervations menées dans les quatre commissions stdaon Veille et
Prospective sur une période de 18 mois. lls soperdant complétés par des entretiens réalisés lageservices des
assemblées en Rhone-Alpes, Bretagne et région €entr
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cing page¥® ces avis contiennent des préconisations a lfiterdu décideur public
régional, et leur élaboration suit un cycle relatnent rapide : on compte généralement
un mois entre la saisine et le vote de l'avis, ®ligast consacré entre deux et trois
réunions de commission permanente au maximum. beports, encore appelés
contributionsdans le CESER Rhéne-Alpes, étudesdans le CESER Bretagne, sont
quant a eux des textes plus proches des rapponsniattatifs par leur format,
consacres a une problématique ou un enjeu pulbditvement large, élaborés sur douze
a dix-huit mois d’apres un cahier des charges gghar le bureau de I'assemblée et un
processus complexe d’auditions, parfois d’enquétesije délibérations au sein des
commissions. Pour plus de clarté, le reste du wopiisera la terminologie en vigueur
dans le cas d'étude principal (le CESER Aquitaiee)s’appuiera sur les pratiques
développées pour émettre desvis et des rapports dans une configuration
organisationnelle & quatre commissions permane@&s.rapports ne font pas en eux-
mémes I'objet d’'un vote dans I'assemblée aquitailes conclusions du rapport sont
présentées en assemblées pléniéres, mais c’esisuredige a partir de ces conclusions
qui est soumis au vote des conseiffétOn signalera également que lorsqu’existent des
sections dans les CESER, ces dernieres produisgntament des rapports qui ne sont
pas soumis au vote en formation plénigre

Quelles que soient leurs variantes régionales syiatiques propres a chaque
commission, les méthodes d'élaboration des avislest rapports reposent sur un
processus sequence et standardisé auquel partitgresemble des instances de travall
de l'assemblée, du bureau a la formation plénigtreur la rédaction de documents de
travail interne a chaque étape du processus. diseepur 'attribution de responsabilités
spécifiqgues aux conseillers en fonction de leuust@dans 'assemblée, et sur le soutien
et 'encadrement par les services permanents dseiablée. Reproduite ici d’apres le

guide meéthodologique élaboré en Rhone-Alpes, laefrti-dessous illustre les

5% pour plus de détails sur les procédures de saiiméauto-saisine, et sur la négociation de I'atgedes travaux entre
la présidence du CESER et I'exécutif régional, aiPartie 1

5% Sous la présidence actuelle, le bureau du CESHRane a ainsi acté qu'un avis ne devait pas, saMteption,
dépasser deux pages.

%0 gignalons que cette distinction entre le rapportiid-méme, et 'avis basé sur ce rapport, n’est pgcessairement
partagée par les autres CESER : tEmtributions du CESER Rhone-Alpes sont soumises au vote desdiablée
directement. En revanche, en Bretagne, syrehésalesétudesest soumise a délibération et au vote, constitaargi un
avis.

%l | 'argument avancé en Aquitaine repose sur la caitfom mixte de la section veille et prospectivayi gnclut
également des personnalités extérieures qui negamtnembres de droit de I'assemblée : il appaiali incohérent de
faire voter un texte statutaire engageant I'ensent® I'assemblée sur la base d’un rapport prospedbrs qu'il a été
rédigé avec le concours d’acteurs qui n’en sontpambres.
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différentes étapes de I'élaboration d’'un rapfart

Schéma 6 : Séquence des travaux de contribution dtavis dans les commissions du CESER
Rhbéne-Alpes

T
|

Production d'idees Production de I'écrif

—

PhG_SF.'S

‘Communication
[Diffusion

o
T

Rédaction

ol W £.vis ou contribution

i Acculturation
Cohier des chorges

Choix du sujet
Note d'ordentation

Source : Guide méthodologique d’élaboration d’uisaw d’une contribution, %8 édition, juin 2011,

Conseil économique, social et environnemental régji®hone-Alpe&?

Elle distingue un temps depgoduction d'idées> et un temps de production de
I'écrit » : en d’autres termes, une phase de choix du, sigecadrage de I'objet, et
d’enquéte (I'étape dite dtculturation car elle permet a 'ensemble des membres de la
commission de se familiariser avec la questionéeaau fil des auditions), et une phase
plus directement consacrée a la rédaction propredita du rapport. Dans les trois
CESER ou I'on a mené des entretiens et analysddegments internes précisant les
différentes méthodes de travail retenues, I'étagee aliditions d’experts ou de parties
prenantes sur l'objet du rapport d’auto-saisine @sétrite comme une phase de
formation et d’appropriation des enjeux pour I'enbée des conseillers de la
commission. Pour le CESER Bretagnee<demps de travail permet la maturation a la

fois de la réflexion collective et des réflexiomesothacun (évolution des positionnements

3CESER Rhéne-AlpesGuide méthodologique d’élaboration d’un avis ou mucontribution Lyon, 2011., p4
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et meilleure compréhension des enjeux et celassbase d’une information éclairée et
de débats contradictoires) permettant d’atteindre lintérét général socialement
partagé»>** Le guide méthodologique du CESER Rhéne-Alpesntadui, souligne
que cette étape correspond @ne phase dynamique [qui] vise a S’approprier lg@esua
synthétiser les différents apports et éventuellérada préciser voire a la reformuler.
L'appropriation découle des différents travaux [...Jl, s’'agit d'un processus
d’acquisition d’une culture sur le sujet®® Ainsi & chaque étape est associée la
production d’une note ou d’'un document de cadragemis au bureau de I'assemblée
pour validation. Si le processus est moins fornéaés Aquitaine, il implique aussi
parfois la rédaction de propositions écrites deetsupotentiels soumis au vote des
membres de la commission, puis de I'élaboration I[pachargé de mission ou le
rapporteur d’un cahier des charges pour validgt@anle bureau. Une série de rapports
intermédiaires ou de synthéses d’auditions est aj@néralement diffusée durant la
phase d’instruction en commission, puis la proparsifinale du rapporteur est discutée

(parfois ligne par ligne) dans la phase de rédadirale.

En ce qui concerne les avis, la procédure opéragn relativement similaire
sur un laps de temps plus resserré : le rappooiele chargé de mission rédigent une
trame générale soumise a I'examen des membres deniaission permanente en
charge de l'avis (ou « commission synthése » dangtabulaire aquitain). Le texte
négocié est alors soumis aux trois autres commmsgiermanentes, cette navette offrant
ainsi la possibilité d’intégrer des remarques campntaires ou de demander des
modifications soumises a l'approbation collectivesdmembres de la commission
synthés® Le projet de texte est alors diffusé, par voiecébnique et postale, a
I'ensemble des membres de I'assemblée pour I'inictdn d’éventuels amendements,
lesquels sont alors rediscutés en commission. Gortgatu des délais relativement
contraints dans lesquels les amendements doiventi@boseés, il peut également arriver

que la commission se réunisse une demi-heure dovanerture de la session pléniere

3 |bid. p6

4CESER BretagneDe la démocratie participative a la participatioréthocratique le réle du Conseil économique et
social dans la démocratie régionalep. cit.p 11

S8CESER Rhéne-AlpesGuide méthodologique d’élaboration d’un avis ou meucontribution op. cit, p8

36 Aussi les avis du CESER Aquitaine sont-ils géraénaint ouverts par la formule suivanteVu le rapport de saisine transmis
par Monsieur le Président du Conseil Régional ikt projet XXX, Vu les avis des Commissions e@pement économique et
Programmations», «Cadre de Vie et Solidarités» Fdrmation et Emploi», Vu l'avis de synthese de @am@ission «Finances
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ou que les amendements soient intégrés ou rejgiBss aconcertation par voie
électronique. Les avis de synthese basés sur iets incipaux et les conclusions des
rapports d’auto-saisine suivent le méme processug n'est qu'il est relativement rare

gue des amendements soient apportés a ce typs.d'avi

Ainsi, la méthode de travail instaurée dans les EFEPrévoit de consulter le
plus grand nombre possible d’interlocuteurs en danthn vote proprement dit, et
d’intégrer a chaque étape du processus I'expresiopmoints de vue minoritaires. Les
conflits entre groupes, ou les controverses ematgaare les conseillers individuels,
sont donc théoriquement régulés une premiere ioisean du bureau de I'assemblée,
lors de la négociation de I'agenda des travauwedadalidation des cahiers des charges
de rapports d’auto-saisine. lls sont égalementrépar le Président de la commission
permanente ou est instruit le dossier, et par p@odeur a chaque étape de relecture
collective des rapports intermédiaires ou du prdjavis. Il est d'ailleurs tout a fait
parlant de constater que les avis comme les rapporit relus dans leur intégralité en
commission, et que les débats sont nourris sur qlesstions de formulation: a
I'occasion des rapports biannuels sur la conjorctégionale, il n’est ainsi pas rare que
la commission « Développement économique et prograion » consacre vingt
minutes de débat au choix d’'un adjectif pour qiealife manque de croissance. Les
partis pris du rapporteur peuvent également étgetaent remis en question par une
partie des conseillers : lorsque le rapporteur ggrBune des commissions propose un
texte faisant mention de laxisme budgétaire en relation a la dette publique,
I'opposition syndicale a cette formulationgui constitue un jugement de valeur, trop
engagé a leurs yeux ne peut se résoudre que par Memtgion du président et
I'adoption d’'une formulation factuelle» sur les engagements de réduction de la dette.
A lissue de linstruction en commission, la prise compte des contributions écrites
préparées dans les trois autres commissions agnstite autre fenétre d’opportunité
pour inclure des opinions minoritaires dans I'égetcollective. Si chaque commission
ne prépare pas systématiquement de contributiompléonentaire sur chaque avis, elles
tendent cependant & proposer des modification®easbliées a leur domaine de
spécialisation pour les avis les plus substanti2éss les avis budgétaires notamment,

régionales et Territoires»

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 271



rédigés dans la commission 2 (Finances régionaeteratoires), les trois autres
commissions consacrent au minimum une réunionrendigédiger leurs contributions,
dans lesquelles elles insistent plus particuliérdrsar les financements publics relatifs
aux thématiques qu’elles traitent habituellemdimancement des politiques culturelles
ou des équipements sportifs pour la commissione€deVie et solidarités, dispositions
relatives a la formation professionnelle ou auxrapfis pour la commission Education
Formation, aides aux entreprises ou financementctlesers d’innovation pour la
commission Développement Economique et Programmatinfin, le dépot et la
négociation autour d’éventuels amendements coastitie ultime étape de prise en
compte des dissensions entre les groupes et E€tsitla commission pouvant faire le
choix d’accepter une modification avant la tenudadgéance pléniére, ou de soumettre

I'amendement au vote de I'assemblée en formatiénigte.

Compte tenu du fait que dans leur immense majaée dissensions successives
sont réglées sans avoir recours a un vote, en dertmode de décision privilégié par
consensus entre les différentes parties prenaotegjue organisation mandante ou
chaque conseiller a la méme influence sur la @étgisndépendamment du poids
numérique de son groupe dans I'assemblée. Finatetesrdifférentes étapes telles que
définies dans la méthode de travail constituentpiests successifs de veto informel,
qui garantissent un produit fini consensuel lorsl'ddoption des textes en séance
pléniére. Ces vetos peuvent s’exercer au sein deabude I'assemblée, dans la
validation du choix des sujets: un des rapportaaglignera ainsi qu’il aimerait
pouvoir consacrer un rapport au nucléaire en Amétamais que ce type de sujet ne
réunira jamais assez de partisans au sein du bullsapeuvent aussi intervenir au
moment du cadrage des travaux, comme cela a pwBservé lors des discussions
autour d’'une auto-saisine sur les apports de lignation en Aquitaine. De fortes
dissensions ont ainsi vu le jour entre les memiohesbureau, autour du caractere
fortement politisé de I'enjeu traité, et 'accondamime n’a pu étre obtenu qu’au prix de
rappels insistants et dinscriptions dans les pea¥baux de la nécessité d'une
expression neutre et non-partisane. lls s’exerégatement tout au long de la phase
d’instruction en commission, le recours a I'amendetpouvant parfois servir de levier

dans les débats entre conseillers pour obtenir famaulation différente. Enfin, ils
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s’exercent dans les amendements eux-mémes, lolsudelépbt et des négociations

dans la commission synthése en amont de la sé@erp.

Le schéma ci-dessous résume les principales étieoncertation avec les
différentes dimensions de l'assemblée avant le \asteformation pléniere dans le
CESER Aquitaine :

Schéma 7: Les étapes de I'élaboration d'un avis allun rapport au CESER Aquitaine
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vota

1.1.2. Une méthode qui repose sur

des regles implicites strictes

Le fonctionnement de l'atelier d'écriture colleaivque constitue le CESER
obéit donc a une séquence chronologie et un cadermqécis qui structure les moments
de négociation et de délibération des différentestigs prenantes au sein de
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'assemblée. Cependant, cette méthodologie pa#dreulde conduite des travaux ne
fonctionne que par la définition et l'intériorisati d’'un certain nombre de regles, qui
contraignent les registres et les modalités detession des intéréts par les conseillers
qui les représentent. Ces regles sont essentigitermgplicites, dans la mesure ou |l
n'en est pas fait mention dans le réglement intérae I'assemblée, et ou elles sont
transmises et appliguées au cours d'interactiofmnrelles entre les conseillers. On
distingue ici les régles protocolaires et procedssiele la notion plus large des réles a
'assemblée, endossés par des représentants Isalituévoluer dans des arénes
d’intermédiation davantage axées sur la négociatda mise en ceuvre d’instruments
d’action publiqué®’. S'ils font effectivement partie intégrante deppmentissage d’'un
réle inédit, ces codes officieux du comportememiraprié pendant le processus
d’élaboration des textes ne structurent pas, aseuls, 'ensemble des comportements
et des attitudes attendus d’un individu en raisersd position ou de son statut dans
'assemblée. lls sont également loin de constitadotalité des « savoirs, savoir-faire,
normes et usages, tout & la fois subjectivé etrjreé par les acteurs®® qui
correspondent a la culture propre de l'assemblégndue comme le produit du
« processus fondamentalement cognitif°de I'institutionnalisation telle que la définit
le néo-institutionnalisme américain. Néanmoinspracédure d’élaboration des avis et
des rapports repose autant sur le respect de lség des consultations successives au
sein de chaque instance que sur I'observation seages implicites de conduite et de
comportements collectifs. Alors que les difféerenétgpes de la procédure délimitent
une temporalité stricte pour I'expression de |aelision ou de la critique, ces régles en
contraignent fortement les modalités de manifestati

La procédure d’élaboration des avis et des rappstsdonc insuffisante pour
comprendre comment les désaccords entre les membrégssemblée sont évités : la
limitation de I'expression des conflits ou des cowerses passe également par
I'intériorisation de régles qui induisent une forafautocontrainte chez les conseillers.

Ces regles n’étant plus percues comme des comsamttérieures, mais ayant été

%7 Voir Partie 2

38 Emilie BILAND, « Les cultures d’institution » dan¥acques LAGROYE et Michel OFFERLE (edsSpciologie de
I'institution, Paris, Belin, p117.

%9 paul DIMAGGIO et Walter POWELLThe New Institutionalism in Organizational Analys@hicago, University of
Chicago Press, 1991, p5.
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subjectivées par les conseillers comme partie iatdg de leurs représentations de ce
gu'un CESER « doit étre » ou « doit faire », eBest pour I'essentiel implicites. Aussi
se propose-t-on de les expliciter par I'examen elgatives de désaccord (le plus
souvent infructueuses), et par l'analyse d’entnstienenés avec les conseillers qui
transgressent la ou les regles. Les « dissideatia»norme constituent en effet un bon
moyen d’approcher, en filigrane, les codes quitlemi la manifestation de contestations
ou d’opérations critiques trop poussees. L’analysesentée ici repose sur
I'identification de deux conseillers dans une gositspécifique, voire marginale, au
sein de l'assemblée, et qui se font tous deux patet promoteurs de la critique dans
ses rangs. Cette singularisation de deux individymse sur I'observation de leurs
interactions avec les autres membres de I'assendalée leurs commissions de travail
respectives et en formation pléniére, sur une géride dix-huit mois d’observation
directe des travaux du CESER Aquitaine. Elle a cagplétée par des entretiens,
destinées a retracer de facon rétrospective lasgitignnements et les réactions qu’elles
ont suscités chez leurs pairs, sur des enjeux swecdotes spécifiques. Les criteres
qui ont présidé a ce choix reposent a la fois sutdgré de virulence de certaines de
leurs interventions publiques, et sur leurs prasatypiques de I'abstention et du vote
négatif sur les projets d’avis en séance plénlgéne. petite minorité de conseillers aurait
également pu correspondre a un profil de « promateda critique » dans une mesure
moindre, mais les deux individus qui ont plus matterement fait I'objet de I'analyse
se caractérisent par des profils et des stratafgesontestation tout a fait singuliers.
« Les dispositifs de limitation de la critique s@mtsi saisis par I'attention portée aux
regles — entendues comme modalités conventionndéesomportements — que les
acteurs respectent dans leur activité quotidiesaies que celles-ci ne soient pour autant
prescrites par linstitution, ni actées dans desuss ou dans des reglements. En effet,
'agir des personnes (prendre la parole, se mouwvaitiquer, juger, etc.) fait
régulierement I'objet de rappels a l'ordre lorsqgles interactants identifient des
manques ou des fautes dans les comportements dess guarticipants a une

situation 3%

30 Thomas ANGELETTI, « (Se) rendre conforme. Les taside la critique au Conseil d’analyse économiguEracés.
Revue de Sciences humaipgsiovembre 2009,°rl7, p. 55 72.
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Notre choix a porté sur deux conseillers subisdastformes de marginalisation
dans l'assemblée en raison de leur transgressiencddes en vigueur dans les
différentes instances ou sont élaborés les avesefpports, bien que leurs profils et la
nature de leurs critiques soient fort different@ar marginalisation, on entend qu’ils
font parfois I'objet de feutrés rappels a I'ordne gu’ils sont cantonnés a une posture
ritualisée de « contestataire par principe », saofes formes de sanctions ou
d’exclusions parmi les conseillers. Le conseillere&t un membre fort actif de
'assemblée, qui a été sollicité a plusieurs resripour rédiger des projets d’avis sur
son domaine de spécialité, mais il a été nouvelenm®mmeé pour remplacer un
prédécesseur évincé de leur organisation mandangeuh contexte de fortes difficultés
financiéres. Parmi les plus jeunes conseillerssilpar ailleurs conseiller municipal du
parti socialiste dans une petite commune de |'Asiod, et n'a pas renouvelé son
mandat au CESER pour une seconde mandature en (B)Xk3¢ge accordé a son
organisation mandante n’ayant d’ailleurs pas étdrrduit et la structure elle-méme
ayant quasiment cessé ses activités). La critiqum itl se fait la voix dans I'assemblée
porte sur le fonctionnement et les objectifs médesginstitution : ses transgressions a
la régle procedent d’'un désaccord sur le carad&mocratique de I'assemblée et sur la
plus-value des rapports et avis du CESER danshblagfee des politiques publiques.
Aussi ses transgressions relévent-elles a son dems « probléeme protocolaire,
lorsqu’il souligne le reproche qui lui est faitmtervenir de fagon trop conflictuelle avec
les autres conseillers :@n m’a dit” - Tu fais des interventions qui tranchéntPar
exemple, un jour ou je me suis fait des copairestsur I'avis du compte administratif
[...], jai fait une remarque sur I'emploi de chargssciales a la place de cotisations
sociales». La transgression identifiee par ses pairs l&weepas tant du contenu de ses
propos (son opinion sur le caractere trop partdania formule étant partagée par
I'ensemble des conseillers du collége 2 dans lantission, y compris par le conseiller
qui a émis le reproche en aparté), mais tientrar@se en cause de l'autorité et de la
compétence du rapporteur ayant rédigé le projééxte. Le désaccord de fond n’est pas
en lui-méme évacué, puisque lors de ce débat &derdt de la commission interrompra
les échanges en soulignant qrikne va pas étre d’accord, de toutes fagense que
le conseiller A identifie a posteriori comme unetég c’est la critique qui vise une

personne que tous s’accordent a ne pas critiquegrmment, en vertu de son statut
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dans la procédure d'écriture. Le rapporteur en tipregonviendra d’ailleurs fort bien
gue les finances publiques et les bilans comptaletesquels il coécrit (avec le chargé
de mission) des avis budgétaires sont fort différele la comptabilité d’entreprise a
lagquelle il est habitué. Néanmoins, c’est I'ins&dans laquelle le conseiller A a fait ses
remargues, et le moment ou il s’est exprimé quicessidéré comme impropre. C'est
pourquoi il diagnostique qu’il a commis un manquatau protocole, qui lui interdit de

souligner ce qu'il estime étre un défaut de compee

Plus fondamentalement, il estime quee«que doit produire une assemblée
délibérante ne peut pas se réduire a la juxtapositiles intéréts particuliers et des
approches de boutiquiers, mais le probleme c’est lgutiming du CESER ne permet
pas de s’assurer que les mots que I'on prononce seux de ceux qui nous ont
mandatés> : son attitude percue comme conflictuelle en roigsion releve d'un
désaccord fondamental sur le fonctionnement desdiablée et sur son caractére
représentatif. Pour lui, & on ne peut pas dépasser ca [le manque de repedsste
des conseillers vis-a-vis de leur organisationly ik une capture du pouvoir et du coup
on est dans un systeme oligarchiguel privilégie donc des interventions qu’il esg
conforme a sa fonction de représentant, au priredpect de I'ordre protocolaire établi
dans les commissions. Il remet également en quelgtométhodes de travail encadrant
I'élaboration des rapports, considérant que dans domaine de compétence
professionnelle (les TIC), le traitement est troparqué par «ne approche
universitaire, technique, mais qui ne sera pastiéeo lls s’appuient sur des stratégies
INSEE donc sur des datas dépassed3ien qu'il ait participé a la rédaction de certa
projets d’avis et qu'il ait été sollicité pour paiper a des travaux a plus longue
échéance sur le sujet, le conseiller A n’adhéregpks méthode de travail et conteste
donc la plus-value du produit fini. S’il n'est paare que certains conseillers ne
partagent pas les objectifs affichés par l'insitot ou ne considerent pas ses methodes
de travail comme Iégitimes ou performantes, cesvidas tendent généralement a
désinvestir progressivement leur mandat : soieriisqdeviennent des absentéistes
chroniques, ou gu'’ils ne participent plus aux détet commission ou en formation
pléniére, ils tendent a réduire leur temps de piEgsa@ I'assemblée. Le conseiller A, au

contraire, investit 'ensemble des instances acstée et prépare les dossiers de facon
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soutenue. Ses désaccords se manifestent par uneleatactive, et une expression
ouverte de la critique : ses tentatives de diseesssont donc régulieres, mais échouent
a produire la controverse ou a contester les appsoenéthodologiques puisqu’elles

transgressent les codes de conduite propres aelasiance de travail.

Le conseiller B, quant a lui, porte une critiquesetileve des controverses au
sein de l'assemblée sur un enjeu spécifique. S@osiion ne porte pas sur les
missions de l'institution ou sur une conception gnzale du mandat de conseiller, ni
méme nécessairement sur les méthodes de travailvigureur a Il'assemblée.
Représentant au titre d'une organisation de piiotectle la nature, sa posture
contestataire concerne exclusivement la prise empt® des enjeux écologiques dans
les débats. Son profil est d'ailleurs assez diffede celui du conseiller A : nommé en
2001, il a une certaine ancienneté dans l'assemigié@e cumule pas de mandat
politique avec son mandat au CESER. Il se dédrinEme comme minoritaire dans ses
représentations des problémes publics’€st vrai que dans ma commission, je suis
laminé, j'écoute et je pose des questions maisupe autre approche), assumant un
réle «d'écologiste de service d’autant plus volontiers que son organisme mainda
longtemps été le seul groupe de protection de ifenmement représenté a I'assemblée.
Contestataire dans ses positions en formationgrémit dans la virulence de ses propos
dans les travaux en commission, il a égalementpuagque atypique du vote sur les
projets d'avis : c’est un des rares conseillers wpte régulierement contre certains
projets d’avis, et qui s’abstient souvent le cakéédat. Promoteur de la critique, il
regrette ainsi que les interventions en assemldéeepe qui servent a justifier les votes
contre un projet d’'avis ne soient pas ajoutés emxm des textes statutaires votés par
'assemblée « je rale dailleurs souvent parce que les inteti@ms de ceux qui
expliquent leurs votes, les élus ne les recoivemajs avec les avis. Malgré cette
posture, il a négocié son acceés aux positions degwoa I'assemblée : il a été élu
membre du bureau avec I'appui du college syndetagppartient a la section Veille et
Prospective a l'invitation de son Président. Lesailier B s’est finalement taillé un role
sur-mesure de porte-parole de la controverse emémentale dans les différentes
instances auxquelles il participe, et en ce sémstidonc un « dissident intégré » qui a

réussi a ritualiser ses postures contestatairgssdransgressions a la regle.
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Ceci est rendu possible par deux éléments spéeffigle son profil qui le
distinguent du conseiller A : tout d’abord, le ceilsr B manifeste le conflit sans
recourir aux représentations partisanes. Ainsiipeetil : «je vote a gauche mais je ne
suis pas écolo, jai toujours regretté qu'on paéilI'écologie. Pour moi, il faudrait
écologiser la politique>. Son discours critique sur le développement @cdaque
générant la destruction des espéces et des miligtuxels est donc formulé comme un
enjeu transversal transcendant les clivages padéiigqui marquent le CESER. Plus
significativement, le conseiller B est, contrairem@& son homologue, parfaitement
conscient de manquer a la régle et de transgrdesecodes en vigueur. Faisant
référence a des échanges un peu vifs qu'il a ea awvale ses interlocuteurs, il raconte
ainsi : «bon, je l'ai traité de dictateur...j’ai exagéré masfin, c’est le jeu.». Ses
votes contre les projets d’avis sont particulieremeévélateurs d’'une forme de
transgression volontaire : il fait mine dans sésrirentions de confondre opposition a la
politique régionale sur laquelle porte I'avis, gbposition a l'avis lui-méme. Ses
interventions orales pour justifier de ses votgmsent ainsi sur un refus de cautionner
une politique régionale qu’il considére contraingx eexigences de protection de la
nature, et non pas sur le contenu de l'avis dehggat (qui peut d’ailleurs étre
relativement critique ou réservé vis-a-vis de f@actprogrammatique ou de l'instrument
en question). Cette confusion sur le sens du vpte,l'on ne saurait attribuer a une
méconnaissance de I'assemblée aprés deux mandatscatifs, procede de sa capacité
a jouer avec les régles et les procédures de iddgée. La controverse
environnementale dont il se fait le porte-parolg Fabjet d'un jeu avec les autres
conseillers, dans lequel il incarne la figure duntestataire systématique, comme en
témoignent les échanges qu’il entretient avec wm@uwiste de la section de Veille et
prospective dont les représentations des enjeuxocemementaux différent fortement
des siens: de pense que [untel] ne le contestera pas, on ptos des relations avec
une certaine ironie mais quand méme, je ne suis ipasile, je joue un role

incontestablement sur les dossiers d’auto-saisine
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1.1.3. Examen des votes en
assemblée pléniere : le triomphe du

consensus ?

Les suffrages exprimés en formation pléniere samtcdl’ultime étape d’un
processus complexe, fondé sur des méthodes deciddidn et d’écriture collectives
codifiées et normées. Le sens d’'un vote ne peut d@ppréhender qu’en considérant
'ensemble des étapes de négociation et de cotisukaqui I'ont précédé dans les
différentes instances de travail, et en tenant ¢erdp la signification particuliére du
suffrage exprimé dans le systeme de codes et desr@gplicites qui encadrent le
comportement des conseillers dans I'élaboration as et des rapports. On l'a
vu, I'objectif principal de la méthode de travadlleé qu’elle a progressivement été
instituée dans I'assemblée est d’obtenir une adopi I'unanimité des projets d’avis
présentés en assemblées plénieres. Les suffragemés et la prévalence des décisions
unanimes dans les sessions plénieres ne sont dsneésessairement le produit d’'une
décision consensuelle, entendue comme procédantladeconstruction d'une
représentation commune a I'ensemble des partigpaontsultés et d’'un accord entre les
parties. Ce « consensus » affiché dans les séantdisues et dans les présentations
des rapports d’'auto-saisine procede également dmé¢hodologie et de régles
implicites qui limitent I'expression du conflit etes controverses a des espaces en
amont du moment du vote. Aussi les CESER peuvsriitile considérés comme une
véritable fabrique du consensus, dont certainsndesbres sont passés maitres dans
'art d’'occulter la dissension pour produire desxtés statutaires recueillant

I'assentiment de I'ensemble des acteurs.

L’examen des suffrages exprimés a été réalisé tir piar la seconde base de
données construite dans le cadre de cette recheetleerépertorie les avis, rapports et
contributions de I'assemblée depuis la mandatur€ SR nommé en octobre 1995,
jusqu’au renouvellement de 2013. Elle contientidiegsemble des documents ayant
été soumis a un vote ou présentés a I'assembldermation pléniére pendant trois

mandatures. Cette base de données contient 49degntrenseignant pour chaque
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observation le titre du document, sa date d’adapti@ mandature en exercice lors de
son élaboration, le format (avis, rapport, étudela. jommission dans laquelle le projet
de texte a été rédigé, et le secteur de politiqudique régionale concerné. Enfin, une
derniere série de données concerne le mode d'adogti texte : on indique ainsi si le
texte a été adopté a la majorité ou a 'unanimi® sliffrages, et comptabilise le nombre
d’absentions et de votes exprimés en oppositiotesi#”". L’analyse de ces données
confirme le succés de la méthodologie et de l'inté&ration des regles collectives par
ses conseillers : dans leur immense majorité (848%)projets d’avis ont été adoptés a
'unanimité des suffrages exprimés. Ces textes puat faire l'objet de dépot
d’amendements, acceptés ou non, et étre votésuaveertain nombre d’abstentions.
Les textes adoptés a la majorité (simple ou ab¥ales suffrages sont plus rares : ils
constituent 15% de la totalité des avis votés auscdes trois mandatures entre 1995 et
2013. Enfin, un seul texte a été rejeté en séalireepe au cours des dix-huit années
sur lesquelles a porté I'enquéte : le projet d’gastant sur les orientations budgétaires
de I'année 2000 a été rejeté a 26 voix contre, dfeations et 25 voix pour. Le
décompte des voix exprimées a main levée est affeqiar le Président de
I'assemblé&? et consigné par le directeur des services ohadegé de mission présent

en séance pléniere derriére la tribune.

31 Cet examen a été réalisé a partir de la consaltates textes statutaires cotés a I'assembléensteceés au service de
documentation et d’archives de I'assemblée. Audék renouvellements de mandature ou de directienséevices, la

pratique a cependant Iégerement varié dans la fagoformuler le décompte final des suffrages emidee page de

I'avis : le nom ou I'organisme mandant des congesdlls’étant abstenu ou ayant voté contre un pdipetis n'y est pas

toujours indiqué, certains textes se contentandéeompte anonyme des voix. La fagon de qualifierdee a la majorité

absolue, relative ou a I'unanimité a également qivefl’'objet de variations, dans la mesure ou g@ement intérieur de

I'assemblée ne contient pas d’éléments relatifethecquestion dans son chapitre consacré aux nbele@stations. On a

donc retenu la formule adoptée a la fin de chagxéetindépendamment des quelques incohérencesvéteserdans la

mesure ou elle émane du Président de I'assemblgertt sa signature.

%92 0u en son absence, par un des vice-présidentE@RER présidant les séances.
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Graphique 7: Répartition des suffrages en séance dahiere (1995-2013)

Répartition des suffrages en séance pléniére
(1995-2013

10% - 0,3%
0%

unanimité majorité rejet

Sources : données de l'auteur

Sens de lecture : 84% des textes adoptés entreetP8BL3 I'ont été a 'unanimité des suffrages

Cette répartition des suffrages fait sens dansolgegte de la méthode de
conduite des travaux propre a I'assemblée consdtabpres le dépdt d’amendements
éventuels, l'abstention est le moyen principal danifiester la dissension et le
désaccord. Il existe ainsi une possibilité de nemtéfr la dissension plus formellement
et plus explicitement qu'en commission par le bidgs interventions orales en séance
pléniére, sans que cela soit nécessairement sulviwbte de sanction sur le texte. Le
vote contre un projet d’avis est relativement ratezorrespond a la manifestation d’'un
conflit non résolu au cours de la procédure d’'dation du texte. Les effets de nombre
et la discipline collective au sein des différegteupes plus ou moins formalisés au
sein de l'assemblée reprennent ici de leur impoganles abstentions décidées
collectivement et exprimées par I'ensemble des a@iless d’'un méme organisme
mandant, voire d'un méme college, signalent unesedision plus forte que des
abstentions isolées liées a un aspect particuéelrasis soumis a délibération. De la
méme facon, les votes de rejet ou d’abstentiomswavis qui synthétise les conclusions
d’un rapport d’auto-saisine prennent une signifamatlifférente des suffrages exprimés
sur un avis simple : relativement atypiques, ilmedent en cause le produit d'un travail
de plus d’'une année, voire la compétence d'un ma@poou la capacité de médiation
d’'un Président de commission. Ainsi le nombre destemtions et des votes contre un

projet de texte revét des significations contrast&don leur nombre, la nature du texte
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discuté, voire méme le contexte particulier desatieb

On peut ainsi détailler les différences entresigffrages exprimés a I'unanimité

des voix sans abstentions, ou avec un nombreélidigbstentions (moins de deux)

d’'une part, et d’autre part des scrutins plus jgggaou il y a eu un nombre significatif

d’abstentions (plus de deux) voire quelques votegre le projet d’avis (voir la table

ci-dessous). Cette premiére catégorie représegirabante majorité des scrutins

unanimes (pres de 82%).

Table 2: Répartition des textes adoptés a I'unaniné en fonction du nombre d’abstentions

entre 1995 et 2013 au CESER Aquitaine

unanimité - L unanimité
Mode - unanimité avec 2 | unanimité avec plus avec votes | Total
d’adoption abstentions abstentions ou moin|  de 2 abstentions contre
Pourcentage
du total des 81,5% 13,1% 4,5% 0,9% 100,0¢
textes
Sources : données de l'auteur
Sens de lecture : 13,1% des textes adoptés a lioniigEn’ont été avec 2 absentions ou moins.
Table 3 : Répartition des textes adoptés a I'unaniité, en fonction du nombre d’abstentions
et du type de format entre 1995 et 2013 au CESER Aiitaine
Mode unanimité sans| unanimité avec | unanimité avec plus | unanimité avec
d’adoption abstentions 2 abstentions oy de 2 abstentions votes contre
moins
avis 70,8% 11,9% 4,5% 0,9%
rapports 9,2% 0,9% 0% 0%
autre 1,5% 0,3% 0% 0%

Sources : données de 'auteur

Sens de lecture : 11,9% des textes adoptés a lioni@Enavec 2 absentions ou moins sont des avis

(La somme des pourcentages contenus dans cettedstégale a 100%)

Dans la seconde catégorie de scrutins unanimespve donc des avis qui ont

occasionné des manifestations de dissensions : teortgmu de la signification

particuliére que revét I'abstention d’'un nombrengigatif de conseillers, ils peuvent

étre considérés comme des textes ayant occasi@méodflits a I'issue du processus

d’élaboration des projets de texte, dans l'instaplémiere de I'assemblée. Il est donc

possible de les rapprocher des scrutins ayant adigst textes a la majorité, simple ou
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absolue, et ou les votes exprimés reflétaient pkicitement la dissension entre les
membres de I'assemblée. A partir de ces criteresronve un total de 83 textes (avis et
rapports confondus) qui ont fait I'objet de scratpartagés pendant les trois mandatures
nommées en 1995, 2001 et 2887Sans surprise, on y retrouve des avis portantesur
politiques régionales d’aides aux entreprises st idstruments d’action publique en
faveur de I'emploi, sujets propices aux affrontetaemtre les organisations syndicales
du patronat et des salariés. Parmi ces avis motosisensuels » que les autres, une part
importante concerne également les actions prograiomes de la Région sur les
guestions énergétiques, l'utilisation des ressaumaturelles ou la promotion du

développement durable.

Cependant, on y constate essentiellement une setteprésentation des avis
dits « budgétaires » : les avis relatifs au budgemitif de la région, au compte
administratif de I'année écoulée et aux décisionslifitatives représentent le tiers de
ces scrutins conflictuels. Ceci tient au statupen particulier de la saisine du CESER
par le Président du Conseil régional sur les qoestbudgétaires, puisqu’il s’agit d’'une
saisine obligatoire prévue dans le cadre de |&Plois largement, les avis du CESER sur
le budget primitif occupent une place a part dassrelations de l'institution avec le
Conseil régional : la pratique a consacré une foulglicisation de cet avis auprés des
élus et de la presse régionale, qui revét alorsdimension plus proche du contréle
parlementaire existant dans un bicaméralisme gassiL’avis budgétaire du CESER,
bien que rien ne le distingue formellement desegsuavis et qu'il n'ait aucun pouvoir de
contrainte sur la décision du Conseil régional, ra poids supplémentaire dans la
décision publique. C’est ce que rappelle d'aillelesPrésident de la commission
Finances régionales et Territoires, lorsqu’il spdi en séance quene@us ne sommes
jamais autant entendus que sur le budget. [...]Cese plate-forme, [...] une
opportunité de faire passer des idéesAussi le vote de ces avis budgétaires revét-il

une signification un peu atypique dans les séapt&sieres de I'assemblée, et les

3% Ces éléments reposent sur la constitution d'ursele donnée recensant les 494 textes adoptéslen2i octobre
1995 et le 15 octobre 2013 dans le CESR puis CE&&Rtaine, qu'il s’agisse d’avis, d’avis basés sies rapports ou
de motions et communications du bureau non soumasesote de I'assemblée. La construction d’'un iatéar des
niveaux de conflictualité des scrutins exprimésosgpsur des variables liées au nombre d’abstentbds votes de rejet
du texte, ainsi que sur I'adoption du texte a I'mmaité ou a la majorité des suffrages. Sont aimmisidérés comme
ayant occasionné de fortes dissensions les avesaf@pports votés a I'unanimité mais avec 3 al2&entions, les textes
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dissensions manifestées plus ouvertement au caure dcrutin sont-elles, au moins
pour partie, le produit d’'une contestation de lditigpie budgétaire régionale elle-

méme, plutét que du texte propose.

A l'exception des avis budgétaires, les scrutingisds concernent des
thématiques relativement variées, qui refletentilgersité des secteurs de politique
publigue ou des probléemes publics qui caractérese différentes commissions du
CESER : réglements d’intervention en faveur dedlistrie du tourisme, schémas
régionaux des infrastructures et des transportsdtion professionnelle ou politique
contractuelle de la Région...Aussi peut-on avancee tps dissensions ouvertes
manifestées lors de ces scrutins, par des abstertardonnées entre les groupes et les
colleges, voire des votes de rejet, ne tiennenttgas au caractére plus ou moins
polémique des enjeux traités, qu’ a la mise en eeplus ou moins maitrisée de la
méthodologie de consultation de 'ensemble desgsaet d’expression des dissensions
en amont du vote. En effet, ce mécanisme est phétiement apparent dans le cas des
les votes sur les rapports d’auto-saisine : lessraccurrences de votes non-unanimes
sur ce type de textes qu'il nous a été donné diwbseont mis en évidence que la
dissension ne portait pas nécessairement sur l@eraordu rapport, mais sur ce que

certains conseillers estimaient étre un non-regpetd procédure de travail collectif.

Ainsi le rapport consacré a l'attractivité de I'eiggiement supérieur et de la
recherche en Aquitaine a été adopté a la majamitéc 17 abstentions. Ce nombre
important de conseillers manifestant leur désac@wrec l'avis tiré du rapport est
atypique : en regle générale, les travaux d’auisirgasont considérés comme ayant fait
I'objet d’'une étude et d’une concertation approfendt leurs conclusions sont rarement
remises en causes par les conseillers de l'assenpldéiere n'ayant pas participé a
I'élaboration du texte. Les conseillers de la cossiain s’étant saisis du dossier, ayant
participé aux douze a dix-huit mois de débatsesyrdjet de rapport, tendent également
a voter le texte tel qu’il est présenté en fornmaténiere. Ce nombre atypique

d’'abstentions reflete finalement un conflit entegtains des membres du bureau et le

votés a l'unanimité avec des votes contre le prdgesyntheése, et les textes adoptés a la majoeisésdffrages, soit un
total de 83 textes tous formats confondus.
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rapporteur choisi par la commission pour cette -gaieine : 'un des Vice-présidents a
en effet estimé en réunion de bureau que le cal@nde rendu du rapport était trop
ambitieux, et est intervenu auprés du Présidentadeemblée pour obtenir un report.
La commission en question a estimé que la détetinmee la date de rendu relevait de
ses prérogatives en vertu du réglement intérieeirgwi a contribué a polariser les
oppositions entre les conseillers de l'organisatmandante du Vice-président et
certains membres de la commission 1. Cettenbiance de psychodramgecomme la
décrit 'un de nos interlocuteurs, a été renforgee la relative inexpérience du
rapporteur en charge du projet, peu rompu a unetifon qu'il occupait pour la
premiéere fois, et ne disposant pas d'un capitalcdefiance identique a celui des
rapporteurs prolifiques et expérimentés. Aussi, grgall'intégration de nombreux
amendements dans le projet de texte final, la CGiefasé de voter le texte en
invoquant un désaccord avec le cadrage méme deb&Ematique du rapport, axée sur
« une approche de l'attractivité [de I'enseignement sueeér] [...] dans une vision
essentiellement économiste, concurrentielle et étithe»>°*. L'un des conseillers
ayant tenté d’intervenir pour résoudre le conflit @mont de la pléniére considere
cependant que le vote s’explique beaucoup par cet affrontemerdt non pas par des
désaccords sur le contenu du rapport : ainsi suedigl qu’ «au début j'étais prét a
voter contre moi-méme, et puis jai changé d'awis a obtenu de parler des
SHSJ[sciences humaines et sociales], certes onmettait pas en cause la réforme [de
I'enseignement supérieur] mais on notait des élémepi posaient probleme La
dissension a donc été exprimée en séance pléraedep abstentions et justifiée par un
désaccord sur le contenu du texte, mais l'oppasitiollective d'un des groupes
syndicaux sur ce projet de texte releve essentielte d'un conflit sur la procédure

d’élaboration et le respect de la méthode d’insimaccollectivement définie.

Cette tentative infructueuse de produire du congensu a minima de limiter
'expression des dissensions aux instances de iltramternes et aux étapes
intermédiaires de I'élaboration de ce rapport, desic signalée par une adoption a la

majorité, atypique sur ce type de textes. Ce ténibigne de I'incapacité du rapporteur

394 Extraits des interventions en séance, retranscatk fin du rapport. CESER Aquitain&ttractivité de I'enseignement
supérieur et de la recherche pour le développendenitAquitaine Bordeaux, 2010, 89p.
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et du Président de commission, dans ce cas peégarantir la mise en ceuvre de la
méthode de travail du CESER, et par la obtenirreara du vote I'accord a minima de
toutes les parties prenantes. Il met en lumiértohation de modérateur des débats,
d’arbitre et de négociateur que se partagent deex ftjures-clefs de [I'écriture

collective dans les CESER.

1.2. L’intermédiation par I’écriture : un
fonctionnement favorable a la

délibération

L’élaboration des textes statutaires et des rappbet’assemblée repose ainsi
sur des méthodes de travail, ou des procéduredistab et institutionnalisées qui
structurent les comportements des conseillersgatnisent la conduite des débats et de
la rédaction proprement dite. Ces procédures, ou @prendre les termes du président
du CESER Aquitaine, cesmodes opératoires qu’on a produit ensemblelévent a la
fois d’'une organisation séquencée de la consuttal®l’ensemble des parties prenantes
sur un enjeu, et de l'intériorisation de regles lioiggs définissant les modalités et le
registre de I'expression du conflit. Leur mise emvoe ne saurait cependant étre le fruit
d’'une dynamique collective spontanée émergeant ikkonparmi les membres de
I'assemblée : les renouvellements de mandatuesetdmbreuses nominations en cours
de mandat donnent a voir les différentes modaléése succes plus ou moins grand de
I'apprentissage des réles et de l'intégration dedes implicites par les conseillers de

'assemblée.

Aussi la continuité dans ces modes opératoiresrdoepsus de production de
I'écrit sont-ils garantis par des figures d’aut@rgui disposent d’'un statut particulier
dans l'assemblée, ou par des individus qui jouentr@le décisif dans le travalil
d’élaboration des rapports, soit dans lI'organisaties débats, soit dans la rédaction
elle-méme. Le président du CESER Aquitaine estimsi que dans sa fonctionce
qui me parait essentiel, c’est étre le garant egedonditions du débat ont permis a la
diversité de s’exprimer et d’enrichir au maximum rigprésentation des problemes

publics». Il précise ainsi : #o0i je n'ai pas vocation a produire les travauxnjai pas
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non plus vocation a emporter le dernier mot, loald, jai vocation a faire en sorte
que le dispositif fonctionne : c’est-a-dire quepencipe de dialogue, les procédures
gu’'on a mises en place [...] soient connues de tqus,ces modes opératoires soient
conformes aux ambitions qui sont les noétres, etauseun puisse se I'approprier du
mieux possible [...] donc je définis mon réle commaranmt est peut-étre un terme trop

ambitieux, mais un référent par rapport a un cadrein mode opératoire.

Dans le travail décriture en tant que tel interwient trois figures
fondamentales d’égale importance, jouant altereaient ce role de garant ou de
référent des procédures et des regles particuliéee$élaboration des avis et des
rapports : le Président de la commission tout d@pmais également le rapporteur du
rapport ou de l'avis, et enfin le chargé de misgdonsecrétariat permanent affecté au
suivi des travaux de la commission ou de la sect@m dernier, malgré I'absence de
mandat ou de fonction statutaire au sein de I'abiEmtient bien souvent la plume et
dispose d'une réelle marge de manceuvre dans igyeale son métier : les modalités
de son travail de rédaction des documents prépastet d’appui au rapporteur de la
commission varient sensiblement d’une commissidawre, voire d’'un rapporteur a
I'autre, mais lui laissent parfois des responstisiletendues dans le cadrage des sujets,
les données et les experts sollicités, voire densins cas dans la conduite des débats

et la négociation des formulations dans les doctsrferaux.

L’'analyse de la décision et de lintermédiation lisge entre les groupes
d’intéréts par le moyen de I'écriture passe dornclgp@ompréhension des équilibres et
de la répartition des réles du triptyque formé parPrésident de commission, le
rapporteur et leur chargé de mission. C’'est égalérpar leur action et par leurs
pratiques de la mise en ceuvre des méthodes del tdevéiassemblée que peuvent
ponctuellement étre réunies les conditions d’'unestin délibérative, au sens d'une
décision atteinte par I'évolution des préférenaaiaies des acteurs a l'issue de la
délibération. Le développement de ces « logiqudibétatives 3°° dans certaines

configurations particulieres produit alors des @pp ou plus rarement des avis

3% Thomas RISSE et Mareike KLEINE, « Deliberation negotiations » Journal of European Public Policy2010,
vol. 17, 1 5, p. 708 726.
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« consensuels », au sens ou ils procédent d’'umésemation commune et partagée
d’'un probléme public, et non plus des documentsiyite a I'issue d’'une négociation

qui occultent la manifestation de la dissension.

1.2.1. Les trois figures de
I’écriture : le président, le rapporteur

et le chargé de mission

Il existe donc trois positions centrales dans laem@n ceuvre des procedures de
I'écriture collective dans les CESER : deux dentgles sont occupées par des
conseillers mandatés ayant accédé a un statutydaetidans I'assemblée, le Président
de commission et le rapporteur. La troisieme asidear un salarié du Conseil régional
détaché dans les services permanents du CESERlestius de « chargé de mission »
affecté au suivi des travaux d’'une commission oatige permanente. Ces trois
individus forment un triptyque destiné a organiéercirculation de la parole et
I'inclusion des points de vue minoritaires, a régues conflits et les controverses a
chaque étape de la procédure d’élaboration deseawss rapports, et a proposer des
projets de textes dont les formulations refletentsynthétisent les débats tenus en

réunion de commission.

La division théorique du travail et des respongasilentre ces trois positions,
telle que définie par le réglement intérieur dessemblée ou présentée dans les
différents guides méthodologiques ou documents rriete de présentation du
fonctionnement des différentes instances de travaimble indiquer une nette
séparation entre une fonction de modérateur destslétianimateur ou d’arbitre dévolu
au Président de la commission, et des taches rédiaelles d’écriture des projets de
textes discutés et de synthese des débats résanvéapporteur, appuyé par un chargée
de mission permanent. Les observations menéeslemnsiatre commissions de travalil
et la section du CESER Aquitaine font néanmoinsaegipre des pratiques fort
éloignées de cette délimitation théorique des fonstet rdles de chacun : il en ressort

que chaque commission développe ses propres patiguusages dans la mise en
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ceuvre de la méthodologie de travail de linstitnficet que les incarnations des
fonctions de Président de commission et de rapposent tres fortement dépendantes
de la disponibilité, des compétences rédactionsielles savoir-faire et savoir-étre, mais
aussi des affinités et des aspirations psycholegiguersonnelles des individus accédant
a ces deux fonctions. Le chargé de mission négalces ses interventions dans le
processus d’élaboration des rapports en fonctiodaddynamique et des équilibres
établis entre le Président de commission et leadepr, mais également en vertu de la

représentation propre qu’il a de son métier.

Un tel cadre d’analyse des pratiques parlementafresui prend en compte
'importance des affects ou des émotions indivithsel plus fortement qu’une
perspective strictement rationnelle, repose swppfache motivationnelle développée
par Donal Searing pour appréhender les comportenees membres du parlement
britannique®’ et appliquée notamment par Oliver Rozenberg dansamalyse des
présidence de commissions des affaires européatares les chambres Iégislatives
nationale®®® Son usage pour caractériser les pratiques tliéesi collective d’avis et
de rapports dans les commissions de travail duBERESe justifie par le fait que,
comme dans le cas des affaires européennes danggietatures nationales, les
présidences ou I'accession au statut de rappanegont pas des éléments déterminants
de la carriere des individus qui les occupent danss organisations mandantes. En
effet, si le statut de Président de commissiorae&imatiquement associé a I'obtention
d’'une des vice-présidences de I'assemblée, et andeennité de présence majorée qui
revétent une importance stratégique pour les osgions mandantes, son rble au sein
de la commission reste largement opaque pour tigidlus extérieurs a 'assemblée qui
lui ont donné mandat de les représenter. Ceci &attasht plus marqué pour un

rapporteur, surtout si celui-ci n'est pas le rapgar général de la commission mais un

3% ’emploi de l'adjectif de « parlementaire » a pospd’une assemblée consultative et non pas délibéraise a
souligner qu’indépendamment des pouvoirs de I'asdéensur la décision politique, le statut de présidde commission
ou de rapporteur au CESER sont similaires a cesxrdprésentants élus dans les commissions du pamte@uropéen ou
des législatures nationales qui font I'objet d&gislative studiesctuelles.

Donald SEARING Westminster’s World Understanding Political RolesCambridge, Harvard University Press, 1994.
Voir aussi pour d'autres exemples de I'usage dppiache motivationnelle dans I'étude des rdles dassassemblée
parlementaires : Julien NAVARRO, « Les roles aul@aent européen >Revue frangaise de science politiqet juin
2009, vol. 59, A3, p. 479 506. ou Giacomo BENEDETTO, « Rapporteurs as letiidaentrepreneurs: the dynamics of
the codecision procedure in Europe’s parliamentodrnal of European Public Poligy2005, vol. 12, 11, p. 67 88.
%0livier ROZENBERG, « Présider par plaisir Revue francaise de science politigq@t juin 2009, vol. 59, 13, p.
401- 427.
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conseiller choisi de fagon ad hoc pour élaborerapport ou un avis particulier. Tout
comme « I'Europe ne fait ni I'élection, ni la came 3%, les comportements dans les
commissions du CESER ne font ni I'objet d'un coldr@&troit des organisations
mandantes, ni I'acces aux positions de pouvoirean de ces organisations. Aussi les
individus qui s’investissent dans I'élaboration dess et des rapports le font-ils en dépit
de l'utilité limitée qu’ils peuvent en tirer dan'exercice de leur activité principale ou
premiere. L’'accession au statut de président ouraggporteur général revét une
importance stratégique pour le contrble de I'agetheldiassemblée, et pour obtenir une
influence sur le contenu des rapports. Mais elsséégalement une place significative,
a défaut d’étre prépondérafffe aux motivations de I'ordre de I'affect ou du piai
dans linterprétation du role de président de cossion ou de rapporteur. Ceci
implique qu’il existe donc d’assez fortes variagotiun individu a l'autre, et d’'une
commission a l'autre, dans l'interprétation deesdllestinés a garantir le respect de la
méthode de travail et des codes de conduite qony associés. La caractérisation des
motivations individuelles et des représentationdad®nction et du réle d’'un CESER
gu’elles sous-tendent chez les présidents de casioni®t les rapporteurs, conjugués
aux conceptions et pratiques professionnelles desgés de mission, permettent
d’approcher les modalités pratiqgues de mise en eeule la délibération dans

'assemblée.

1.2.1.1. Les présidents de commission : pratiques

différenciées de I'’encadrement des travaux

Les conclusions présentées ici reposent sur desna@tons directes réalisées
dans les commissions de travail et la section dSEFE Aquitaine pendant dix-huit
mois, et d’entretiens rétrospectifs avec leursigesds, vice-présidents, rapporteurs et
chargés de missions attitrés, destinés a éclaggnins échanges ou a préciser les
méthodes de rédaction. Des entretiens semi-dseetviec d'anciens présidents de

*9bid. p 405

40 |'approche des rdles dans une stricte perspecthativationnelle postule que la variable détermimamtans
I'interprétation des réles parlementaires tient lgaiguillon affectif » motional incentiveau-dela du calcul stratégique
de maximisation du pouvoir. Ceci n’exclut cependpat que les logiques fonctionnelles ou utilitassinterviennent
dans la formalisation des rdles et des répertoimesis confére une influence primordiale aux affe@s se contentera
ici de considérer que le contexte spécifique desmissions de travail d'un CESER autorise la prisecempte de la
dimension psychologique du processus, sans y aecorécessairement la prévalence développée chem§ea
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commission lors de mandatures précédentes ontnégatecomplété I'enquéte, ainsi
gue des rencontres avec certains chargés de msiGESER dans d’autres régions.
Les motivations des conseillers élus a la positdenprésident de commission
sont assez sensiblement différentes d’un indivitlaudre. En fonction de leur parcours
professionnel ou de leur carriere de représenetdut organisme mandant au CESER,
de leurs compétences et savoir-faire, mais aussuis dispositions personnelles, ils
développent une pratique de la fonction de préselelune commission de travail qui
affecte profondément I'équilibre théorique de dimis des taches dans le triptyque
président-rapporteur-chargé de mission. La définitju’ils adoptent de leur réle dans
les différentes étapes de la procédure d’élabaraties avis et des rapports, et les
modalités par lesquelles ils exercent leur rolendelérateur dans la conduite des débats
dérive in fine de leur vision du CESER et de sde dans la fabrique des politiques

publiques régionales.

Aussi est-il possible de décrire quatre profildaténts parmi les présidents de
commission, et partant quatre variantes principalesla méthodologie d’écriture
collective de I'assemblée. Le premier profil edticdu président « de droit,»c’est-a-
dire d’'un président qui congoit son accession @h&tion comme une consécration du
poids de son organisation mandante dans I'assendilde sa propre carriére au sein de
cette organisation. Sa motivation est davantage e statut de Vice-président de
'assemblée associé a la fonction de présidentodarission, plutét qu'a la conduite
des travaux pour eux-mémes. Sa nomination a ure pgiortant au sein du Bureau,
qui géneére capital symbolique et offre une posifiorilégiée pour contrbler 'agenda
de linstitution, est ainsi percue par ces indigdoomme une reconnaissance de
l'influence de leur groupe dans I'assemblée. La pétition entre les membres de ce
groupe pour désigner un candidat a la présidencéa deommission est souvent
officieusement arbitrée par des criteres d’ancignhret de position dominante dans
I'organisation ou le milieu professionnel concereé,vient donc récompenser une
carriere de représentant permanent dans un grquafigue. Aussi ces présidents
tendent-ils a cumuler de nombreux autres mandassigle leur activité au CESER, et
leur présence en réunion de commission est plusodipiue que celle de leurs

homologues. Intervenant fort peu dans le travailrél@action en tant que tel, ces
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présidents tendent a laisser carte blanche a &aporteur général ou au rapporteur
ponctuel, et au chargé de mission attaché a la d¢ssion pour écrire les projets de
textes soumis a discussion dans I'assemblée. listyventions lors des débats visent
essentiellement a garantir la rigueur des diagresti des préconisations formulés dans
les textes: I'en d’entre eux rappelle ainsi sotiven séance la nécessité d'une
expression factuelle et dénuée de jugement de valeuCette forme de modération
des controverses émergeant entre les membrescodentaission repose in fine sur une
représentation spécifique de I'assemblée et de@en les avis et les rapports produits
constituent pour ces présidents des documentsedanilh décision dont la plus-value
repose sur une légitimité et une connaissance Wairtequi ferait défaut aux élus
politiques. Aussi, dans ce profil, les présiderdsoadent-ils une grande importance a

I'objectivation des formulations écrites et a |gpdiisation des éléments de langage.

Le second profil correspond a un réle identifié slad’autres arenes
parlementaires : celui d'unmembre de clulp, dont I'assiduité et l'investissement ne
résulte pas nécessairement de la volonté de prawirol@ur circonscription (ou leur
groupe mandant au CESER), mais plutét d'un désirétpienter des collegues avec qui
ils ont lié des liens d’amitié ou de conniveffteCes présidents de commissions ont
généralement effectué une longue carriére au seifasisemblée consultative et de la
commission dans laquelle ils accedent a la posd®Président : ils maitrisent ainsi les
codes et les équilibres officieux qui garantisskenfonctionnement interne, et sont
animés par le désir d'instaurer et de promouvair rédations de bonne entente entre les
membres de leur commission. Modérateurs actifsdébats et de la circulation de la
parole dans la commission, ils ne sont pas néceasant extrémement investis dans la
rédaction proprement dite des rapports mais anige tranchent entre les différentes
propositions et opinions formulées en coordinatwec leur rapporteur général. Ce
type de présidence a pu émerger assez nettemefquetaine dans la commission 3
Cadre de Vie et Solidarités, marguée par une arobida convivialité et de complicité
entre ses membres plus prononcée que dans les aotranissions : les plaisanteries

sur les appartenances des uns et des autres ga@gantes, et les échanges en aparté

401 || s'agit ainsi de I'un des rdles caractérisé @divier ROZENBERG (O. ROZENBERG, « Présider parigia», op
cit. p417), mais également par Marc ABELES qui sgné la ressemblance entre un parlement et un deuis les
barrieres a I'entrée, I'association a un lieu ou li@timent spécifique, le développement d'une coence et la
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entre conseillers issus d’organismes mandantsreifté relativement courants. Certains
conseillers ont imputé cet état de fait a une sepgsentation des membres du collége
1 dans cette formation, et a une politisation ag#éche du spectre politique de

nombreux de ses membres. Cependant, il est fraplpatinstater que le président et le
chargé de mission organisent annuellement desa®siri décentralisées » en dehors de
I'enceinte du conseil régional, a l'issue desqgsetles visites de groupe et des activités
sociales sont mises en place. Une de ces réuniétés @rganisée dans le parc naturel
régional Périgord Limousin au titre duquel siegiguix conseillers de la commission 3 :

une visite d’écomusée et un repas destinés a peédes activités de I'organisation

mandante de ces deux nouveaux conseillers étaiegtgmmeés apres les séances de

travail.

On peut également dégager un troisieme profil demprésidences de commission,
autour de la figure dpédagogue ce président est ainsi animé par la volonté dé&epo
un message ou une représentation particuliere rétemes publics, et de la diffuser
auprés des conseillers de sa commission. Il dispass, de par son expérience
professionnelle ou parce qu’il est détenteur d'avos spécialisé et d'une compétence
reconnue, d’'une autorité accrue aupres des menderesa commission. Le profil du
pédagogue est souvent incarné par I'un des nomhreiversitaires siégeant dans le
CESER, mais peut aussi bien concerner un présidéanteur d’'une compétence
professionnelle sur les enjeux techniques ou len#tigue privilégiée d’activité de sa
commission. Ainsi le président de la commissionizafces régionales et Territoires
est-il détenteur d’'une expertise sur les questiméinances publiques, dans la mesure
ou il a exercé les fonctions de Directeur Génédjbit des services budgétaires de la
Région avant d’étre nommeé conseiller au CESER. r@tigpe de l'organisation des
débats est ainsi trés marquée par une volonté ndreeles enjeux des finances
publiques régionales accessibles a tous, maisrégatede promouvoir une vision de la
dépense publique opposée a celle de I'exécutibnégdi Il ne partage pas I'objectif de
réduction de la dette affichée par le Conseil négjioet les avis budgétaires annuels
constituent une opportunité pour lui de soumetitéecopinion au débat. Ces présidents

tendent ainsi a accorder une attention soutenaearticipation de tous, et a entretenir

généralisation du tutoiement entre ses membresMBELES, Un ethnologue a I’AssemblgParis, O. Jacob, 2001)
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une forme de controverse technique ou experte gmmembres de la commission. lls
jouent également un réle plus marqué que les apnesidents dans la rédaction des
avis et des rapports, en vertu des savoirs spaesalju’ils détiennent : ils sont ainsi
fortement investis dans la correction des conteswis des points techniques ou
théoriques. La conception du réle du CESER quiguéehez ces présidents est celle
d'un lieu de luttes et d’expressions d'opératiomsiques, en direction du Conseil

régional.

Enfin, I'animateur incarne une derniére forme de pratigue de la fonctle
Président de commission : il est essentiellememé@nlans ses représentations et dans
les usages de sa position par la volonté de faalegler les composantes antagonistes
de sa commission. Sa posture privilégiée est badle d’'un médiateur des conflits, et
I'essentiel de ses interventions orales lors diférdntes phases de I'instruction des avis
et des rapports sont destinées a reformuler desghiitigieuses ou des interventions
orales critigues. Ses compétences ou savoir-daeerg en premier lieu d’'une capacité
a synthétiser les positions et a formuler des mwistacceptables pour toutes les parties
prenantes en présence : il les exerce par sa seattd la procédure d’élaboration des
rapports et le report successif des controverseqao la sollicitation d’individus aux
positions médianes au fil des discussions. Les fiéslae sa pratique d’encadrement
des débats passent cependant rarement par latd&pioin des positions exprimées,
comme c’est le cas pour le présidents de droitsnpar une recherche des points
d’accords a minima et de représentations partagétes les membres de la commission.
Ceci dérive d'une conception de l'assemblée comime brivilégié d'échanges
« constructifs» entre représentants de groupes concurrents présglents tendent a
adhérer pleinement a l'ambition affichée par l'ngion d’atteindre «wn intérét
général transcendant les intéréts catégoriels adividuels». Ce profil de président
tend également a suivre de prés la rédaction dasmknts de synthése et des rapports
finaux, effectuant des relectures avec le chargémiksion et le rapporteur. Ses
contributions écrites ne portent pas nécessairesantes contenus, mais mobilisent
son savoir-faire de médiateur dans les élémentadeage et de diagnostic, ou dans la

formulation des préconisations.

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 295



Le tableau ci-dessous présente ainsi les différgmtdils, les motivations
dominantes qui y sont attachées et I'influence b@seexercent sur les pratiques
lors de I'encadrement des débats et du processuddaetion a proprement parler.
Y est également précisée la représentation du aélé¢’assemblée au sein de la
Région qui sous-tend ces différentes pratiqguesadéohction de présidence de

commission.

Table 4: Les profils des Présidents de commissiorepnanente au CESER

Modalité d'encadrement desRole du CESER dans
profil Motivation débats et d'intervention danda  fabrigue  des
I'écriture politiques régionales

Etre  Vice-présiden

du CESER / consacre Figure d'autorité garante de J|aLieu d’éclairage de Ia

=

son_influence dan~rigueur des travaux, présence |edécision politique

Le Président ~“""Préunion aléatoire et mise en placeechnocratique par la
. son organisme : - i

de droit | d’'un fonctionnement collégial consultation de groupes

mandant et le poids - _. . ; i
Faible investissement dans |layant une connaissance

de son groupe dans |e . . .
CESER rédaction du terrain

. Modérateur des débats et de|la
Rencontrer et faire s

D

Le membreg parole Lieu déchanges et de
, rencontrer les - . . T
d’un club . Faible investissement dans |laocialisation
conseillers . .
rédaction

Posture pédagogique sur Ies

Diffuser un message jeneux techniques ou _spe(_:|allse:?_,ieu de luttes e
Le pédagogug une vérité sur uneFgggnl(;tselégndszil:grspartICIpatlon 9expression des
thématique spécifique

: i intéréts et des idées
Interventions dans I'écriture sur
des contenus précis

L'animateur | représentants
d’intéréts opposés

Fort investissement dans
: . lanimation des débats et |aLieu de dialogue et
Faire dialoguer les . 'x
résolution des controverses. d’échanges pour
5

Collaboration active au travallproduire du sen
d’écriture dans les formulations decommun
synthése

1.2.1.2. Les rapporteurs et les chargés de mission : la

division du travail d’écriture

Un certain nombre de contributions de&gislative studiesconsacrées au
parlement européen ont fort bien décrit le rélenttepreneur politique des rapporteurs
dans la négociation entre 'assemblée, 'administnaet les groupes d'intéré?4 ou

encore la compétition pour la sélection des ragpostau sein des comités mis en place
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avec la procédure de codécisith Mais peu d’études de cas documentent de facon
systématique les pratiques et role endossés pardietdus qui détiennent le pouvoir de
formuler les textes soumis au Vife Par ailleurs, les réflexions en termes de
trajectoires professionnelles des représentants etldes membres de I'administration
qui signent les rapports, ou encore de réseaur ggrcommanditaires d’un rapport et
ses auteurs, ont plus fortement insisté surclasditions de productiome rapports
administratifé®>. Certains travaux ont accordé une attention pai¢ie aux individus
faisant office de rapporteurs, dans I'analyse desiges d’experts par la Commission
européenn®®, ou dans la description de la cristallisation es et des arrangements
entre les acteurs a travers I'élaboration d'un oappsur un probleme public
spécifiqué”’. Cependant, on dispose de peu d’éléments d'infitomaur les modalités
concretes de I'écriture, et notamment sur la divisiu travail de rédaction proprement
dit entre le signataire du rapport et les membres services d’assemblée ou de

I'administration sollicités pour I'assister.

Dans les commissions permanentes du CESER, lesoapporteurs et le chargé
de mission rattaché au suivi de la commission gg&lsont en charge de la rédaction
des projets de textes, soumis ensuite aux correctd amendements successifs des
membres de la commission puis de lI'assemblée. besiments internes destinés a
présenter les services de lI'assemblée et la proeédigélaboration des textes sont
relativement explicites dans la délimitation fooaotelle du métier de chargé de

mission au CESER : durant le¢emps de rédaction, de mise en forme, de relectigre,

402 voir par exemple Shaun BOWLER et David M. FARRELKk,The Organizing of the European Parliament:
Committees, Specialization and Co-ordinatioBsifish Journal of Political Sciencel995, vol. 25, h02, p. 219-243.

403 virginie MAMADOUH et Tapio RAUNIO, « The CommitteBystem: Powers, Appointments and Report Allocation
JCMS: Journal of Common Market Studiesril 2003, vol. 41, 2, p. 333-351.

404G, BENEDETTO, « Rapporteurs as legislative enteggurs », op cit. p68

4% On reprend ici la définition qu’en donnent Claib&PUY et Julie POLLARD : ®ar « condition de production »,
nous désignons le contexte politique, économiquesamial, dans lequel le rapport est commandé etdpibet nous
renvoyons aux acteurs commanditaires comme auxuasigu rapport. [...]Deux aspects, étroitement liégsnt donc ici
privilégiés. Dans un premier temps, la questionaleommande du rapport est examinée. Autrement’ditjeu est de se
pencher sur ce que peut apporter & une rechercheodélogie de I'action publique une réflexion darcommanditaire
d’'un rapport, et sur le contexte dans lequel la coande s’effectue. Le second aspect a trait a laacéidn du rapport,
et plus précisément a son auteurin> Claire DUPUY et Julie POLLARD/es rapports dans I'administration de la
preuve : quelques réflexions méthodologiquesontribution au congrés 2009 de I'AFSP. Dispoaiblsur
http://www.congresafsp2009.fr/sectionsthematiguédd/stl4dupuypollard.pdiconsulté le 18 avril 2012]

46 Cécile ROBERT, « Who are the European experts¥ilBso trajectories and expert ‘careers’ of the @ean
Commission »French Politics septembre 2010, vol. 87 8, p. 248 274.

47 Florian CHARVOLIN, L’invention de I'environnement en France chroniques anthropologiques d’une
institutionnalisation Paris, La Découverte, 2003. Et Vincent GAYONOCDE au travail : contribution & une
sociologie historique de la « coopération écononeiqunternationale » sur le chdémage et I'emploi (1970
2010)Université Paris-Dauphine, Paris, 2010.
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correction et de validation avant publication apreés avoir collecté les informations,
les chargés de mission, sous la direction du peggide commission et du rapporteur,
préparent l'audition d’experts extérieurs et de gmrnalités qualifiees entendues par
les commissions’® Dans les pages plus particuliérement consacréesservices
administratifs, on trouve également une liste dspaasabilités logistiques dans
I'organisation du calendrier des réunions et la mamication des documents aux
conseillers, puis des taches plus directement tiédaelles relatives a la redaction
des comptes rendus, conseils aupres du présidefpamation de ses interventions,
rédaction des avis. Dans le cadre des rapports d’auto-saisineshaegé de mission
intervient ainsi a chaque étape de la procédurdalibéation : il participe a la
«conception», c'est-a-dire a la phase préliminaire de cadrdgel’objet et de la
problématique par ses recherches bibliographiques, collecte de [informat
statistique», par la réalisation d’ enquétes de terrain et I’ «élaboration de notes de
pré-étude ; définition des problématiques, cadrag®thodologique, recherche
d’interlocuteurs» et la «édaction de I'état des lieux sur le sujet du rapport. Son role
dans la rédaction du texte du projet de rappott «@daction des propositions est
cependant cantonné & un réle dmrseil auprés du président et du rapporteff?.

Dans la pratique, ce triptyque formé par le chatgénission, le rapporteur et le
président de commission adopte cependant des donetments trés contrastés, qui
dépendent du régime de saisine tout d’abord (sgldiis rédigent un projet d’avis ou
de rapport), mais plus fondamentalement détermipés la disponibilité et les
compétences rédactionnelles du rapporteur, et gpatohception que le chargé de
mission a développé de sa propre pratique professile. Si c’est bien le nom du
rapporteur qui figure au bas des rapports d’auisired™, I'individu qui tient la plume
et rédige les différentes versions des projetexies$ n'est pas nécessairement celui qui
détient la position officielle de rapporteur. Ainsomme le précise le directeur des
services, ®uivant les commissions, suivant les instancesastiles périodes, vous

pouvez avoir des profils de présidents et de rajgos trés changeants ; si vous avez

4% | e Lexique, dans le Livret du conseiller du CESE®uitaine, p32

4CESER AquitaineLe memento du conseiller 201dp. cit, p 40.

410 En Aquitaine, la pratique consacrée par I'équipsponsable des publications indique en troisiéngeda nom du
rapporteur et du président de la commission aykitogé le rapport d’auto-saisine : aprés le tig®t, apposée la mention
«rapport, présenté par le rapporteur général [nonu dapporteur], au nom de la commission [intitulé de
commission], présidée par [nom du président La page de garde identifie le document comme production du
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[le conseiller C] qui est universitaire, qui a I'naude d'écrire des rapports, des travaux
universitaires, bon c'est pas la méme chose queoss avez un représentant de
[Forganisme a ou f]... et encore il y a des profils et des facteursspanels tres
différents ... mais bon les uns et les autres sas @i moins a l'aise dans I'écrit et ont
donc plus ou moins besoin d'accompagnement sulegntmoments et suivant les
travaux», linvestissement du chargé de mission dansrifife des projets et les
corrections des versions successives est ainsiradjée variable, certains d’entre eux
rédigeant la quasi-totalité des projets de textdss par le rapporteur, quand d’autres
participent & la collecte des données et la réalactles synthéses mais laissent
I'essentiel de I'écriture au rapporteur.

La fonction de rapporteur d’'une commission pernma@eet d’autant plus
lorsqu’elle est exercée par le détenteur de latjposide rapporteur généfdl,
impligue en effet une pratique de I'intermédiatimobilisant le réle du généraliste
plutét que du courtiét?: la position n’est tenable qu’a la condition deigr un
réle de synthése et de se départir de la défendasxe des intéréts de son groupe
mandant. Comme dans une commission parlementaae;eptation du statut de
rapporteur revét donc un codt important pour ledividus, puisqu’elle est
chronophage et tend parfois a générer des comtitee les membres du parti (ou
de I'organisation mandante au CESER) et le rapporé@ charge de formuler des
propositions faisant consenétis La capacité des rapporteurs & intervenir dans la
régulation des controverses et la négociation aedlits est fortement liée a leur
autorité parmi les membres de la commission et @oldiance que leur accordent
leurs pairs pour trouver des solutions acceptabbéas le cadrage, le traitement et
surtout la formulation finale des rapports et avAsissi le rapporteur n’est-il pas
nécessairement un conseiller qui maitrise I’éceturi qui rédige lui-méme, mais
qui a démontré une capacité a arbitrer, synthégserégocier dans sa commission

sur des sujets tres divers.

CESER Aguitaine sans autre mention des auteurngsederniéres pages avant la retranscription d&svantions orales
en séance pléniére précisent la composition deantission permanente et citent le chargé de missi@on assistant.
“1 Rappelons que dans certaines commissions, il adétédé de désigner ponctuellement un de ses meampoar
assumer les fonctions de rapporteur sur un dosdiauto-saisine ou parfois un avis spécifique, sapsil soit
nécessairement le rapporteur général en titre.

“2voir Partie 2

“3G. BENEDETTO, « Rapporteurs as legislative enteggurs », op cit. p72
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On peut donc distinguer les rapporteurs qui éctivenx-mémes leurs
rapports, de ceux qui pratiquent plutdét une fonctibencadrement de la rédaction
du chargé de mission: ils ont en commun d’intervecomme arbitres et
meédiateurs dans la formulation du consensus. Megspremiers le font en vertu
d'une compétence ou d'un savoir spécialisé sur ugetsou le domaine de
spécialisation de la commission. Cespporteurs-savantgpeuvent intervenir de
facon strictement ponctuelle sur un rapport palcuou assurer la rédaction des
avis et des rapports pendant toute la mandatuertaios d’entre eux ont été
extrémement prolifiques et ont diffusé leur styeijre leurs approches théoriques
a une grande quantité de rapports d'auto-saisinesiA’ancien rapporteur de la
commission Développement économique et Programmadievenu Président de la
Section Veille et Prospective, considere qu’il estle tres loin celui qui a le plus
écrit pour le CES, surtout des rapports d'auto sas dans notre jargon. Si vous
prenez la bibliographie du CESER, j'en ai fait uar des transports, sur le
batiment, sur I'exportation, j'en ai fait un sursleisques industriels, j'en ai fait un
sur la zone de Lacq, j'en ai fait un sur les entregs classées Seveso, et ma liste
n'est pas compléte... plus tous ceux de la secti@i.fdit tous les rapports de
conjoncture pendant les douze ans ou j'étais rapgor donc ¢a fait vingt-quatre
rapports de conjoncture, et que je faisais de Aga Z.». Cet économiste
universitaire de profession a ainsi mobilisé sa pétance professionnelle, et son
approche de I'économie des territoires dans la ool des rapports de sa
commission et de la section. Il décrit une divisidu travail avec la chargée de
mission de la commission 1, essentiellement madglisur la rédaction des projets
d’avis : «les avis, alors la je ne dis pas du tout que ctesfjours moi qui les ai
rédigés, parce que [la chargée de mission] en d & part.Aujourd’hui c’est
moins vrai, mais disons que le rapporteur menaitréén, le président présidait, et
la chargée de mission préparait le boulot& contrario, dans d’autres formations
ou méme au cours d’autres mandatures, le charg@iggon peut occuper une
place prépondérante dans la rédaction des rapptatgo-saisine, et détenir une
influence plus significative sur l'orientation ddsavaux de la commission a
laquelle il est affecté : certains conseillers @@t mention a plusieurs reprises

d’'une commission ®u c’est le chargé de mission qui fait toytsoulignant qu’il
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« porte les travaux ; le rapporteur et le présidergrsremettent beaucoup a lui
Entre ces deux extrémités du spectre se sont d@wvésodes pratiques et des
equilibres variés . certains chargés de missioniqueht par exemple qu'ils
rédigent de leur propre chef certaines trames gde€rd avis, surtout lorsqu’ils
relévent d’une activité réguliere dans le calendde la commission, qui peuvent
alors étre modifiés avec le rapporteur ou directetmen réunion avec tous les
conseillers. D’autres témoignent d’'une collabonatréguliere et poussée avec les
présidents de commission sur la rédaction proprérdee, et d’un investissement
du rapporteur général variable en fonction de saahibilité et de son intérét pour

les sujets traités.

Le directeur des services permanents de I'asseméte&ant que directeur des
publications de I'assemblée, valide 'ensemblerdgports rédigés par les commissions
du CESER et encadre ainsi les pratiques professiil@sndes chargés de mission. Un
directeur de CESER souligne ainsi quehargé d’étude®® c’est finalement un dréle
de métiers, ce que I'un de ses homologues confirme lorstndique rechercher dans
la constitution de son équipe des gempikaient une capacité de syntheése et d’écoute,
en plus de leurs compétences rédactionnellesen effet, les chargés de mission
exercent une fonction relativement atypique pous @tachés territoriaux de la
collectivité régionale. Le travail de rédaction iqulique le suivi des commissions du
CESER est fort différent de la rédaction de not@sdigues ou de syntheses a
destination des élus ou des directeurs de sergp@smtionnels de la Région, et suppose
I'acquisition d’'un savoir-faire spécifique. Certaithargés d’études ont ainsi précisé
gu’ils ont progressivement développé « une tonalitge forme de style » dans leur
écriture : 'un deux mentionne qu’il utilise parfoisa liste personnelle de verbes
synonymes pour signifier le désaccord ou l'oppositde fagon atténuée, un autre
témoigne d’ «avoir, avec I'expérience, développé des formulaidont on sait qu’elles
passent relativement bien en commissianSans qu’il s’agisse a proprement parler

d’'une profession associée a des statuts, des yeatigstitutionnalisées, ou des identités

“ci encore le lexique et les titres varient ’'uESER a l'autre : les chargés de mission du CESERitAime peuvent
étre nommés « chargés d’études » dans certainema$&es, « conseillers techniques » dans d’autres...
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collectived'®, le chargé de mission exerce une occupation diséeaqui fait intervenir
des compétences et des savoir-étre particuliess diftérences de pratiques observées
tiennent a une double exigence : celle d’animedidsats et de s’adapter aux différents
profils de présidents et de rapporteurs d’'une prtelle de conserver une neutralité
axiologique et partisane dans l'exercice de rédactC’est ce que met en avant un
directeur de service : Xattends des chargés de mission qu'ils aient lmengeutralité
dans laquelle nous devrons étre en tant qu'agehtiguou en tout cas I'équidistance
entre toutes les positions qui peuvent s'expringga. n'empéche pas I'humain, ca
n'‘empéche pas parfois que méme la maniere donbmprend les mots et les positions
est elle-méme subjective, mais il faut quelqu'unsqit capable de se mettre lui-méme
en retrait par rapport a un rapporteur ou par rapp@ un president, et en méme temps
étre suffisamment dans l'impulsion pour assuresuii [...] Donc il faut étre capable
de répartir le travail, pour les chargés de missiosuffisamment en retrait et
suffisamment présents en méme temps, a l'impubsitanyelance, au suivi, a I'esprit
d'initiative. ». Tous les chargés de mission ne partagentlaliesl pas la méme
conception de la limite entre leur role et celuirdpporteur et du président : certains
définissent leurs fonctions comme relevant d’uappui a la compréhension du sujet et
a la connaissance des éléments par taud’autres insistent sur une formel'auto-
limite » qu’ils s'imposent: & me prépare parfois une trame perso que je ne
communique jamais aux conseillers. Il a pu m’anrigar contre de la partager avec le
président de commission et le rapporteur sur dessidos conflictuels, pour servir de
support a I'animation>. Un autre fait état de son exigence poussédgdeur dans
I'écriture, parlant d’'une démarche qualité pour permettre le c6té irréprodbate la
forme» sur des avis techniques ou des actions progrégquea fortement publicisées,
ou d’'une réflexion personnelle pour négociela bonne distance sur un rapport
consacré a une thématique qui touche de pres sgmgements personnels. Ces
difféerences de pratique professionnelle sont diautdus significatives que dans le
CESER Aquitaine, les chargés de mission ont gésr@eait effectué la quasi-totalité de

leur carriere a ce poste, et dans la méme commisg&idravail.

415 La profession étant entendue dans le sens declalegie des professions anglo-saxonne, qui distintaprofession
de groupes d’individus qui exercent un métier idgue et que réunit un « nom de métier » ou un stptafessionnel
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Aussi le fonctionnement des commissions permaneetedes modalités
d’application de la procédure d’élaboration deoats et des avis repose-t-elle sur une
division des fonctions d’animation, de modératioes ddébats, de résolution des
controverses et de négociation des accords ergrenEmbres, mais également de
rédaction de contenus rigoureux et de formulatmrsensuelles entre les trois figures-
clefs de la commission : le président, le rapporegue chargé de mission. Bien qu’en
théorie, la fonction de président soit axée sundérement des débats, et que la
rédaction releve de la responsabilité du rapporéessisté par son chargé de mission,
I'observation révéle une division du travail vat@lau gré des contextes, des instances
et des individus. Le profil des présidents tel qiéfini plus haut joue un réle
déterminant dans les pratiques d’écriture collectives présidents de droit, ou les
membres d’un club, qui interviennent relativemeat mlans la rédaction proprement
dite, permettent soit a leurs rapporteurs, soéuas chargés de mission d’exercer une
influence significative sur 'animation des débatsnme sur la conduite des travaux.
Les animateurs ou les pédagogues, participanttdiremt a I'écriture de certains
passages ou a une relecture détaillée des progetsexdes, tendent a collaborer
étroitement avec le chargé de mission, mais admiiinfluence du rapporteur et sa
capacité a incarner l'identité collective de la coission. Les rapporteurs, quant a eux,
délimitent le degré et la forme de l'investissemdat chargés de mission dans la
rédaction, en fonction de leur capacité et dediésir de tenir effectivement la plume ou
non.

Ce triptyque est donc le garant du respect dedthadologie d’élaboration et
I'exécutant des regles et codes encadrant les siéhats différentes modalités
d’exercice de leurs fonctions respectives font @medes conditions plus ou moins
favorables a la mise en place ldgiques délibérativesau cours de I'élaboration des
rapports et des avis: ce sont notamment les fortdoeseadership exercées par le
président, le rapporteur ou éventuellement le éhatg mission qui déterminent la

nature de I'échange politique lors de I'écriturdexdive.

unique, et lbccupationqui désigne toute activité rémunérée exercée pandividu, in Claude DUBAR, Pierre TRIPIER
et Valérie BOUSSARDSociologie des professionBaris, A. Colin, 2011, p 8-12.
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1.2.2. Des conditions de travail
favorables au développement de

logiques délibératives

Dans la description de leurs méthodes de travadams la Iégitimation de leur
réle dans la fabriqgue des politiques régionales,GESER mettent ainsi en avant un
mode de décision spécifique reposant sur le pemedj la formulation du consensus
avec l'aval de toutes les parties prenantes eépassement des intéréts catégoriels ou
individuels au profil de I'intérét général. Cettapque de la décision, d'ailleurs plus ou
moins explicitement présentée comme une alternaibraplémentaire a la décision
politique de I'assemblée délibérante régionalepayalent une décision majoritaire et
I'expression de préférences formées dans le cautisgn, réunit les caractéristiques de
la définition de la délibération proposée danstitér souvent cité de Bernard Manin :
« dans I'échange des arguments au sujet des swufiwoposées, les individus
découvrent les informations qu’ils n’avaient paakdird ; ils apprennent que tel choix
aurait telle ou telle conséquence, et si ces camsags contreviennent aux objectifs
gu’ils avaient de prime abord, ils peuvent étre @3ea réviser ces objectifs. [...] La
source de la légitimité n'est pas la volonté défedninée mais son processus de
formation, la délibération*".

Cette valorisation d'une pratique de la délibératii serait propre aux CESER
et constituerait la source de légitimité principadéeleurs décisions et de leur production
écrite mérite d’étre interrogée empiriquement Butaiére des pratiques développées en
commissions permanentes. On se propose ici d'filemtles situations concréetes de
délibération dans I'élaboration des avis et depaodp, en vertu des critéres définis par
Patrick Quantin et Andy Smith : ils proposent devamir que I'on se trouve dans une
situation de délibération a la condition que le=as fondent leurs interactions sur des
arguments (et non sur un rapport de force), quentesactions se nouent dans le cadre
d’'une prise de décision collective, qui peut madifou transformer les préférences des

48 « L'idée de démocratie délibérative dans la scéepolitique contemporaine. Introduction, généalogieéléments
critiques. Entretien avec Bernard MANIN Bolitix, 2002, vol. 15, h57, p. 37-55. p 82
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acteur§!’. Dans le cadre de I'élaboration de projets d’amisde rapports d'étude au
sein des commissions permanentes, les conseillenslent effectivement leurs
interactions sur le développement d’arguments matts visant a convaincre leurs
pairs : en I'absence de votes pour statuer suradrage de problématique, un choix de
sujet d’auto-saisine ou une formulation relativen& des actions programmatiques de la
Région, chaque individu dispose de la méme oppibétwte faire valoir ses vues
indépendamment du poids de I'organisme qui I'a rsédu d’alliances qu'il pourrait
former avec d’autres conseillers. Le principe daldgision unanime et consensuelle
suscitant I'adhésion de la totalité des partiesngmées implique que les individus
cherchent a convaincre, plutét qu’a persuader.i@esactions sont également nouées
dans le cadre d'une décision collective, puisqa&lboutissent a la production d’'un
document écrit soumis au vote de la totalité desomes de 'assemblée et insére, quoi
que de facon consultative, dans le processus déomi régional. La question qui
demeure en suspens reste cependant celle desepagférdes conseillers, et de leurs
possibles transformations au cours des débats da dédaction d’'un avis ou d’un
rapport ;. la procédure de conduite des travawe tgli’elle a progressivement été
stabilisée dans le CESER Aquitaine n'implique pésessairement qu’elles aient fait
I'objet d’'une reformulation ou d’'un changement pauiver a la production d’'un projet
de texte. Le consensus fabriqué a l'issue desrdiffés étapes d’élaboration des textes
peut également reposer sur une négociation errésentants d’intéréts concurrents ou
antagonistes.

La perspective théorique proposée Thomas Risseergaparticulierement
heuristique pour identifier des situations délitiees dans les différentes interactions et
configurations d’acteurs qui émergent au sein desngissions. En effet, ce dernier
propose d’examiner chaque échange politique coraisarft intervenir trois logiques
simultanées : une logique de conséquenceéo@ia of consequentialify une logique de

18

conformité aux normes préexistantdegic of appropriateness™, et une logique

47 patrick QUANTIN et Andy SMITH,Délibération et gouvernancel’émergence d'une logique d’actipnParis,
L'Harmattan, 2012, 274 p., p20

418 Ces deux premiéres logiques correspondent aifaidistinction entre deux paradigmes néo-institutiels : le néo-
institutionnalisme du choix rationnel de March ds€éh qui congoit le changement de I'action publigeenme le produit
de modifications dans le rapport de force entreast aux comportements stratégiquiegic of consequentialidy et le
néo-institutionnalisme sociologique pour lequelsoait davantage les normes et les croyances desraajei constituent
des facteurs explicatifs des transformations detitam publique fogic of appropriatenegs Risse y ajoute une troisieme
logique « délibérative » ( oarguying), dans une tentative de synthése entre les clainmmels et le constructivisme.
On rejoindra ici Patrick Quantin et Andy Smith daleur utilisation de I'approche de Risse comme paogme
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délibérative @rguing). La logique de conséquence est une logique oagnti rationalité
instrumentale et marchandage, le processus de iaégacentre acteurs s’effectuant
avec des intéréts et des préférences stabilisé@snent des débats : le produit de la
négociation peut donc étre analysé dans une optigaditionnelle de « choix
rationnel ». La logique de conformité, qui postqles le comportement des acteurs est
structuré par les normes et les institutions, ifienties acteurs guidés par le désir de
« bien se comporter » en suivant les codes dedtessocial qu’ils occupent. La
troisieme et derniere logique délibérative est carésée par les préférences
changeantes des acteurs au fil des débats, et ldaouelle les arguments et
raisonnements mis en avant impactent le résuhat &t produisent des résultats qu'il
n'est pas possible d’expliquer en termes purs dggciation et de maximisation des
intérétd'®. Si ces trois logiques sont toujours & I'ceuvrasdies différents échanges
politiques, I'une d’entre elle prévaut, permet dindifier des situations de délibération,
et d’examiner les causes et les effets de I'adoptie logiques délibératives. Les
commissions permanentes des CESER sont ainsi afieament dominées par une
logique de conformité aux normes, ou la manifestatiu conflit et des controverses est
encadrée par un ensemble de régles implicites tétiorisées dont le non-respect
entraine des formes de marginalisation ou d’évictio débat, et par une logique de
délibération qui peut ponctuellement émerger darertaines configurations

particulieres.

Thomas Risse et Mareike Kleine identifient troisndidions principales qui
favorisent la mise en place de la logique délilhéeatelle émerge dans des arenes qui
privilégient des identités et des réles réversililbez les acteurs, dont le degré de
publicité des débats est faible et dont le leadjgrebt assuré par un acteur qui détient
une autorité fondée sur I'expertise et une commétemoral&®’. Bernard Manin, quant &
lui, insiste sur la présence d’'un animateur qubaree la discussion et sur la lecture de

documents et 'audition de personnalités qualifiees de temps de discussion qui ne

méthodologique, afin d’examiner différentes fornteéchange politique sans les construire a priompee des espaces
délibératifs, plutét que comme une théorie macroisogique de la décisionlkid., p 25)

“19 Thomas RISSE et Mareike KLEINE, « Deliberatiomigotiations »Journal of European Public Polic010, vol. 17, #5, p.
708 -726. p708

421bid. p714
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soient pas directement interactifs On le voit, la méthodologie adoptée pour
I'élaboration des avis et des rapports correspamnd @nditions procédurales d’'une
décision délibérative : les débats y sont effeatient restreints aux seuls membres de la
commission, et reposent dans le cas des rappasodsaisine sur un usage intensif des
auditions de personnalités qualifiées lors d’'unasehd’appropriation des enjeux traités
qui ne fait pas intervenir de décisions ou d’écleasngntre les conseillers. C’est donc la
flexibilité dans les rdles des acteurs, et les &grd’autorité en vertu desquelles sont
exercés le leadership et la conduite des débats cqustituent des variables
déterminantes de la mise en place de logiquesédatiles.

La thématique des rapports, ou I'enjeu particuiiaité par un avis, revét ainsi
une importance centrale dans l'adoption d'une logigde conformité ou de
délibération : en fonction du sujet de la discussies réles des acteurs sont plus ou
moins réversibles. En d'autres termes, le rOleapeésentant d’'un intérét sectoriel ou
catégoriel est plus ou moins rigide selon que kelsats portent directement sur des
enjeux liés a cet intérét. Le caractere transvetsdlactivité des CESER, et la volonté
de répartir les conseillers dans chagque commissionue de garantir le plus grand
pluralisme possible indépendamment des spécialisatie chacun, tend a diminuer la
capacité des conseillers a anticiper chez leueslotuteurs des préférences stabilisées.
Le degré de mobilisation des organisations mandasiie des sujets qui ne sont pas
directement liés a la promotion de I'intérét queslireprésentent, et le faible contrble
des mandats qu’elles exercent dans ce cas surdélégués au CESER, autorise ainsi
une plus grande variété dans I'expression desipasiet impliquent que les conseillers
hésitent sur [identification d’interactions nornséeavec des conseillers qu'ils
rencontrent traditionnellement dans des négocistiantagonistes. Sur des enjeux
percus comme secondaires, I'opposition patronadisgh par exemple est nettement
moins prégnante : comme le précise lapidairememtel’des conseilleres interrogée,
«on ne va quand méme pas s’empaffer sur la questEsnmusiques actuelles!
Plusieurs conseillers ont précisé lors des entreteemi-directifs avoir voté certains
textes a leur propre surprise : si pour une pafgatre eux, la décision a été motivée

par l'inclusion d’'un amendement ou la négociati@nrentions spécifiques, d’autres

421 Bernard MANIN, « Délibération et discussion Swiss Political Science Revie®004, vol. 10, f4, p. 180-192., p
181
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soulignent avoir ®eaucoup appris sur un sujet que je connaissais paaldécouvert
[tel aspect des risques environnementaux] dontejesoupconnais pas l'existence:..
Un conseiller mentionnera par exemple avoir étévamrtu par I'un de ses pairs a
l'issue d’'une discussion en commission, autouradadtion d’acceptabilité sociale du
développement économique. Au départ réticent ar wtdexte «res productiviste, il
indique que les arguments de son homologue l'omvaocu de ne pas déposer
d’amendement et de voter en faveur du projet detexdu coup je I'ai voté, il me I'a
fait voter». Aussi le changement dans les préférences deeilers du CESER est-il
possible, en fonction des configurations d’actairdes sujets soumis a la discussion. I
est particulierement prononcé dans la section déeVet Prospective : en effet, la
confusion des réles est entretenue par lintégnatie personnalités extérieures au
CESER dans cette formation, qui ne s’inscriventcdpas dans les dichotomies ou les
antagonismes codifiés entre représentants d’istéetqui ne sont d’ailleurs pas
nécessairement conscients de ces roles et ideintiédses au CESER. Cette incertitude
impliqgue que les conseillers ne puissent que d#éficent anticiper chez leurs
interlocuteurs des préférences précises et sedslipour se livrer au marchandage,
d’autant plus que la démarche prospective reposel’dlaboration de scénarios
« possibles, pas souhaitable®¥? & 25 ou 30 ans.

Le leadership de la commission permanente comtid@galement I'émergence
ou non de logiques délibératives : selon l'indiviolu les individus dominants dans le
triptyque Président-rapporteur-chargé de missiomergent des formes de leadership
dont les modalités d’exercice et les sources dén@te sont plus ou moins favorables
a la délibération. L’ordonnateur des débats searard a des degrés variables a ce que
Risse appelle un konest brokew, soit un individu dont les intéréts et positiaias la
négociation sont connus, et que tous considérantma digne de confiance de par sa
compétence, qu’elle soit experte ou mot&leSelon le profil et I'interprétation du role
de Président de commission, les individus qui exdréa conduite des débats (qu'il
s’agisse d'un rapporteur, du chargé de mission auptesident lui-méme) sont

inégalement en capacité de se conformer a la figerehonest broker. dans une

422 Comme le précise a de nombreuses reprises ledenéside la Section lors des séances de travailstarg sur la
nécessité pour les conseillers de se départir de léle de représentants d’intéréts pour les besaia I'exercice
prospectif.

42 Thomas RISSE, « “Let’s Argue!: Communicative Aati in World Politics »,International Organization 2000,
vol. 54, 1 01, p. 1-39. Et T. Risse et M. Kleine, « Delibérsatin negotiations », art cit.
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commission ou le chargé de mission joue un réledans I'animation des débats et la
définition de l'agenda, ce dernier peut effectivamerofiter de la confiance des
conseillers en vertu de son expérience ou de laraliké associée a son devoir de
réserve, mais la légitimité d’un mandat représén&td’un titre d’autorité lui font
défaut. Dans les configurations ou un rapporteinnEise dans I'animation des débats,
seuls les rapporteurs expérimentés, ou détentéuns sévoir spécialisé et disposant
d’'une autorité liée a une position de sachant sonhesure de favoriser 'émergence de
logiques délibératives a l'occasion de la rédactikum rapport ou d’'une étude. Ici
encore, I'exemple de la Section Veille et Prospectiu CESER Aquitaine s’avere
particulierement révélateur : en effet, la complexde la méthode par scénarios
implique que ces sections soient présidées ouépsopar un rapporteur compétent.
Comme le souligne un conseiller aquitain,[peur créer une sectiongncore faut-il
avoir un expert, c'est caractéristique. En Bretagaesection a été créée par un
économiste, en Poitou-Charentes par un juristefallit trouver quelqu'un pour la
mener. C'est trés joli de mettre une section prospe mer, Europe, ou autre ; s’ils
n'ont pas un conseiller suffisamment costaud peiéesellement pour la mener, ¢a va
étre une section creuse Dans le cas de I'’Aquitaine, le Président dedetion Pierre
Delfaud est a la fois un conseiller dont les posgi sont connues, et une figure
identifiable en vertu de son expertise d’univeisteet de sa compétence morale
éprouvée au cours de trois mandats successifsstlla@si devenu un conseiller
fortement intégré de par ses fonctions de rappogénéral de la Commission 1, de
membre du Bureau et d’ancien candidat a la présedeiln CESER. Il y a d'ailleurs
obtenu un nombre de voix inhabituellement élevérpau conseiller du troisieme
college, ce qui témoigne de la reconnaissance wjua lété accordée par les autres
conseillers. De plus, dans ses propres termestithe étre prioritairement identifié par
sa compétence professionnelle et son expertisegsgpairs « Que je sois représentant
de la ligue de I'enseignement, ou que je sois paddé qualifiée, pour mes collegues
je suis avant tout I'économiste de service. C'adité que dans mon cas, mon métier,
ma compétence disons ... je préfére dire mon métieCES, prime sur tout le reste.
(...) Et donc si vous demandez aux autres ce quiilésentait, Pierre Delfaud, ils
auront quelques hésitations. Au final, l'interprétation des roles présidersgiatt la

division du travail d’animation, de modération dibats, de rédaction et de résolution
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des conflits entre les trois figures centrales’é@boration des rapports impactent le
mode de décision prévalent d’un dossier a 'ab@habitent ainsi au gré des sujets et
des personnalités une logique de conformité auxmesraboutissant a des votes
unanimes par une stricte délimitation des espacdssetemporalités d’expression de la
dissension, avec I'’émergence ponctuelle de logigédibératives menant a I'adoption

unanime d'un projet de texte, basé sur des repiasmm communes issues de
I'argumentation et la modification des préférendesertains conseillers.

La table ci-dessous résume ainsi les deux jeux at@hles principales qui
conditionnent le développement des logiques deoconfé, de conséquence et les
logiques délibératives au sein des commissions greentes. On croise en colonne, les
variables relatives au rapport de pouvoir entrePtésident de commission et son
rapporteur en fonction des réles respectifs adopatdes individus, avec en ligne le
degré de flexibilité des rbles et des préférences cbnseillers qui composent la

commission.

Table 5: Développement des logiques de conséquences logiques de conformité et des

logiques de conséquences dans les commissions pemargdes des CESER

Configurations avec Présidentg Configurations avec Rapporteurs
dominant pédagogue / dominants grésident de droit /
animateuy membre d’'un club)

- Président en garant de

Ul

Sujet sur lequel les roles sont codes de conduite =

rigides (préférences des acteurs logique de conformité - Rapporteur en

définies dans les organismes aux normes négociateur des intéréts
mandants et identifiables pour - Présidenten antagonistes togique de
les interlocuteurs) négociateur des conséquence

compromis dogique
de conséquence

Sujet sur lequel les réles sont - Rapporteur-sachant en
flexibles (préférences - Président ehonest honest broker logique
individuelles et plus faible broker délibérative

contrdle du mandat) - Logique délibérative - Rapporteur négociateur +

logique de conformité

Le propos a jusqu’a présent visé a examiner lesetves rapports du CESER en
tant que produit d'un atelier d’écriture collectiveonstitué par les membres des
commissions permanentes de I'assemblée. Les ettdencepts ddegislative studies
ont ainsi permis d’explorer les modalités opératelles de la rédaction dans

'assemblée, assimilant les commissions permanahtesCESER aux commissions

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 310



parlementaires des assemblées |égislatives ouédatites composées de représentants
partisans élus. Le choix des sujets a traiter,adérage du sujet, I'encadrement des
débats et les modalités de la rédaction du pr@edexite final ont ainsi permis de mettre
au jour les enjeux de pouvoir internes a l'institnt et les dynamiques collectives de
prise de décision a l'intérieur des instances deait en fonction des pratiques et des
réles des individus les plus impliguée dans I'aid¢ion des travaux.

Cette dimension interne de I'écriture ne sauraiitdéfois suffire a décrire
'ensemble des jeux d’acteurs, collectifs et indiels, qui se jouergutour des avis et
des rapports : les textes statutaires votés ermadsSe pléniere du CESER et les
rapports élaborés dans ses commissions, sont cesta®s dans le processus de prise
de décision et dans la fabrigue des politiques igues de la Région, a travers la
procédure de consultation de 'assemblée avamtédiserations du Conseil régional.

Cependant, cette production écrite fait égaleniaitjet d’'une diffusion
extérieure qui dépasse le cadre des relations digssemblée délibérante et
I’assemblée consultative : les rapports et les é&tutbtamment font I'objet d’'une
publication et d'une distribution systématique awrincipaux partenaires
institutionnels de la Région, et les conclusionspoé@conisations de ces travaux
sont régulierement présentées lors de manifestwtpubliques, parfois en dehors
des locaux de la Région. De plus, les conseillersCESER sont, on I'a vu, des
individus multi positionnés dans I'aréne politiquagionale : ils rendent compte de
I'exercice de leur mandat a l'organisme au titrequel ils sont nommés a
I'assemblée, font usage des informations et desisaacquis en commission dans
les autres arenes de négociation ou ils sont maadAussi la circulation des idées
issue des rapports et des avis qu’ils contribuenétdéger ne se réduit pas au simple
dialogue entre le CESER et le Conseil régionalenisemble de ces interactions et
de ces échanges entre différentes catégories diactpublics, collectifs et
individuels, invite ainsi a adopter une perspextiméthodologique large,
permettant d’appréhender la complexité et la div@rdes configurations d’'acteurs
qui se nouent autour des rapports et des avis dEREdans 'espace régional.

Non plus strictement limitée aux dynamigues inésrrdes commissions
permanentes du CESER et aux relations de I'ass&rdléc le Conseil régional,

on se propose de considérer l'organisation socfegsionnelle comme une
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instance « experte », dans la mesure ou son acteilsiste également a rédiger et
publier des rapports et des études destinées aniafole décideur public, mais

eégalement diffusée a un public plus large sur leenisle du territoire régional.

2. Une assemblée de représentants en

situation d’'expertise

En dépit de moyens logistiques et d’ambitions ddfignes sans comparaison,
les CESER peuvent ainsi étre considérés comme argleste la méme catégorie
d’acteurs que I'OCDE ou l'ancien Commissariat awnPldans leur activité de
production de rapports d’expertise sur les probté&mas régionales.

On se propose ici d'interroger ce que l'on peutimgsr a une situation
d’énonciation des écrits de I'assemblée : d’'un pdevue strictement formel, les textes
délimitant les compétences de I'assemblée sociegsainnelle organisent les relations
entre un commanditaire (le Président de Régiom)ow des auteurs (le rapporteur en
titre et les membres de sa commission) et desndg¢aities (les élus du Conseil régional)
dans le cadre des procédures de saisine et d’aigines Il est bien évident qu’'au-dela
de cette répartition des rbles toute théoriqueidestités respectives du commanditaire,
de l'auteur et du destinataire de la productionté&enéritent plus ample examen : on a
vu dans les développements précédents que I'agisdiavaux de 'assemblée, sous le
régime de la saisine ou de l'auto-saisine, régliliee négociation entre les services de
la Présidence du CESER et ceux de lexécutif rédféh ou encore que
I'investissement et le réle du rapporteur dansdreice d’écriture en lui-méme s’exerce

de fagon différenciée au gré des contextes etrdidgdus.

Aussi apparait-il pertinent d’interroger l'ateliefécriture collectif qu’est le
CESER dans une double perspective, axée d’'undgsarbnditions de productione
I'écrit, entendues comme le contexte général dagsel le rapport est commandité et

rédigé, et qui renvoient donc au(x) commanditajre¢sauteur(s) du texte, et d’'autre

“24\/oir Partie 1
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part surles conditions de diffusiff du produit fini, liées & la question de la cirtida
des idées et de leur éventuelle mise en ceuvretigi@pmeéthodologique retenue ici est
donc moins focalisée sur une analyse du contenuaggmrts, études et contributions
des CESER, que sur les dynamiques d’échange nenéenont et en aval du processus
de rédaction stricto sensu. L’intérét heuristiquee aktte approche réside dans la
possibilité d’évaluer l'influence du CESER dans danduite de l'action publique
régionale de facon plus large que par la simpiuton de ses préconisations dans les
politiques adoptés par le Conseil régional.

On observe alors que le réle des CESER dans lggtebdes politiques publiques
ne se limite pas a la représentation des groupeséBts qui le composent: la
reconnaissance de l'assemblée dans l'ordre instituel régional passe par la
production d’'une expertise spécifique, matérialipée les rapports d’auto-saisine des
commissions et sections thématiques. Cette situatiexpertisé®® atypique dans
laquelle interviennent des représentants d’intéaéigéchelle régionale, releve dans la
typologie proposée par Iréne Th&yd'une expertise de consensdsnt I'objectif est
d’organiser une confrontation entre acteurs pronenie différents référentiels et de
contribuer a produire de la norme. Les modalités lpaquelles cette assemblée
représentative produit de I'expertise, la diffusesie fait usage dans la négociation de
ses relations avec le Conseil régional, invite salér réexaminer la question de
I'influence des CESER sur l'action publique régi@nakEn évitant de limiter les
destinataires de cette expertise au seul commaeditemel des rapports et des études
de I'assemblée (a savoir le Président du Consgibmél et par extension, les élus de
'assemblée délibérante), on peut alors mettrevadeace que I'expertise de consensus

qui caractérise les CESER s’adresse autant auedé&quliblic qu’aux représentants qui

425 Cette distinction a été introduite par Julie POIRR et Claire DUPUY pour souligner la différence mntine analyse
mettant I'accent sur ce que I'écrit doit au milidans lequel il est produit, aux phénoménes de raisescéne ou de
politisation plus ou moins marquée qui caractélise conditions de production d’un rappgoret un questionnement
autour de la diffusion de représentations ou dettes d’action publique et les effets exercés & plu moins long terme
sur les politiques publiques (liées aornditions de diffusiorde I'écrit) in Claire DUPUY et Julie POLLARDLes
rapports dans I'administration de la preuve : queés réflexions méthodologiqyesontribution au congrés 2009 de
I’AFSP. Disponible surhttp://www.congresafsp2009.fr/sectionsthematiquéd/sti4dupuypollard.pdfconsulté le 18
avril 2012]

426 On reprendra ici la définition de situation d’expse telle que proposée dans I'ouvrage collectif@RESAL, en tant
gue situation problématique requérant un savoispiécialiste, se traduisant par un avis donné a andant dans un
processus de décision. La rencontre d'une conjorcpuoblématique et d’'un savoir spécialisé, et toprésence d’'un
seul de ces facteurs, caractérise la situation pBeise. CRESAL,Situation d’expertise et socialisation des savpirs
Actes de la table ronde organisée par le CRESALn{feéede Recherches et d’'Etudes Sociologiques Apgkg de la
Loire) & Saint-Etienne les 14 et 15 mars 1985.nSAtienne, CRESAL, 1985, 422 p., p 4

427 Irene THERY, « Expertises de service, de consgndemgagement essai de typologie de la mission d’expertise en
sciences sociales Broit et société 1 juin 2005, vol. 60, h2, p. 311 327.
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contribuent a la produire. En d’autres termesritére collective mise en place dans les
instances de travail de 'assemblée contribue dyire et a diffuser des représentations
communes des problémes publics régionaux auprediffi@entes catégories d’'acteurs

collectifs investis dans le processus de rédaction.

2.1. Une assemblée tournée vers l'expertise

En tant que seconde chambre consultative de laoRélgi CESER se trouve dans
une position relativement atypique pour une asseenflbnt les membres sont investis
d’'un mandat représentatif : une partie substaat#l son activite, a savoir la rédaction
collective de rapports d’auto-saisine, consisteaayire de I'expertise. Les avis et les
rapports élaborés en commission de travail oni aims double vocation : d’'une part, la
représentation de I'ensemble des positions desrdiveganismes représentés et la
négociation de compromis sur les politiques deélgian, et d’autre part, 'apport de
connaissances et de savoirs spécialisés permdtiafarmer et de faciliter la décision
publique de I'assemblée délibérante. L’originatiig cette institution réside dans cette
capacité a combiner deux dimensions du travailtipgk souvent présentées comme
antinomiques : la recherche de compromis négocHss des représentants, et la
production de savoirs destinés a informer les agcglpublics.

La dichotomie introduite ici entre représentatianegpertise vise davantage a
souligner 'existence de deux poles distincts dasstravaux écrits de I'assemblée (a
savoir les avis de saisine, et les rapports d’'aatsine), plutdt qu’a considérer ces deux
dimensions du travail politique comme étanchesndgpendantes 'une de l'autre.
L’expertise, entendue comme « une activité paitcald’exercice diagnostic du savoir
en situation problématique, dans le cadre d’unesiomsintégrée a un processus
décisionnel $?® implique la confrontation de conceptions et deésentations fondées
sur les intéréts et les valeurs des acteurs imggiglans le processus. Forme spécifique
du travail politique, elle peut étre considérée owmml'un des registres possibles de
I'expression et de la représentation des intéréts d’'autres termes, la frontiere est

poreuse entre la dimension de représentation despegs d'intéréts et celle de

4% |réne THERY, « Expertises de service, de consensus, d’engagenessai de typologie de la mission d’expertise en
sciences sociales Broit et sociétévol. 60, 1f 2, 1 Juin 2005, pp. 311-327., p312.
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production d’'une expertise régionale. Cependantliséinction entre une production
écrite explicitement destinée a refléter et traglér position commune des différents
groupes qui composent le CESER ( les avis), etraggorts envisageant différentes
solutions a une problématique publique en s’appuyam les savoirs d’individus
positionnés comme experts, permet de souligner éwrwution significative dans
I'activité des CESER : la dimension experte de leuorduction écrite y a pris sur les

deux derniére décennies une importance croissante.

2.1.1. Entre représentation des
intéréts et apport de savoirs
spécialisés : I'ambiguité constitutive
de I'assemblée socioprofessionnelle

régionale

Le produit écrit des travaux au sein des différeritestances de travail de
'assemblée, est généralement présenté par les REBEime un outil d'aide a la
décision publique destinée au(x) décideur(s) remgi@n ainsi les plaguettes de
présentation du CESER Rhoéne-Alpes, par exempldentedn avant que ses avis et
ses contributions sont autant d’éclairages reconngsi enrichissent la décision
politique », et qu'a ce titre 'assemblée socioprofessidenetonstitue une expertise
unique : parce qu’(elle) integre les sensibilités twus les acteurs de la société civile,
(elle) peut poser les bonnes questions face @maptexité croissante de nos sociéteés.
(Elle) apporte ainsi des conseils pertinents alus @t décideurs régionaux De la
méme facon, dans son éditorial du bilan de mi-mamdadu CESER Aquitaift&’, le
président de I'assemblée ne fait pas expliciterneenition de I'expertise, mais insiste
sur la «wocation d’éclairer la décision politiqgue et «sur le travail de fond sur des
dossiers qui ont chacun mobilisé pendant plusiaumss [[les commissions, «en
alliant souci de rigueur et profondeur [des] anadgs. Ces deux citations mettent en

exergue la facon dont la rhétorique développédgsaCESER reflete assez directement
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la dualité entre représentation et expertise dapsstification du réle des CESER : elles
combinent la valorisation d’'une expertise rigouseas ambitieuse, avec une insistance
sur le caractére représentatif des instances dailtopii les produisent. Le pluralisme de
la composition de I'assemblée, ses méthodes dailtraty sa compétence sont ainsi
présentées comme des garanties de la qualité let plertinence de leur contribution
dans le processus de fabrique des politiques pudsigégionales. L'aide a la décision
publique apportée par les avis et les rapportsuttatés du CESER est donc légitimée
par ses auteurs en vertu de leur double missioapiésentation et d’expertise.

Cette ambiguité fonctionnelle est loin détre pmpra l'assemblée
socioprofessionnelle régionale : Alain Chatriotiasafort bien souligné cette double
ressource dans les processus d’institutionnalisatides premieres formes
organisationnelles du Conseil Economique et Soaational dans I'entre-deux
guerrd®. Dans son analyse de la progressive |égitimationned expérience
institutionnelle inédite, il identifie trois facteiprincipaux ayant conduit a la durable
inscription d’'une assemblée de représentants depgsodintéréts économiques et
sociaux dans le paysage institutionnel francaida recherche de Iégitimité de
'assemblée a consisté dans un premier temps éré&alreprésentativité par une série
de négociations et de redéfinitions de sa composifiuis a obtenir la reconnaissance
de sa pertinence auprés de I'appareil administriagiftroisieme et dernier pole de ses
sources de légitimité a été construit sur la baseath expertise en matiére de politique
économiqué&”. Cette dynamique d'institutionnalisation d’instescde travail qui
combinent apport de savoirs techniques ou spéesaligile a la conduite de I'action
publique, et production d’un consensus en vertune&'teprésentativité des acteurs qui
les composent, n'est dailleurs pas cantonnée ausules assemblées
socioprofessionnelles. Une série de travaux coasamix groupes d’experts européens
et & la sociologie de leurs membres, rassembléslaalirection de Cécile Rob&#ont
ainsi documenté la double dimension de la rechedghsavoirs et de la négociation

d’accords politiques au sein de ces instancescdafributions consacrées aux groupes

429 CESER Aquitaine, Conseil Economique Social etisnnemental Régional Aquitaine, 2007-2010, 2010.

40 A CHATRIOT, La démocratie sociale a la francaisep. cit.

431 1bid.p196-203, voire également Alain Chatriot, « Les rag® de la représentation de la société civil®evue
francaise de droit constitutionneVol. 3, i 71, p. 535-555. et Alain CHATRIOT, « Les 40 heueas Conseil national
économique : négocier pour construire le droit cavail - Cairn.info »,Cahiers Jaurés2002, vol. 3-4, h165-166, p.
39-56.
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des Directions Générales Agriculture et Justiceettd et Sécurité soulignent
notamment que ces groupes sont principalementitiggsde fonctionnaires nationaux
et de représentants de groupes d’intéréts, qui lmhune position de détenteur de
savoirs spécialisés et techniques sur leur sectagtivité, mais également de quasi-
représentant de ce méme secteur de politique pebifgDans le cas ou ces groupes
sont majoritairement composés d’experts issus dmdemoacadémique, on observe
également une double position de sachant et dee-parple officieux d'intéréts

nationaux dans I'espace communautaire, commegtatté les préoccupations liées aux
equilibres nationaux qui gouvernent officieusement composition ou, dans le cas de

leur non-respect, affectent I'autorité et la créifébde leurs contributior{s*

On peut avancer par un raisonnement inverse qUEESER sont des instances
dont les conseillers sont explicitement détentelma mandat représentatif, mais dont
les méthodes de travail impliquent que ces indiwidwient régulierement partie
prenante d’'une situation d’expertise, et produisetiectivement des documents d’aide
a la décision basés sur des protocoles d’enquébdlisés et des auditions d’experts.
Dans le cadre de I'élaboration des rapports d'aaisine, les conseillers exercent leur
mandat de représentants des groupes au titre desdsieoccupent un siége a
I'assemblée, dans I'objectif de négocier un docunsemmun faisant consensus aupres
de I'ensemble des différentes composantes de tiddge. On a souligné dans le
chapitre précédent que l'exercice du mandat reptase qu’il implique des
comportements de courtier ou de généraliste desthimédiation, implique de prendre
part au cours des réunions de commission et en tamuowote en séance pléniére a de
multiples négociations : le choix du sujet et ldrege de la problématique du rapport,
les diagnostics et éléments de contextes desstiftif encore le choix des personnes
auditionnées et finalement, la formulation des pnésations et des recommandations

constituent autant de d’opportunités de promouwvmir de défendre les intéréts

432 Cécile ROBERT, « Les groupes d’experts dans levgmement de I'Union européenne.Bwlitique européenne3
février 2011, vol. 32, h3, p. 7-38.

433 Marie HRABANSKI, « Les groupes d’experts de la @@ri: diversité des usages de I'expertise et sociabsaaux
normes d’action publique de I'Union européennéslitique européenne3 février 2011, vol. 32,3, p. 99-123. Cette
double position d’expert et de représentant offigied’un secteur d’activité a également été soulgm@ar Cécile
ROBERT, in « Les dispositifs d’'expertise dans lanstwuction européenne des politiques publiqueguels
enseignement® »,Education et sociétéf012, vol. 29, A1, p. 57-70.

434 Anne-Cécile DOUILLET et Jacques de MAILLARD, « Leomités d’experts une ressource institutionnelle pas
toujours maitrisée. >Politique européenne2010, vol. 32, h3, p. 77-98.
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catégoriels ou sectoriels que chaque conseilleroar pnandat de représenter a
'assemblée. A cette dimension de négociation despcomis ou de formulation d’'un
consensus, S'ajoute néanmoins un objectif implid&e production d'un discours
appartenant au registre de I'expertise : les rappdauto-saisine de I'assemblée ont
pour vocation de fournir au décideur public desrd@s et des savoirs pertinents pour la
conduite de I'action publique régionale.

Cette dimension experte de I'écrit est particelgéent apparente dans le cas des
rapports rédigés sous le régime de I'auto-saisthens le cadre de cette procédure, les
commissions et sections du CESER produisent dede®tlargement documentées,
menées sur une ou deux années de rédaction oatleeti impliquant des auditions
d’experts, des syntheses de données fournies palifférents organismes représentés
dans I'assemblée ou par des organismes de rechiemégendants®, parfois méme
nécessitant un protocole d’enquéte original mis cenvre par les services de
I'assemblé&®. Si ces rapports contiennent des diagnosticssepideonisations qui font
I'objet de débats et de négociations dans la pldaseédaction en commission, ils
contiennent également de nombreux éléments de xtentet des données agrégeées
inédites au niveau du territoire régional. La meseplace de sections thématiques au
sein des instances de travail de 'assemblée, ce@gsode conseillers du CESER mais
également pour un tiers de personnalités qualifeddsrnes a l'assemblée et sans
mandat représentatif, souligne bien la dimensiqredr de I'activité des CESER : ainsi
en Aquitaine, les rapports produits par ces inggncontrairement a ceux émis par les
commissions de I'assemblée, ne font pas I'objehdiuis de syntheése et d’'un vote en
formation pléniere. Ces études ont donc moins vatah représenter les intéréts
exprimés par I'ensemble des composantes de I'aséemd’a apporter des éléments
de connaissance spécifiques sur un enjeu donné.

Les sections thématiques dans les CESER, et toticyp@rement les sections
de prospective, ont d’ailleurs adopté des méthoeesavail fortement codifiées visant

plus ou moins explicitement a limiter une strictepnésentation des intéréts de

4% On signalera ainsi le partenariat mis en placeeste CESER Aquitaine et 'INSEE dans la mise apdiition de

données pour la rédactions des rapports bi-anrmielsonjoncture régionale rédigés par la commisflémeloppement
Economique et Programmation.

436 C’est par exemple le cas pour nombre de rappartseille économique réalisés par la section Vesligrospective du
CESER Aquitaine : la chargée de mission rattachésuavi de cette instance de travail a régulieremmeis en place des
enquétes téléphoniques auprés de I'ensemble despeises d’'une branche ou d'un secteur économigurené sur
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I'organisme mandant dans le travail de délibéragibd’écriture, au profit d’'une posture
considérée comme plus généraliste ou plus neutre.

A contrario, les avis émis en commissions sur depogitifs spécifiques
d’action publique ou sur les orientations prograrigugs générales de la Région
relevent davantage de la représentation des iatpogtés par les différents groupes et
organismes qui composent l'assemblée: s'ils inyaig parfois une forme de
spécialisation sur certaines problématiques ré¢gsndans leur rédaction proprement
dite, ils ne font pas intervenir I'apport de corssainces extérieures ou d’éléments
complémentaires dans leur processus d’élaboration.

En ce sens, et sans considérer qu’il existe uneotbmie antinomique entre
représentation et expert!3é 'émission des avis de 'assemblée adressés ésident
du Conseil régional est une activité dominée paepaésentation des intéréts portés par
les groupes ayant obtenu le statut d’interlocutégitime de la Région, quand les
rapports d’auto-saisine sont au contraire davanimagejués par la dimension experte

dans les travaux de I'assemblée.

2.1.2. Une dimension experte des
travaux de I'assemblée de plus en

plus marquée

Cette double dimension de représentation deséistét de production d’'une
expertise a I'échelle régionale a caractérisé iVaét des assemblées
socioprofessionnelles régionales depuis leur séparde la représentation partisane, et
la délimitation fonctionnelle de leur réle constiftdans la fabrique des politiques de la
Région a l'issue de la réforme de décentralisali®i982. Néanmoins, les observations
menées en Aquitaine indiquent une progressive nafion du positionnement de

'assemblée sur le registre expert, et montrentmgl’part croissante de son activité

I'ensemble de I’Aquitaine, ou réalisé des traitemsestatistiques indépendants a partir de donnésgsodibles sur des
échelons infra-régionaux.

437 Conformément & la perspective communément adgpaéda sociologie de I'expertise (voir par exempkan-Yves
TREPOS,La sociologie de I'expertiseParis, Presses universitaires de France, 1996&)oogoit ici I'expertise non pas
comme une activité antinomique du travail politignais comme 'une de ses modalités, faisant int@irvau traversde
I'examen de différentes propositions techniques desceptions et des représentations concurrentes esgeux
politiques basées sur les intéréts et les valeassekperts détenteurs de savoirs spécialisés.
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d’écriture s’inscrit dans le cadre d’'une situatdiexpertise. Bien que I'émission des
avis sous le régime de la saisine (obligatoire @i rait constitué dans leurs premiéres
décennies d’existence I'essentiel du travail deac&dn collective, deux évolutions
principales soulignent la relative progression @ealimension experte des travaux du
CESER Aquitaine : la stabilisation du rythme de agtbn accompagnée de la
croissance dans le nombre de rapports d’auto-sgisihliés au cours des trois derniéres
mandatures, et la mise en place d’'une instanceadailt exclusivement experte avec la

création de la Section Veille et prospective.

Encadré 6: Etude longitudinale des avis, rapports,contributions et études des CES

Aquitains depuis 1995

Etude longitudinale des avis, rapports, contrimgiet études des CES Aquitains
depuis 1995

La base de données construite dans le cadre deétatte monographique réperto‘re

les avis, rapports et contributions de I'assembkguis la mandature du CESR nommé
en octobre 1995, jusqu’au renouvellement de 2018.déntient ainsi 'ensemble des
documents ayant été soumis a un vote ou présetitssamblée en formation plénigre
pendant trois mandatures. Cette base de donnéterntat®4 entrées, renseignant pour
chaque observation le titre du document, sa daeogtion, la mandature en exercice
lors de son élaboration, le format (avis, rappétide...), la commission dans laguelle
le projet de texte a été rédigé, et le secteurdliéique publique régionale concerné.
Enfin, une derniere série de données concerne ¢k miadoption du texte : on indique
ainsi si le texte a été adopté a la majorité ou'uaahimité des suffrages, et

comptabilise le nombre d’absentions et de votesig§s en opposition au texte.

L’examen longitudinal des différents formats detésxet documents émis par le
CESER Aquitaine depuis 1982 permet d’observer teredance assez nette a
'augmentation de la proportion des rapports et éegles, en dépit de variations
importantes d’'une année sur l'autre. Ainsi I'assEmlsocioprofessionnelle d’Aquitaine
a rédigé un rapport d’auto-saisine en 1985, deuk989, un en 1995, quatre en 2000,
cing en 2005 et 7 en 2010. En valeur absolue, lmbne d'avis émis par les

commissions permanentes reste bien entendu largemgrérieur au nombre de
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rapports qu’elles publient : compte tenu de la&ldhce dans la longueur, le format, la
temporalité et enfin plus généralement dans la oué&thde rédaction d’'un avis et d’'un
rapport, on comprend aisément que chaque commitsomatique ne peut émettre plus
de deux rapports sur une méme année civile. Plaui) le rythme de travail des
instances permanentes de I'assemblée est fortampatté par les renouvellements de
mandature, qui impliquent la réélection du Prédidienia commission, de son secrétaire
et du rapporteur général, la mise en place d'umdgele travail et la formation des
nouveaux conseillers aux méthodes de travail deSEEE Il I'est également par les
alternances a la présidence de I'assemblée etresivellements du bureau, qui tendent
a affecter la définition de l'agenda général denskitution. Renouvellements de
composition et alternances de présidence de I'dsdgsenm’étant pas nécessairement
concomitantes, le volume des avis et des rapponis @ar an tend ainsi a subir de fortes
fluctuations : I'année suivant un renouvellement m@ndature est généralement
marquée par un nombre relativement bas d’avis etagports ; les alternances a la
présidence de I'assemblée tendent a perturbegfiaitibon de 'agenda et la conduite
des travaux en commission (comme cela a pu étoaddors des rapides alternances
intervenues entre 1983 et 1989, imputables pourepan déces d’'un des présidents en
exercice). La figure ci-dessous permet de mettreetstion les variations dans le
rythme de rédaction des avis et des rapports agditférents facteurs :

Graphique 8 : Nombre de textes émis (rapports et ag) par année civile dans les CES en

Aquitaine
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En dépit des fluctuations relativement marquéespjlarait assez clairement que
les quatre décennies d’existence de Il'assemblée éb@t caractérisées par une
augmentation de son rythme de rédaction d’avieetpports : en excluant de I'analyse
la premiére mandature, qui correspond a une phastamation des compétences
réformées de l'assemblée consultative, et a la alsation des rapports avec
I'assemblée délibérante de la nouvelle collectitétgitoriale décentralisée, on constate
néanmoins une augmentation substantielle du rytbeneédaction des instances de
travail du CESER. Le contraste est significatifreri¢s quatre avis et trois rapports émis
en 1991, et les vingt-trois avis et onze rappottatd-saisine de I'année 2007. Le
nombre croissant d’avis et de rapports annuelsgégddepuis 2005 et la fin de la
présidence de Marcel Cazalé est partiellement iafppeita la mise en place de deux
instances de travail permanentes supplémentail@scommission 4 Education et
Formation, et la section Veille et Prospective, aotru la capacité de travail et de
réactivité de I'assemblée socioprofessionnelle eemps un accroissement du nombre

d’avis et de rapports pouvant étre soumis au vetkadsemblée pléniére.

Le graphique suivant représente quant a lui la qeesqiective des avis, rapports
et autres types de documents (tels que les comatioris du bureau ou les études ad
hoc, réalisée en dehors du cadre méthodologiquie éa procédure standardisée des
avis et rapports d’auto-saisine), dans I'ensembkedbcuments publiés et/ou soumis au
vote de I'assemblée pléniére entre 1995 et 2013pdra des rapports d’auto-saisine,
produits dans le cadre d’'une situation d’experiiggliquant la sollicitation des savoirs
spécialisés des experts auditionnés par les mendleeLommissions permanente, et
destinés a fournir des éléments d’information agidddir public régional sur un
probléme public régional donné, est représentd’gies colorée en rouge. Limitée a un
rapport annuel pour I'ensemble des instances daitrdans les premieres années de la
mandature renouvelée en 1995, la publication afeudd rapports d’expertise a
culminé en 2007 a onze, un chiffre relativemenvélet imputable au bouclage des
travaux entamés par la mandature nommée en 20Qllavamouvellement prévu pour
le troisieme trimestre de l'année civile. A partie I'élection a la présidence de
'assemblée de Jean-Francois Gargou en 2003, |éneode rapports d’auto-saisine

n'est jamais descendu en-dessous de quatre : opgdique que quatre des cing
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instances de travail permanentes de I'assemblég @@digé un rapport par an. Si les
variations en nombres absolus peuvent paraitrévetaent minimes, les ressources en
personnel et en moyens logistiques, ainsi que &gehde travail représentées par
I'élaboration d’'un rapport de plus de cent pagesfamonément aux standards et aux
exigences procédurales de la méthode de travalCEBER Aquitaine implique une
évolution significative : a I'échelle d'une comni@s permanente ou d’'une section, la
progression du nombre de rapports réalisés pareammplique un changement
significatif de la définition de I'agenda des traxaet une nette progression du temps et

des ressources dévolues a la dimension expertéaliure collective.

Graphique 9 : Evolution du nombre de documents émisur les mandatures 1995,2001 et

2007, par format

Evolution du nombre de documents émis sur les
mandatures 1995,2001 et 2007, par format
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Le second élément indicatif de la progression ddolection experte des
assemblées réside dans la création d'un dispod#éifolu exclusivement a la
rédaction de rapports prospectifs et de veille éatique. Les caractéristiques
spécifigues de composition des sections thématifquesdisent a cette instance de
travail d’émettre des avis soumis au processuséag@ciations et d’amendements
avant leur vote en formation pléniere.

Cette évolution n’est d'ailleurs pas limitée au dasCESER Aquitaine : les

deux dernieres décennies ont vu se diffuser dgeoditfs dévolus explicitement a
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la rédaction de rapports dits prospectifs danszérales vingt-deux CESER de
France métropolitaine. Associé a une augmentatmsible de la part des rapports
prospectifs dans le volume global des avis et dpparts votés par ces institutions
et aux efforts de communication déployés autouceke initiatives en direction du
grand public, ce phénoméne constitue une sensibl@uion au sein des
assemblées socioprofessionnelles. On peut néanmdistinguer parmi ces
dispositifs deux catégories principales. Un certadmbre de CESER ont créé des
commissions destinées & la prospective (parfoisexmiusivemerit?), c’est-a-dire
des dispositifs opérés exclusivement par des cheseimandatés au sein de
I'assemblée et prenant la forme traditionnelle desmmissions thématiques qui
structurent et organisent le travail des assembMNéanmoins la forme dominante,
et la plus productive en termes de rapports, aisthen la création d’'une section
dévolue uniguement a la prospective. Ces dispes#fécifigues ont été créés au
titre de la loi Administration Territoriale de laéBubliqgue de 1992, qui a ouvert
aux CESER la possibilité de mettre en place jusgi€ax sections, différant des
commissions permanentes des CESER par leur conmgpositais également par
leur méthode de travail.

La premiére spécificité tient a la possibilité adiare dans ses rangs, pour
un tiers de ses membres, des personnalités extésieunommées jusqu’'a
récemment au titre de leurs compétences individgeathais également au titre de
représentants d’organismes disposant d’une expettiss la prospecti&.

Plus fondamentalement, les sections de prospeati@irisent entierement
leur agenda, contrairement aux commissions. Ent,efiedepuis le décret du 12
mai 1989, ces dernieres peuvent choisir (avec I'duabureau) les sujets de leur
rapports sous le régime de l'auto-saisine, elled egalement tenues de rendre des
avis sur les politiques régionales, par saisineade& du Président de Région ou
sous le régime des saisines obligatoires concerfartudget régional et les
orientations générales. Ceci implique que leur mdiier de travail soit aligné sur

le calendrier législatif du conseil régional, etega définition des sujets traités et

4% A titre d’exemple la réflexion prospective en Pays La Loire est intégrée au champ de compéteneesad
commission Finances Régionales, en Basse Normaildieest menée au sein d’'une commission EnseigneBwgmérieur
— Prospective — Recherche

4% Ainsi en Bretagne la DATAR a-t-elle longtemps dgst un conseiller extérieur pour la représentersdansection
prospective
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la délimitation des objets soient bornées par lenp&re des compétences de la
Région. Les sections de prospective sont afframschie ces contraintes, et les
rapports ont donc eu une tendance prononcée a uwrcees objets plus larges et
généraux, ne relevant pas directement des compEsemecentralisées régionales,
tels que les identités régionales ou encore laigeste 'ead®. Au-dela d’une
activité exclusivement dévolue a la rédaction dppoats d’expertise, il faut
également souligner qu’en Aquitaine, les rappoggbspective sont présentés en
séance pléniére, mais ne donnent pas lieu a lactiédad’'un avis qui les résume,
et qui ferait par conséquent l'objet d’un vote pansemble des conseillers. Ceci
impligue également que si les représentants guome pas membres de la section
peuvent parfois joindre des déclarations édité&s fan du rapport, ils ne peuvent
introduire d’amendements au corps du texte ou pgepdes modifications dans les

formulations adoptées lors des séances d’écritolteative.

2.2. Une expertise de consensus : produire des
représentations partagées et négocier le
role du CESER dans la formulation des

politiques régionales

Le concept méme de situation d'expertise, supposald rencontre d'une
conjoncture problématique et d’'un s’avoir spécelisdans le cadre d’'un processus
décisionnel, est suffisamment plastique pour sigppt a des réalités extrémement
contrastées. Des groupes d’experts formés par man@ssion Européenne au Comité
Consultatif National d’éthique, en passant par IBECou un observatoire régional de la

santé, les situations d’expertise peuvent émerges des cadres organisationnels dont

40 soulignons cependant qu’a cet égard, la sectidlie/et Prospective du CESER Aquitaine fait figufexception : en
effet, donnant suite & une circulaire du 28 jan\@804 notifiant aux Préfets de Région un dispogitdnticipation et
d’accompagnement des mutations économiques, umti@atime conjointe du Préfet et du Président de RBgh créé un
Observatoire des Mutations Economiques d’Aquitasuprés du CESER. Cet observatoire est opératicstnglar la
section Veille et Prospective, laquelle en sus devecation premiere de production de rapports peosfs rédige
également des études de veille économique. Ceegtdé veille sont soumises a une inédite doubkareaidu Préfet et
du Président de Région, ce qui est d'ailleurs gmédicomme une contrainte par certains de ses memkre..c'est
toujours le président de région et le préfet qui sn coin de table se sont mis d'accord et en géngous ont toujours
proposé un sujet différent de ce qu'on leur avaiggeré.(...) A chaque coup on a demandé aux serdeefaire des
propositions, elles arrivent ces propositions, ngnémes on dit voila, celui-la se serait bien ... lrarpiére fois on est
entrés avec un sujet sur la chimie on est ressoréic un sujet sur I'aéronautique. »
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la composition, les missions, et plus encore lesdgaures de délibération et d’écriture
sont sensiblement différentes. On avancera quiuation d’expertise émergeant dans
le cadre de la rédaction des rapports d’auto-saés CESER correspond a ce qu’lréne
Théry a défini comme unexpertise de consendfls: elle a la particularité d’associer
des experts et des acteurs non spécialistes, dsrtaldres de références ne sont pas
ceux de la compétence technique, et d’avoir poyetaton pas le seul apport d'un
éclairage des faits mais la définition d’'une nopaetagée par I'ensemble des membres
du dispositif. La forme organisationnelle privilégide cette expertise de consensus est
celle des commissions, conseils consultatifs oudsaautorités rassemblant différentes
catégories d’élites (administratives, scientifiqug@slitiques) dans le but explicite
d’organiser par des procédures codifiées la cotdtmm et I'ajustement entre acteurs
aux compétences et aux intéréts différents.

En ce sens, I'expertise produite par les CESERrass@ autant au décideur public
régional qu’aux auteurs mémes du rapport : l'infltee du CESER réside pour partie
dans le développement de conceptions communes egprésentants de groupes
d’intéréts a I'issue du processus d’écriture cole; que dans la prise en compte de ses
recommandations dans la formulation des politiquésiiques régionales. La capacité
du CESER a s'insérer dans le processus de dégsiitique est d'ailleurs largement
dépendante de son positionnement comme institetperte : par ses rapports d’auto-
saisine, et par le développement de sa sectiopgctge, I'assemblée peut négocier un
espace d’influence dans l'ordre institutionnel oégil et faire un usage stratégique de

I'expertise.

2.2.1. Une situation d’expertise

particuliere

Les rapports d’auto-saisine rédigés dans les cosiaris thématiques et
dans les sections des CESER peuvent étre quatifeédperts dans la mesure ou ils
réunissent les conditions nécessaires a la misepkge d'une situation
d’expertise : la procédure d’écriture repose eneteffur la consultation de

personnalités considérées comme détentrices d'woirsapécialisé et d'une

41|, THERY, « Expertises de service, de consensleghgement », art cit.

BRIZIO Amandine | Thése pour le doctorat en Science politique | 2014 326



compétence reconnue afin de formuler des solutieinsles préconisations a la
conjoncture problématique dont s’est saisie l'insg& de travail. Adressé au
président du Conseil régional, le rapport a pouebde contribuer a la prise de
décision de [I'assemblée délibérante régionale. Gepet, cette situation
d’expertise est relativement atypique, dans la mesul les membres du CESER
eux-mémes ne sont pas les individus détenteurs tdtutset de la position
d’expert : la méthode de travail des commissiop®se, aprés le choix du sujet de
I’auto-saisine et les premieres discussions de aggiet de problématisation du
rapport, sur la conduite de plusieurs mois d’aodisi et de synthéses. Ce sont donc
les individus auditionnés, experts académiquesssus de la fonction publique,
qui occupent la position de I'expert et pourvoiel®s connaissances basées sur
leurs compétences techniques et scientifiquesdiéiimenter les délibérations des
conseillers. Ces experts extérieurs, sollicitésfalgon ad hoc par le chargé de
mission ou le rapporteur en vertu de la reconnaissae leur compétence dans le
champ académique ou professionnel, ne participerst gux délibérations et a
I’écriture collective du rapport : les auditionsnfol’objet de réunions de travalil
spécifique, distinctes des sessions de travail @ donseillers délibérent et
formulent le texte du rapport. L'intervention desdividus auditionnés dans la
production des rapports se borne donc a une praésemtde deux ou trois heures
sur un des aspects du rapport en cours de rédastidrie d’'un temps de questions

posees par les membres de la commission.

Aussi les conseillers du CESER occupent-ils une itjoos
intermédiaire dans la situation d’expertise : ilarticipent a la production des
rapports en synthétisant et en traduisant les saigpiécialisés émis par les experts
« autorisés », quel que soit leur degré de compétesur le sujet traité. Les
conseillers des commissions permanentes sont dongosition de généralistes,
leur degré de familiarité avec le sujet du rapgmotivant varier sensiblement d’'un
individu a l'autre. La phase d’audition d’expertst @’ailleurs destinée a permettre
a tous les membres de la commission d'acquérir ivean de connaissances
suffisant avant la phase de délibération et deudision des projets de textes

soumis par le rapporteur. Rappelons que les conmmsgpermanentes des CESER
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sont composées de fagcon a respecter une représendgproximativement égale

entre les trois colléeges de I'assemblée, et quedaseillers sont répartis dans les
différentes instances de travail au moment de lamination, sans nécessaire
relation entre le secteur d’activité du groupe tBn@ts qu’ils représentent et la
thématique de la commission. La diversité des sujete ces instances de travail
sont amenées a traiter tend également a introdlésedisparités dans la maitrise
des problématiques et des enjeux du rapport : mnseiber nommé au titre d’une

organisation d’employeurs dans la commission ca@r¥ie et Solidarité peut ainsi

se trouver dans une position de néophyte compledéout de la rédaction d’'un

rapport consacré aux musiques actuelles, alordaepieonseillers représentant les
organisations culturelles ou le réseau de musigudselles disposent de par leur
expérience professionnelle d’'une connaissance geuds la question. Ajoutons a
cela que certains conseillers, en vertu de leutsvitgs professionnelles ou de

leurs compétences propres, sont également idengfiétant qu’experts externes et
professionnels, parfois sollicités a ce titre ddes situations d’expertise hors du
CESER.

Cette position de non spécialiste explique pouttipda réluctance de la
majorité des conseillers interrogés en entretieeiglirectifs a qualifier leur
production écrite comme une forme d’expertise. g¢gtrdu terme tient en grande
partie a ce statut de non spécialiste, les comssiltendant a définir I'expertise
comme la prérogative des personnalités auditionng&sls détenteurs du titre et
des attributs du statut. Une des conseilleres dedamission Education et
Formation souligne ainsi que a son senes«rapports, ce n’est pas de l'expertise,
parce qu’'on est pas des experts : moi je suis bbénd’'une quelconque expertise
sur la formation professionnelle. J'ai une visioerdsemble qui est peut-étre plus
fouillée que pas mal de gens parce que jarriveitaer les différents acteurs,
mais je ne suis pas du tout experte parce que eefgat vraiment les différents
acteurs, si je le pressens, je ne le sais pas. €samt pas des rapports d'experts
que l'on rend. [...] On est censés donner des proatiéues sur les problémes
soulevés par le sujet dont on s'occupe. On estséencomment dire, donner des
avis sur ce que c¢a peut devenir, mais on n’estgpEgialistes de la question®n

le voit, le rejet du terme tient essentiellementefus des conseillers de s’attribuer
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le statut et les attributs de I'expert : percue owmantinomique du mandat de
représentation des intéréts et de la dimensionciégales écrits de commission, le
titre d’expert associé a une neutralité axiologigiea la détention de savoirs et
compétences en contradiction avec la défense dé<ets du groupe au titre duquel
les conseillers siegent a l'assemblée. L'un despodgurs nuance ainsi la
qualification du CESER comme institution experteupda «différencier d'un
simple cabinet d'études : c’est vrai que nous apEw un savoir, NoOUs sommes
guand méme des « sachants ». Mais on n'est pasxlesrts, on est des gens qui
ont passé un an, deux ans, trois ans, sur un sajetntendre des auditions, a
entendre ce que disent les autres (...). Et je samité de dire, c'est un vaste truc
de formation en commun, dont le but est a la finpdeduire un mémoire, et ce
meéemoire c'est le rapport. Alors oui, en ce sensy i bien quelque part une
expertise (...) mais c’est une expertise qui contiesntavis de la société civile».
Cette forme particuliere de situation d’expertigei fait intervenir des acteurs
ne pouvant et ne voulant pas se prévaloir dudiggpert aux cétés de spécialistes de la
problématique publique en jeu, correspond a la éodtexpertise décrite par Irene
Théry comme une expertise de consensus. Elle seutjge la spécificité de ce modele
réside dans la définition méme de la mission d’eige I'objectif de ces instances
expertes est d'atteindre un consensus entre adssws de référentiels différents. Les
commissions ou les conseils qui sont la forme dsgdionnelle privilégiée de ce
modele n’ont pas pour objectif d’établir une vémé d’éclairer des faits a partir des
savoirs d’experts choisis, ni méme de légitimectlan publique par linclusion de
citoyens engagés ou de parties prenantes danbdiélzon des rapports experts. Ces
instances ont pour fonction d’organi