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RESUME

Le secteur de I’énergie connait de multiples évolutions qui sont regroupées sous
I’expression de transition énergétique. Un faisceau de changements est en particulier en train
de transformer le systeme électrique francais, réputé pour son haut niveau de centralisation.
Cette thése prend ce modele centralisé pour objet d’étude afin d’une part de comprendre
I’impact des évolutions techniques et organisationnelles, et d’autre part de déterminer si la
transition énergétique est réductible a un processus général de décentralisation. Nous mettons
en évidence a I’aide d’une approche pluridisciplinaire et d’une triple perspective d’analyse —
institutionnelle, technologique et territoriale — que le modele centralisé a vécu mais qu’un
centralisme continue d’opérer.

La perspective institutionnelle démontre que I’Etat a perdu son hégémonie mais qu’il est
néanmoins parvenu a préserver sa centralité et a « apprivoiser » le libéralisme. Ni la montée
en compétence contrariée de I’'UE, ni I’émergence des collectivités sur cette problématique
n’ont totalement remis en cause sa capacité a rester au centre de la régulation du secteur.
Celle-ci prend notamment la forme d’une territorialisation de la politique publique de
I’énergie dans le cadre de laquelle les collectivités s’imposent progressivement d’un point de
vue opérationnel selon une logique a la fois descendante (délégation de compétences) et
ascendante (appropriation), mais doivent toujours compter avec une régulation nationale. De
nouveaux ajustements se tissent ainsi entre Etat et collectivités, fondés sur le partenariat mais
aussi sur d’autres ressorts comme la mise en concurrence pour I’acces aux financements (ex.
territoires a énergie positive).

La perspective technologique, qui se focalise sur le développement de 1’éolien et du
photovoltaique, révele ensuite la contre-intuitivité des changements. Ces deux filieres
emblématiques d’une décentralisation se caractérisent en effet par leur accessibilité et leur
haut niveau de diversité qui se répercutent sur les modes de régulation (rdle incontournable
des collectivités). Cependant, sous I’effet d’un double processus de concentration technico-
économique et de centralisation étatique, nous montrons que la production distribuée ne doit
pas étre considérée comme décentralisée par nature.

Enfin la perspective territoriale, vue a travers ’exemple de la commune de Montdidier
qui s’est faite connaitre pour son degré d’autonomie énergétique €levé, met en évidence les
fortes interactions techniques et économiques entre le territoire communal et les autres
territoires. Si la commune fait preuve d’une forte capacité d’initiative et possede des marges
de manceuvres étendues, son action reste conditionnée par une régulation dont elle n’a pas la
maitrise, le soutien financier d’autres acteurs et I’interconnexion du réseau. Dé¢s lors, et
compte tenu de la place des collectivités aujourd’hui, 1’autonomie énergétique territoriale ne
doit pas reposer sur des considérations infrastructurelles mais €tre envisagée comme une
notion juridique correspondant 2 une libre administration énergétique dans un Etat unitaire
(autonomie administrative et financiere).

Il ressort de cette triple perspective que la configuration en train de s’élaborer est hybride.
Elle résulte de tensions entre d’une part des innovations porteuses d’importants changements
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et de 'autre des mécanismes de centralisation politico-administrative et de concentration
technico-économique.

Dans un contexte libéral, I’Etat s’adapte par ’intégration différenciée des innovations
techniques et organisationnelles. Son action est tout a la fois sélective (focalisation sur le
grand éolien), intégratrice (EnR, revendications des collectivités, participation citoyenne),
diffuse (financements, R&D, 1égislation) et sous certains aspects encore interventionniste
(actionnariat, tarification). Ce faisant, 1’échelle nationale reste prépondérante dans la
régulation d’un systéme qui conserve son unité mais dont 1’organisation se
reconfigure, comme 1’illustrent le nouveau role des préfectures de région ou 1’autonomisation
énergétique — juridique — des collectivités. Ces dernicres s’approprient encore partiellement
cette thématique mais leur implication fait du local le nouvel horizon du secteur, y compris
pour I’Etat dans la réorganisation de son administration territoriale (REATE). Cette puissante
dynamique ouvre d’une part sur une diversité territoriale institutionnelle infranationale forte
fondée sur des conditions (e. g. ressources), des moyens (e. g. financements, infrastructures)
et des ambitions trés hétérogenes, et d’autre part sur une intensification des interactions entre
ces territoires eux-mémes.

La configuration émergente s’articule aussi avec des modalités de développement de la
production soumises a des mécanismes de concentration technico-économiques propres a
I’industrie de réseau électrique. C’est ce que démontre le déploiement contre-intuitif de la
production distribuée qui s’effectue sous une forme mixte centralisée/décentralisée, résultat de
I’interaction entre des formes de controle et des conditions sociotechniques spécifiques. Cette
combinaison entre permanences et mutations se trouve renforcée par 1’adaptation des
infrastructures existantes, auparavant rattachées au modele centralisé, aux alternatives. Les
réseaux de distribution, devenus bidirectionnels, comme le réseau de transport sont ainsi
devenus les dispositifs-clés du développement de la production distribuée. Des lors, ce
systeme « multi-acteur/territoire/technologie/énergie/niveau » et la montée en diversité qu’il
engendre favorise la «démocratisation » du secteur de 1’¢lectricité, visible a travers
I’intégration de I’¢lectricité¢ dans le débat public (Grenelle, LTE), la transparence des regles de
fonctionnement (acces au réseau, tarification), ’accés a I’information (médias, CRE) ou aux
technologies de production (PV).

Le champ des possibles reste aujourd’hui trés vaste entre les évolutions potentielles
(européanisation, implication des consommateurs/citoyens) et surtout les ruptures annoncées
(révolution numérique). De ce fait, sur la base de ce qui est mis en évidence dans cette these,
nous pouvons conclure qu’un nouveau « modele » présentant une configuration assez stable
sur le temps long ne pourra étre plus clairement identifi€ que lorsque ces évolutions auront
produit leurs effets, mettant ainsi fin au long régime transitoire actuel.

Mots-clés : Transition énergétique, territorialisation, territoire, réforme de 1’Etat,
collectivités territoriales, décentralisation, centralisation, autonomie énergétique, électricité.



THESIS SUMMARY

An energy model in transition? Centralism and decentralisation in the regulation
of the French electricity system

This thesis deals with the recent developments in the energy sector, grouped under the
term energy transition. A range of changes is transforming in particular the French electrical
system, renowned for its high level of centralisation. This thesis takes this model as its subject
of study in order to understand on the one hand the impact of technical and organisational
changes, and on the other hand to determine whether the energy transition can be reduced to a
general process of decentralisation. Using a multidisciplinary approach and a triple -
institutional, technological and territorial - analytical perspective, we highlight that the
centralised model is past its prime but that centralism continues to operate.

The institutional perspective shows that the State has lost its hegemony, but has
nevertheless managed to preserve its centrality and 'take ownership of' the liberalisation.
Neither the controversial rise in remit of the EU, nor the emergence of communities on this
issue (still new in many ways) have totally questioned the State’s ability to stay at the centre
of the regulation of the sector. In particular this takes the form of a territorialisation of public
energy policy whereby communities gradually take control from an operational perspective,
according to both top-down logic (delegation of powers) and bottom-up (appropriation), but
must still deal with national regulation. Further adjustments are thus forged between State and
communities, based on partnership, but also on other jurisdictions such as competition for
access to finance (e.g. positive energy territories — TEPCV).

The technological perspective, which focuses on the development of wind and
photovoltaic power, then reveals the counter-intuitiveness of the changes. These two sectors
that symbolise decentralisation are characterised by their accessibility and high level of
diversity that affects the modes of regulation (crucial role of the communities). However,
under the effect of a dual process of technical-economic concentration and State
centralisation, we show that distributed production should not be considered decentralised in
itself.

Finally the territorial perspective, seen through the example of the commune of
Montdidier, known for its high degree of energy independence, highlights the strong technical
and economic interactions between the municipal territory and other territories. While the
municipality has shown a strong capacity for initiative and has extended areas of manoeuvre,
its activity remains dependent on regulation over which it has no control, the financial support
of other players and the interconnections of the network. Therefore, and given the place of
communities today, territorial energy independence should not rely on considerations of
infrastructure but be taken as a legal term corresponding to the free administration of energy
within a single State (administrative and financial autonomy).

According to this triple perspective, the configuration process underway is a hybrid one.
It is the result of tension between innovation that is bringing significant changes on the one
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hand, and the mechanisms of politico-administrative centralisation and techno-economic
concentration on the other.

In a liberal context, the State adapts through the integration of technical and
organisational innovation. Its activity is both selective (focusing on big wind), integrative
(renewables, community requests, citizen participation), diversified (funding, R & D,
legislation) and even presents some interventionist aspects (ownership, pricing). In this way
the nationwide scale remains predominant in the regulation of a system that maintains its
unity, but whose organisation is reconfigured, as illustrated by the new role of the regional
prefectures and energy/legal empowerment of the communities. The latter are still
appropriating this theme to a degree, but their involvement is making the local the new
horizon of the sector, including for the State in the reorganisation of its territorial
administration (REATE). This powerful dynamic opens onto strong infra-national institutional
territorial diversity on the one hand, founded on conditions (e. g. resources), means (e. g.
financing, infrastructure) and very diverse ambitions, and an intensification of interactions
between the territories themselves on the other.

The emerging configuration also articulates with modes of production development
subject to mechanisms of technical and economic concentration particular to the electrical
network. This is what is demonstrated in the counterintuitive deployment of distributed
production that occurs in a mixed centralised/decentralised form, a consequence of the
interaction between the forms of control and specific socio-technical conditions. This
combination of permanence and change is strengthened by the adaptation of existing
infrastructure, previously attached to the centralised model, to alternatives. Distribution
networks, that have become two-way, such as the transport network, have become in this way
key features of the development of distributed generation. Therefore, this 'multi-
player/territory/technology/energy/level' system and the rise in diversity that it engenders
promotes the "democratisation" of the electricity sector, visible through the inclusion of the
electricity sector in public debate (Grenelle de I’environnement, Energy transition law), the
transparency of the rules of operation (network access, pricing), the access to information
(media, Regulatory Commission of Energy - CRE) and the production technologies (PV).

The field of possibilities still remains vast between the potential changes
(Europeanization, consumer/citizen involvement) and especially the breaks announced (digital
revolution). As a result, on the basis of the aspects highlighted in this thesis, we can conclude
that a new 'model' with a fairly stable configuration over the long term can only be more
clearly identified when these developments have had their effect, putting an end to the current
lengthy transition regime.

Key-words: energy transition, electricity, territorialisation, territory, State reform,
centralisation, decentralisation, Local authorities, Energy autonomy.
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LISTE DES SIGLES ET DES ABREVIATIONS

UPEPO Union des producteurs d’¢lectricité des Pyrénées orientales

AAI Agence administrative indépendante

ACER Agency for the Cooperation of Energy Regulators

AdCF Assemblée des communautés de France

AFDEN Association francaise du droit de 1’énergie

AMF Autorité des marchés financiers

ANAH Agence nationale de 1’habitat

ANROC Association nationale des régies de services publics et des organismes
constitués par les collectivités locales

ANSEME Agence nationale des SEM et régie

AQOD Autorité organisatrice de la distribution

ARENH Acces régulé a I’énergie nucléaire historique

ARENH Acces régulé a I’énergie nucléaire historique

BCTI Bureau de coordination des transports interrégionaux

BEPOS Batiment a énergie positive

BPI Banque publique d’investissement

BT Basse tension

CAS Compte d’affectation spécial

CCCT Cahier des charges de cession de terrain

CDC Caisse des Dépots et consignations

CEA Commissariat a 1’énergie atomique

CEER Council of European energy regulator

CEREMA Centre d'études et d'expertise sur les risques, l'environnement, la mobilité
et I'aménagement

CGDD Commissariat général au développement durable

CGE Compagnie générale d’¢€lectricité

CIGRE Conseil international des grands réseaux électriques

CJUE Cour de Justice de I’Union européenne

CNR Compagnie nationale du Rhone

CORDIS Comité de reglement des différents et des sanctions

COS Coefficient d’occupation des sols

COS Coefficient d’occupation des sols

CRAC Compte rendu annuel d’activité
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CRE Commission de régulation de 1’énergie

CSE Conseil supérieur de 1’énergie

CSPE Contribution au service public de 1’¢lectricité

CSTB Centre scientifique et technique du batiment

DATAR Délégation a I’aménagement du territoire

DDT Direction départementale du territoire

DGCCRF Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la
répression des fraudes

DGEC Direction générale de 1’énergie et du climat

DGEC Direction général énergie climat

DGEMP Direction générale de 1’énergie et des maticres premiéres

DNN Distributeur non nationalisé

DNTE Débat national sur la transition énergétique

DOG Document d’orientation général

DOO Document d’orientation et d’objectif

DREAL Directions régionales de I’environnement, de 1’aménagement et du
logement

DTADD Directive territoriale d’aménagement et de développement durable

EJP Effacement jour de pointe

ELD Entreprise locale de distribution

ENTSO-E European Network of Transmission System Operators for Electricity

EPA Etablissement public administratif

EPCI Etablissement public de coopération intercommunale

EPIC Etablissement public industriel et commercial

EPIC Etablissement public industriel et commercial

EPL Etablissement public local

ERGEG European Regulators’ Group for Electricity and Gas

FACE Fonds d’amortissement des charges d’électrification

FEADER Fonds européen agricole pour le développement rural

FEDER Fonds européen de développement régional

FLAME Fédération des agences locales de la maitrise de 1’énergie

FNCCR Fédération nationale des collectivités concédantes et régies

GPI Groupement d’intérét public

GRD Gestionnaire de réseau de distribution

GRT Gestionnaire de réseau de transport

GST Grand systeme technique

HTA Haute tension A
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HTB

Haute tension B

ICPE Installation classée pour la protection de I’environnement

IFER Impot forfaitaire sur les entreprises de réseaux

INES Institut national de 1’énergie solaire

kVa Kilovolt ampere

KW Kilowatt

KWe Kilowatt créte

MDE Maitrise de la demande d’énergie

MEDDE Ministére de I’Ecologie, du Développement durable et de 1’Energie

MEDDTL Ministére de 1’Ecologie, du Développement durable, du Transport et du
Logement

MIE Mécanisme d’interconnexion en Europe

MIETeC Montdidier intelligence énergétique territoriale pour la collectivité

MST Macro-systeme technique

OCDE Organisme central de direction de I’électricité

OPECST Office parlementaire des choix scientifiques et technologiques

PADD Projet d’aménagement et de développement durable

PCAET Plan climat air énergie territorial

PCET Plan climat énergie territorial

PCT Plan climat territorial

PDU Plan de déplacement urbain

PETR Pdle d’équilibre territorial et rural

PIA Programme investissement d’avenir

PLH Plan local de I’habitat

PLU Plan local d’aménagement

PLUi1 Plan local d’urbanisme intercommunal

RGPP Révision générale des politiques publiques

S3REnR Schéma régional de raccordement au réseau des énergies renouvelables

SCIC Sociétés coopératives d’intérét collectif

SCOT Schéma de cohérence territorial

SDE Syndicat départemental d’énergie

SEMH Société d’économie mixte hydroélectrique

SICAE Société coopérative d'intérét collectif agricole d'électricité

SRADDET Schéma régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité
des territoires

SRCAE Schéma régional climat air énergie

SRE Schéma régional €éolien
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TCCFE Taxe communale sur la consommation finale d’électricité

TEPCV Territoire a énergie positive pour la croissance verte

TEPOS Territoire a énergie positive

TRV Tarifs réglementés de vente

TURPE Tarif d’utilisation des réseaux publics d’¢lectricité

UCPTE Union pour la coordination de la production et du transport d’¢électricité
UCTE Union for the Co-ordination of Transmission of Electricity
UNIPEDE Union nationale des producteurs et distributeurs d'énergie Electrique
UPEPO Union des Producteurs d’électricité des Pyrénées Occidentales

ZAC Zone d’aménagement concerté

ZDE Zone de développement €olien
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Certaines périodes regorgent plus que d’autres d’événements et de changements dont on
suppose qu’ils donneront son rythme a I’histoire. Gageons que c’est aujourd’hui le sentiment
de I’observateur du systéme énergétique qui a vu ces quinze dernicres années se succéder
d’innombrables évolutions qu’il est cependant bien en peine de se représenter et d’interpréter.
I1 est difficile de dire quels évenements contemporains resteront dans 1’histoire de 1’énergie
frangaise comme |’acte de nationalisation de 1946 ou le plan MESSMER qui décida de faire
entrer la France dans le « tout nucléaire ». On ne peut I’écarter s’agissant des deux directives
européennes libéralisant le secteur de 1’énergie. Nous sommes tentés de le penser de la loi
portant engagement national pour I’environnement (Grenelle) ou la récente loi sur la
transition énergétique pour la croissance verte de 2015. Ce qui semble en tout cas certain c’est
que la fin du régime nationalisé, dés 2000, associée a un foisonnement d’innovations de tous
ordres, ont ouvert une période de puissants bouleversements organisationnels et techniques
interrogeant le modele énergétique francgais.

L historien Jean-Pierre WILLIOT a identifié trois aspects de ce modele'. Le premier est
le controle exercé par I’Etat, en charge du bien commun, affirmé i travers de grands choix
stratégiques (repli charbonnier, construction de raffineries, plan MESSMER). Le second est le
« souci de politique territoriale » et d’aménagement du territoire « en raison de ressources
nationales restreintes [...], I’économie de I’énergie a conduit a chercher les conditions d’une

sécurité globale d’approvisionnement durable ». Le colbertisme industriel, « parameétre

! Dans son introduction a I’ouvrage collectif résultant d’un séminaire organisé par le Comité d’histoire
économique et financiere (WILLIOT, 2009, Etat et énergies XIX°-XX° siecles, p.34-37).
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cardinal du modele économique francgais », justifie I’intervention de I’Etat a travers deux
objectifs : I'unité et ’accroissement du territoire. Enfin, le troisieme aspect est la place des
entreprises nationales qui ont su s’adapter en fournissant 1’énergie nécessaire au lendemain de
la Seconde Guerre mondiale puis mettre en ceuvre 1’égalité de traitement des usagers.

Ce modele tire sa spécificité du haut degré de centralisation qu’il a atteint sur une longue
période par rapport a celui d’autres pays’. Les objectifs du systéme énergétique comme les
moyens mis en ceuvre pour les remplir étaient controlés par I’Etat dans le cadre d’un
monopole verticalement intégré a I’échelle nationale. L’entreprise publique EDF-GDF, sous
tutelle de I’exécutif gouvernemental, et des services centraux de 1’administration d’Etat,
laissait peu de place pour d’autres acteurs, en particulier les collectivités locales qui
disposaient de prérogatives limitées®. La nature des infrastructures de production, de transport
et de distribution entrait en résonnance avec ce mode d’organisation : taille importante des
centrales, transport longue distance a 1’échelle du pays, controle centralisé, etc. Le systéme
énergétique, en particulier ses composantes électrique et gaziere, présentait une forte
homogénéité a une échelle unique et nationale*. Ce modeéle s’est cependant progressivement
érodé. La nationalisation, qui représente le principal facteur a I’origine de la centralisation, a
laissé la place a une libéralisation graduée des 1992 pour le secteur pétrolier puis a partir des
années 2000 pour le gaz et I’électricité®. Cette libéralisation a été en prise avec d’autres
processus fondamentaux comme la décentralisation politique, la montée des questions
environnementales ou la plus grande diffusion des questions énergétiques dans le débat
public. Globalement, il existe aujourd’hui un nouveau rapport entre I’urbain, les systémes
techniques (en particulier les réseaux traditionnels) et les impératifs de développement

durable®.

2 La France n’est pas le seul pays a avoir connu un régime nationalisé (cf. par ex. I’Italie) mais sa durée, son
intensité et la forte centralisation qui 1’a accompagné lui ont donné sa spécificité.

3 Les collectivités locales sont officiellement devenues collectivités territoriales a 'occasion de I’acte Il de la
décentralisation (loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a 1'organisation décentralisée de la République).
Le caractere « local » de la région pourra toutefois apparaitre comme relatif. Une autre interprétation, fournie par
Jean-Marie PONTIER, consiste aussi a ne considérer comme collectivités locales que les communes et leurs
groupements ainsi que les départements (PONTIER, 2013b, Les entreprises locales de gaz et d'électricité).

4 « Un systéme est un ensemble d’éléments en interaction, une totalité organisée, plus ou moins ouverte sur
I’environnement. Le terme de systéme intégre trois données clés: la complexité, le rble essentiel des
interactions, et enfin 1’organisation. Un systeme est donc plus que la somme de ses éléments. Il affiche des
qualités qualifiées d’émergences, nées de ’interaction de ses composants » (DAUPHINE, 2003, Les théories de
la complexité chez les géographes, p.83).

5 Loi n° 92-143 du. 31 décembre 1992 portant réforme du régime pétrolier. En toute logique, I’expression
« ouverture de réseaux » serait préférable a déréglementation ou libéralisation (COUTARD, 1994, Une analyse
économique de l'acces aux réseaux électriques d'interconnexion, p.14).

6 COUTARD et RUTHERFORD, 2013, Vers l'essor de villes "post-réseau’ : infrastructures, innovation

sociotechnique et transition urbaine en Europe.
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Un systéme qui évolue fortement

Les deux directives relatives au marché intérieur de 1’¢lectricité et du gaz de 1996 et 1998
puis leur transposition dans le droit frangais représentent des dates reperes a partir desquelles
de nombreuses transformations du systeme énergétique frangais sont a constater. Ces
évolutions qui s’effectuent tous azimuts remettent fortement en question ce régime et ses
fondements’. Beaucoup d’acteurs sont aujourd’hui impliqués a différents niveaux du systéme,
en particulier dans le secteur de 1’¢lectricité sur lequel ce travail se focalise. La production ou
la commercialisation de 1’¢lectricité ne font plus I’objet d’'un monopole public mais sont régis
par la concurrence d’aprés des modalités définies par 1’Union européenne (UE). La
configuration du secteur économique a changé avec I’arrivée de nombreux acteurs
producteurs (particuliers, fonds d’investissement, collectivités, entreprises, etc.), des
fournisseurs ou des négociants (trading). Parallélement a ces questions, 1’énergie a été
intégrée dans un processus démocratique que 1’on a pu observer a ’occasion des dernicres
lois sur lesquelles se sont greffés des mécanismes de consultation publique autrefois inconnus
comme le Grenelle de ’environnement (Grenelle 1) ou la « transition énergétique pour la
croissance verte » et le débat national qui 1’a précédé (débat national sur la transition
énergétique, DNTE). Cette activité législative et réglementaire a été particulierement intense
ces dernieres années. Enfin les collectivités territoriales, dont le rdle avait été fortement
réduit, se réapproprient progressivement ce qui apparait aujourd’hui comme un levier de
développement et une compétence locale au méme titre que la gestion des déchets, 1’action
sociale ou la formation professionnelle.

C’est donc tout le systeme énergétique et électrique qui est en train d’évoluer et de se
reconfigurer sous I’effet d’une nouvelle forme de régulation et de profonds changements
sociotechniques.

L’activité de régulation est consubstantielle aux industries de réseau. Il s’agit d’une
notion tres familiere pour les spécialistes des questions énergétiques. La popularisation de la

cybernétique et de la théorie générale des systémes a généralisé son utilisation®. Elle ne doit

7 Directive 96/92 du 19 décembre 1996 et directive 2003/54 du 26 juin 2003 transposées par la loi n° 2000-108
du 10 février 2000 (modifiées par la loi n° 2003-8 du 3 janvier 2003) et la loi n° 2004-803 du 9 aofit 2004
(modifiée par la loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006).

8 La cybernétique est la science du controle des systémes complexes, vivants ou non, issue des travaux du
mathématicien Norbert WIENER. Elle s’est fortement développée dans la seconde moitié du XX°¢ siecle et a été
popularisée dans les années 2000. Le biologiste Ludwig VON BERTALANFFY formalisera 1’approche
systémique dans La Théorie générale des systemes en 1968. «La régulation, écrit le juriste Jacques
CHEVALLIER, constitue un élément-clé de la théorie générale des systémes : tout systéme organisé, formé d’un
ensemble d’éléments interdépendants et interagissants, serait en effet en permanence confronté aux facteurs de

déséquilibre et d’instabilité provenant de son environnement ; la régulation recouvre I’ensemble des processus
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toutefois pas étre confondue avec le terme anglais de regulation qui se traduit par
réglementation — I’émission de régles —, méme si la réglementation est effectivement un outil
essentiel pour réguler. La régulation consiste a déployer un ensemble de moyens qui
permettront le fonctionnement optimal d’un systéme. Les juristes ont cherché a en définir le
contenu et les limites. Seulement, le concept diverge selon les contextes politiques, les
traditions juridiques nationales et la discipline concernée’. En France, la juriste Marie-Anne
FRISON-ROCHE, qui s’est beaucoup intéressée a cette question, propose quatre éléments de
définition. Elle serait : une intervention de nature politique dans un secteur qui le requiert
parce que les intéréts de la Nation sont en jeu ; un garde-fou du fonctionnement spontané d’un
domaine technique particulier ; un moyen dynamique de faire passer un secteur d’un état a un
autre ; et enfin le moyen dynamique de maintenir les grands équilibres d’un secteur!®.
Appliquée aux secteurs des services en réseaux, la régulation apparait comme « un
appareillage juridico-économique utilisé pour construire un secteur et maintenir en son sein
des équilibres, émergence et permanence qui ne peuvent advenir par les seules forces du
marché, ¢’est-a-dire par le seul goit de la compétition d’entreprises pourtant libres de se livrer
a celle-ci »'!. 11 s’agit donc d’émettre des principes-cadres pour assurer la stabilité d’un
systeme nécessaire au bon fonctionnement de la société en imposant des regles a ses acteurs,
en particulier privés.

La régulation exprime depuis ces trois ou quatre dernieres décennies la facon dont les
secteurs économiques sont administrés par les pouvoirs publics dans un contexte de réforme
de I’action de I’Etat. Cette régulation est en lien direct avec le repositionnement de ce dernier
dans un nouvel équilibre institutionnel. Son action serait donc plus modeste et avant tout
destinée 2 assurer les grands équilibres sociaux. « L’Etat régulateur, constate Jacques
CHEVALLIER, romprait ainsi avec I’interventionnisme et le dirigisme qui ont été la marque
de I’Etat-providence, pendant les heures de gloire des Trente Glorieuses »'2. C’est en
particulier le cas pour les secteurs autrefois nationalisés organisés autour d’un monopole
naturel qui sont aujourd’hui souvent qualifiés de « dérégulés », alors qu’ils apparaissent au

contraire comme suscitant une inflation législative et réglementaire comme 1’illustre le secteur

"4

par lesquels les systemes cherchent a maintenir leur "état stationnaire”, en annulant 1’effet des perturbations
extérieures » (CHEVALLIER, 2001, La régulation juridique en question, p.828).

° EBERLEIN, 1999, L'Etat régulateur en Europe ; GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries
de réseau : diversité dans la convergence ?, p.11.

10 Cité par CHAMPAUD, 2002, Régulation et droit économique, p.33-34.

' FRISON-ROCHE, 2004, Les nouveaux champs de la régulation, p.54. Pour le rapport BERGOUGNOUX, il
s’agit de « I’ensemble des interventions des pouvoirs publics visant & instaurer la concurrence - autant qu’il est
nécessaire - dans un secteur ou elle n’existait pas ou tres peu, et a concilier I’exercice loyal de cette concurrence
avec les missions d’intérét général dont sont investis les services publics en réseaux » (BERGOUGNOUX, 2000,
Services publics en réseau : perspectives de concurrence et nouvelles régulations, p.212).

12 CHEVALLIER, 2006, L'Etat régulateur.
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de I’électricité!®. Il y a en effet probablement eu plus d’activité juridique et réglementaire ces
dernieres années dans ce secteur que durant les décennies passées. La régulation vise a
apporter des corrections aux imperfections du marché et entretient des liens avec la notion de
service public dans un secteur vital pour la société!. En effet, la libéralisation dans un secteur
soumis a un monopole naturel n’est pas synonyme de 1’abandon d’une forme d’intervention
publique au profit d’un marché totalement libre et autorégulé. Elle doit faire 1’objet d’un
choix dans le degré d’intervention de I’Etat. Schématiquement, deux orientations sont

possibles!?.

La premiere est de définir des procédures qui permettent de controler le
comportement des monopoles privés comme aux Etats-Unis. La seconde est que les services
d’infrastructures soient fournis par un monopole public. Cette seconde solution a été
privilégiée en France lors de la libéralisation.

Ces évolutions concernant la régulation sont concomitantes a de nombreux changements
sociotechniques renfor¢ant 1’idée d’une transition. A la prépondérance des moyens de
production de forte puissance unitaire fait place un mix énergétique plus diversifié reposant
sur un foisonnement de dispositifs utilisant souvent les énergies renouvelables (EnR) mis en
ceuvre par différents types d’acteurs (particuliers, entreprises privées, etc.). Le réseau
d’¢lectricité lui-méme n’est plus simplement fondé sur la distribution verticale mais
également sur la collecte. Il rompt ainsi avec une logique séculaire d’une production qui
«s’écoule » vers un consommateur, dont on attend désormais qu’il consomme moins et
mieux. Les acteurs qui sont en charge de sa gestion sont aussi plus nombreux et leurs
missions redéfinies (Commission de régulation de I’énergie — CRE, RTE, ErDF, Autorité de
la concurrence, etc.). La Commission de régulation de I’énergie s’est en particulier imposée
depuis sa création en 2000 de par son role de surveillant du fonctionnement des marchés de
I’¢lectricité et de I’acceés au réseau. Les autorités organisatrices de la distribution (AOD),
souvent les communes regroupées en syndicats, (ré-)émergent aussi avec les collectivités
territoriales dans leur ensemble en tant que partie prenante d’une gestion davantage centrée
sur des périmetres infranationaux.

L’observateur du systéme énergétique a par conséquent du grain a moudre devant le
foisonnement des innovations techniques ou organisationnelles et face aux informations qui
s’y réferent. Une large part de ces évolutions s’inscrit a priori dans une dynamique de
décentralisation déclinée selon de grands thémes tels que la perte de centralité de I’Etat, la

production distribuée ou le développement de 1’autonomie énergétique des collectivités

13 Le monopole naturel repose sur deux principes. Le premier est que pour les services publics en réseau 1’offre
en monopole est la moins cofiteuse et le second est que le jeu de la libre concurrence conduit progressivement a
la domination d’un seul agent économique (JEANNOT et COUTARD, 2016, Revenir au service public ?, p.45-
46).

14 GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries de réseau : diversité dans la convergence ?

IS EBERLEIN, 1999, L'Etat régulateur en Europe, p.207-208.
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territoriales. Les différentes parties prenantes de 1’énergie sont néanmoins divisées quant a
savoir si le systeme électrique francais se décentralise effectivement ou non. Permanences et
mutations paraissent se cotoyer, engendrant une incertitude s’agissant des déterminants et des
formes du changement. Des zones d’ombre et de frottement apparaissent globalement entre
deux formes polaires d’organisation du systéme électrique que 1’on qualifie pour des raisons
pratiques de centralisée ou de décentralisée. Le vocabulaire est a ce titre évocateur. Le champ
de I’énergie est aujourd’hui rempli de termes tels que territoire, territorialisation, autonomie,
décentralisation ou gouvernance. Ces « mots magiques » brocardés par Alain FAURE,
Emmanuel NEGRIER et Martin VANIER en disent déja beaucoup par leur polysémie'®. Ils
nourrissent en particulier [’hypothése selon laquelle les territoires institutionnels
infranationaux sont devenus incontournables dans la remise en question de I’administration
centralisée du modele historique, conjointement au territoire formé par I’Union européenne.
Ces territoires, situ¢ a I’échelle meso (ou intermédiaire), seraient ainsi poussés par une forte
volonté de s’investir dans le secteur de I’énergie pour différentes raisons (limiter les dépenses
énergétiques, lutter contre la précarisation de leur population, contribuer a la préservation de
I’environnement, etc.). Ils seraient aussi incités a le faire par un Etat réformant ses modalités
traditionnelles d’action — ex. réforme de 1’organisation territoriale de I’Etat (Réate) — et
auraient par ailleurs ’opportunité technico-économique de s’engager dans cette voie a la
faveur d’évolutions favorables (ex. taille et colt des installations de production). Ainsi, la
notion de «régulation locale » tend a étre de plus en plus utilisée pour évoquer les outils
mobilisables par les collectivités (labels, mesures économiques, etc.) en vue d’atteindre leurs
objectifs énergétiques.

Le territoire a donné lieu a de nombreux travaux en sciences humaines et sociales depuis
une trentaine d’années'’. Il s’est imposé dans le champ de 1’énergie pour devenir aussi bien la
clé de lecture du systeme que le périmetre a I’intérieur duquel beaucoup de politiques

publiques ou de projets doivent €tre mis en ceuvre. Il devient une « catégorie a priori de

16 «[...] Bien des mots de ’action publique méritent qu’on se moque d’eux, donc de ceux qui en font usage
comme on avale son hostie a la messe : les mots du développement imparablement durable, les mots de la
démocratie immanquablement de proximité, les mots de 1’Europe forcément élargie, les mots toujours vaillants
de D’éternelle réforme de I’Etat et de la décentralisation, les mots toujours si trompeusement rassembleurs de
I’aménagement du territoire... buzz words disent les Anglo-saxons » (FAURE, et al., 2005, Les mots magiques
du débat public. Dictionnaire sarcastique a l'usage du citoyen local planétaire, p.3). Selon Alain FAURE, la
notion de "territoire" possede en particulier un statut ambigu car elle est a la fois « omniprésente dans les débats,
mais quasiment jamais théorisée en tant que telle en France dans les sciences du politique » (FAURE, 2004,
Territoires/territorialisation, p.430).

17 Cf. notamment BOURDIN, 2000, La question locale ; DUBOIS, 2009, Les politiques publiques territoriales :
la gouvernement multi-niveaux face aux défis de l'aménagement ; FAURE, 2002, La question territoriale.
Pouvoirs locaux, action publique et politiques(s) ; VANIER, 2008, Le pouvoir des territoires : essai sur

l'interterritorialité ; VANIER, 2009, Territoires, territorialité, territorialisation : controverses et perspectives.
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’action » remplagant en particulier I’approche sectorielle traditionnelle'®. Cette notion est
toutefois peu précise. Claude RAFFESTIN apporte un éclairage liminaire en rappelant
qu’espace et territoire ne doivent pas €tre considérés comme des synonymes. « L’espace est
la "prison originelle", le territoire est la prison que les hommes se donnent » écrit-il'’. La
notion de territoire est donc liée a celle de controle sur un espace comme 1’a exprimé le
géographe Robert SACK?. 11 s’agit dans ce cas d’une forme de territorialité observable par
exemple dans I’opposition a I’implantation d’une infrastructure, laquelle génere des stratégies
et une prise de contrdle de la part d’un groupe d’individus (organisation d’acteurs autour d’un
objectif territorialisé¢). Celles-ci sont alors ancrées dans un périmetre spatial précis et
mobilisent des valeurs locales?'. Dans ce cadre, la « production » d’un territoire est issue
d’une contestation réactive (réflexivité), pour reprendre 1’expression de Jacques LOLIVE qui
a identifié¢ ce processus dans le cadre de 1’opposition a la ligne TGV Méditerranée®?. Cette
contestation peut aussi €tre identitaire et résulter d’une volonté de différentiation comme par
exemple le territoire du Beaujolais vert en région lyonnaise (un syndicat mixte) qui s’est

construit en miroir par rapport au beaujolais rouge (une appellation d’origine controlée). Cette

'8 OFFNER, 2006, Les territoires de 'action publique locale, p.31.

19 L espace est la réalité préexistante et donnée, il devient un territoire lorsqu’il est investi par des intentions et
des pratiques (RAFFESTIN, 1980, Pour une géographie du pouvoir, p.129).

20 « Territoriality will be defined as the attempt by an individual or a group to affect, influence, or control people,
phenomena, and relationships, by delimiting and asserting control over a geographic area. This area will be
called the territory » (SACK, 1986, Human territoriality. Its theory and history, p.19).

21 Les vertus du local ont été largement mises en avant depuis ’amorce de la décentralisation. C’est méme une
obsession selon Béatrice GIBLIN (GIBLIN, 2015, L'obsession du local : une exception frangaise). Daniel
BEHAR rappelle quant 2 lui que « le local est la solution a la crise de ’action de I’Etat. C’est cette hypothese
fondatrice qui va organiser le processus de décentralisation et enjoindre a 1’Etat de s’y impliquer. La politique de
la ville & ses débuts en constitue I’illustration parfaite » (BEHAR, ibid.Changer les institutions ou changer les
pratiques ?, p.89). Nous ne discuterons pas ici de cette notion insaisissable. « Le local, écrit Alain BOURDIN,
est une perception des individus déterminée en fonction d’objectifs. Il est donc variable et I’a été de plus en plus
ces dernieres décennies en raison par exemple de ’accroissement de la mobilité géographique. Le local, qui se
donne comme ancrage, comme stabilité, se trouve au point de rencontre d’un réseau d’idées et de définitions
floues et instables » (BOURDIN, 2000, La question locale, p.13). Martin VANIER pense que le local n’est plus
synonyme de territorial (en tant que forme politique) car ce dernier le déborde de toutes parts comme dans le
cadre de la mobilité domicile travail par exemple (VANIER, 2015, Démocratie locale : chagement d'horizon ?).
1l est, paradoxalement, un systéme ouvert comme ont par exemple pu le montrer de récents travaux qui, au-dela
de perceptions premieres, ont mis en lumiere la circulation des richesses (DAVEZIES, 2008, La République et
ses territoires. La circulation invisible des richesses).

22 LOLIVE, 1997, La montée en généralité pour sortir du Nimby. La mobilisation associative contre le TGV
Méditerranée ; LOLIVE, 1999, Les Contestations du TGV méditerranée.
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production du territoire peut étre constitutive d’un projet de développement??

. On parle dans
ce cas de territoire de projet. La territorialisation est issue d’une appropriation ou de
I’utilisation locale d’¢léments utilisés comme mati¢re premiere puis faconnés en fonction des
spécificités locales dans un objectif précis®*.

Avec le territoire se pose la question des échelles optimales a adopter pour répondre a ces
objectifs et organiser le systeme électrique est une constante. Au lendemain de la Seconde
Guerre mondiale, les décideurs ont fait le choix de la nationalisation qui a fortement accéléré
une centralisation ayant pour cadre 1’échelle nationale. Aujourd’hui, cette optique n’est plus
mono-scalaire mais pluri-scalaire. La multiplication des périmetres, qui plus est articulés les
uns avec les autres, rend la question du bien-fondé des choix en la matiere particulierement
difficile a traiter. « La pertinence territoriale qui ferait coincider les circonscriptions politiques
et administratives et la géographie des réalités socioéconomiques était introuvable dans une
société plutot sédentaire ; elle 1’est encore davantage a 1’heure des mobilités et des réseaux »
constate Daniel BEHAR?. 1l illustre cette question insoluble de la fagon suivante :

« prenons I’exemple de I’ Auvergne : du point de vue de I’identité, elle est clairement

associée au Massif central. En revanche, en ce qui concerne les fonctionnalités

(réseaux de transports, flux universitaires), elle est bien davantage reliée a la région

Rhone-Alpes. Enfin, en termes de potentiel de développement, c’est encore autre

chose ; peut-&tre vaudrait-il mieux que I’Auvergne se tourne vers le Languedoc, pour

ne pas étre écrasée par Rhone-Alpes. Il n’existe donc pas de réponse absolument

fondée. En revanche, ce qui est nécessaire, ¢’est une certaine consistance sur 1’un de

ces registres, pour ensuite faire fonctionner les autres »2°.

Ce constat est tout aussi valable pour le secteur de 1’énergie ou il existe plusieurs des
circonscriptions politiques, administratives et techniques. Ce qui est entendu par « territoire »
chez les praticiens correspond cependant essentiellement a un ferritoire institutionnel local,
espace sur lequel s’étendent les compétences d’une autorité élue (région, département, EPCI,
communes). On peut dire qu’il s’agit du territoire au sens fort, c’est-a-dire celui émanant d’un

pouvoir local. En effet, « il ne saurait exister en France de pouvoir local qui ne soit issu

2 Voir notamment ’intervention de Bernard PECQUEUR aux Etats généraux de ’économie et du territoire qui
résume cette dynamique locale (PECQUEUR, 2015, Repenser l'économie par les ressources du territoire. 12
février 2015).

24 Comme 1’indique Bernard PECQUEUR et Pierre CAMPAGNE, une autre distinction riche de sens peut étre
fait entre territoire « donné », préexistant a 1’action des acteurs (ex. le territoire administratif) et le territoire
«construit » qui se révele a travers la réalisation de leur projet (CAMPAGNE et PECQUEUR, 2014, Le
développement territorial. Une réponse émergente a la mondialisation, p.45).

5 BEHAR, 2015, Changer les institutions ou changer les pratiques ? Cette problématique est notamment
analysée sous 1’angle de la circulation des richesses par Laurent DAVEZIES (DAVEZIES, 2008, La République
et ses territoires. La circulation invisible des richesses).

26 BEHAR et LEVY, 2015, Y a-t-il une bonne échelle locale ?, p.98.
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d’élections démocratiques » rappelle Jérome DUBOIS?’. Pour reprendre les mots de Daniel
BEHAR, il s’agit donc dans ce travail de recherche de I’approche qui nous semble la plus
« consistante », permettant de disposer d’un outil pour essayer de se jouer de la pluralité des

niveaux et des périmetres.
Un modéle, une transition et beaucoup d’hypothéses

Les fondements du modele historique sont bousculés par une foule d’éléments qui nous
incitent a penser aujourd’hui qu’un nouveau modele, a bien des égards alternatif, s’¢laborerait
sous I’effet d’un processus de transition énergétique. Cette notion de transition énergétique :

« La notion de transition fait communément référence a des changements assez
brusques et puissants pour marquer le passage d’un régime dominant a un autre. Si
I’origine des dynamiques engendrant ces changements s’apprécient généralement sur le
temps long, la transition implique en effet une irrégularité dans le continuum des
évenements. Par exemple, la transition démographique exprime le passage rapide d’un
modele traditionnel de natalité et de mortalité €levées a un nouveau modele qualifié de
moderne (fécondité et mortalité faibles). Dans le cas de I’énergie, son évolution résulte
d’une multitude de continuités et de discontinuités matérielles et organisationnelles qui
rendent les transitions difficiles a distinguer des régimes non-transitoires. Certaines
discontinuités sont toutefois plus visibles que d’autres comme le choix d’opter pour un
régime nationalisé en 1946 ou I’éclatement du premier choc pétrolier en 1973. Plus
puissantes, plus intelligibles que d’autres éléments saillants, elles s’imposent et
structurent les représentations des évenements passés comme des projections dans
I’avenir (par ex. I’émergence du changement climatique). Ces discontinuités donnent au
systeme une rythmique indispensable a sa compréhension et se trouve a 1’origine de
I’élaboration méme de 1’idée d’une transition énergétique »2%.

Un processus de ce type est en cours en France depuis la fin du XX° siecle. Il remet
notamment en question la configuration technique et organisationnelle mise en place au
lendemain de la Seconde Guerre mondiale a partir de la loi de nationalisation.

Le modele dont il est question ici doit étre envisagé non pas en tant qu’ensemble cohérent
d’éléments reproductibles mais comme une configuration présentant une certaine unité sur un
période suffisamment longue. Nous avons explicité a une autre occasion 1’idée selon laquelle
les transitions peuvent étre comprises de différentes fagons selon qu’il s’agit de considérations

A teneur plus organisationnelles ou technico-économiques, globales ou locales?”. Dans le

27 DUBOIS, 2013, Gestion des collectivités locales et financement des projets territoriaux, p.9.
B BOUTAUD, 2017 [a paraitre], Transition énergétique.
2 Ibid.
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cadre d’une analyse nationale, I’idée d’une transition est a intégrer de trois manicres (cf.

schéma ci-dessous).

100%
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Benoit Boutaud — 2016 (d’aprés les données du MEDDE & RTE)

Figure 1 : L’exemple de I’évolution du mix électrique et du régime politico-administratif dominant depuis 1930 -

Production en % du mix, projections d’aprés la LTE (BOUTAUD, 2017 [a paraitre])

Il existe une macro-transition énergétique a 1’échelle de la planéte visant a substituer les
énergies fossiles par les énergétiques renouvelables. Parallélement, d’autres formes de
transitions operent a 1’échelle de la France. Le mix électrique a ainsi connu une période de
transition en passant d’une configuration mi-fossile (charbon) mi-renouvelable (hydraulique),
auxquels correspondaient les centrales thermiques et les grands barrages hydrauliques, a une
autre dominée par le nucléaire et ses centrales de grande puissance en l’espace de deux
décennies. Une lecture politico-administrative des périodes de transition montre dans le méme
temps — et avec un certain décalage — le passage d’un modéle libéralisé, dans lequel I’Etat
intervenait essentiellement pour maintenir les grands équilibres, a un autre défini par
I’instauration d’un régime nationalisé et interventionniste. Ainsi, le modéle francais de la
deuxieme moitié du XX siecle est caractéris€é par un régime nationalisé, une forte
centralisation organisationnelle et une concentration des moyens de production. Une
cinquantaine d’années apres, une nouvelle transition a débuté avec la fin de ce méme régime
et le retour a une organisation libéralisée actée en 2000 qui continue de se préciser
aujourd’hui. Du point de vue des infrastructures, I’amorce d’une évolution en termes de mix
et de moyens de production commence selon toutes vraisemblances a s’esquisser avec le
développement d’une production EnR hors hydraulique, sous formes de centrales de faible ou
moyenne puissance, et 1’objectif de parvenir a 50% de nucléaire.

Dans ce contexte transitionnel, une tension entre des dynamiques centralisées et
décentralisées traverse depuis plusieurs années la régulation du systeéme électrique et les
débats autour de son évolution. Moult problématiques restent cependant en suspens.
Beaucoup de questions se posent pour lesquelles nous avons pour ambition d’apporter des

éléments de réponse. En quoi ce modele differe-t-il du précédent ? Quels sont ses fondements
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et dans quelle mesure forment-ils des alternatives décentralisées ? Comment les relations et
interactions entre formes technico-économiques et institutionnelles sont-elles réinterrogées ?

La notion de modele est classique dans le champ de I’énergie et fait généralement
référence au mode d’organisation et de régulation”. En histoire, des modeles nationaux ont
progressivement émergé 2 mesure du développement de différents systemes nationaux>'. En
science politique, Aurélien EVRARD évoque aussi I’existence de deux modeles, 1’un
alternatif fondé sur les ¢énergies renouvelables et 1’autre conventionnel reposant
principalement sur les énergies traditionnelles (fossile, hydraulique ou nucléaire)*?. Le
ministére de I’Ecologie, du Développement durable et de I’Energie (MEDDE) annongait lui
aussi dans son projet de loi en 2014 que la « transition €nergétique vise a préparer I’apres-
pétrole et a instaurer un nouveau modele énergétique frangais, plus robuste et plus durable
face aux enjeux d’approvisionnement en énergie, aux évolutions des prix, a I’épuisement des
ressources, aux impératifs de la protection de I’environnement »**. Les collectivités
territoriales s’en sont également emparées. La région Aquitaine s’est par exemple engagée en
2012 dans une démarche de soutien aux territoires a énergie positive (TEPOS). Parmi les trois
axes qui structuraient cette politique régionale, il s’agissait de « concrétiser la décentralisation
du modele énergétique »>*.

Contre toute attente, s’interroger précisément sur un modele énergétique ne va cependant

pas de soi. Dans le contexte francais, ce modele, son passé, son actualité et surtout son avenir

30 Le modele est a rapprocher des styles technologiques nationaux identifiés par Thomas HUGHES. Ces styles se
forgent indépendamment de la technologie en fonction des contextes nationaux, et en particulier des contextes
culturels. “Technological style can be defined as the technical characteristics that give a machine, process,
device, or system a distinctive quality. Out of local conditions comes a technology influenced by time and place,
a technology with a distinctive style. The local conditions external to the technology can be defined as cultural
factors; the technology they shape, a cultural artifact. Among the cultural factors are geographical, economic,
organizational, legislative, contingent historical, and entrepreneurial conditions” (HUGHES, 1983, Networks of
power: Electrification in Western society, 1880-1930, p.405).

31 « Des cultures industrielles nationales se sont affirmées et ont bien donné naissance a des modeles différents
au cours de I’entre-deux-guerres. L’Allemagne, par le dynamisme financier de ses holdings électriques, la
Grande-Bretagne, par son choix élégant d’une régulation souple, la Suisse par sa position de carrefour,
laboratoire de I’interconnexion transnationale avant qu’elle ne devienne internationale, et naturellement la
France, par sa mystique de I’interconnexion hydraulique-thermique et d’un service public envisagé de plus en
plus comme national, illustrent la diversité de ces modeles » (BOUNEAU, 2004, Les réseaux de transport
d'électricité en Europe occidentale depuis la fin du XIXe siecle : de la diversité des modeles nationaux a la
recherche de la convergence européenne, p.25).

32 EVRARD, 2013, Contre vents et marées. Politiques des énergies renouvelables en Europe.

33 Ministere de 1'Ecologie, 2014d, Les grands axes du nouveau modéle énergétique francais [En ligne]. C’était
déja vrai dés 2013 bien qu’il n’était pas encore question de « transition énergétique » et moins encore de
« transition énergétique pour la croissance verte ».

3% Conseil régional d'Aquitaine, 2014, Les TEPOS en Aquitaine, pour une région a énergie positive, p.3.
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sont bien omniprésents dans les débats, les recherches, les rapports ou les expérimentations,
mais toujours de maniere partielle, au sens ou ces éléments ne concernent pas le modele dans
sa totalité. Ensuite, la dynamique de transition présente de nombreuses singularités et autant
de paradoxes. Il est possible de constater un afflux de signaux laissant a penser que la France
se situe sur une trajectoire centralisée que le clapotis des alternatives ne remettra pas en cause.
D’autres incitent a considérer au contraire des ruptures profondes faisant du modéle centralisé
frangais un objet d’étude pour les historiens. Il est en tout cas certain qu’il existe un certain
consensus pour la plupart des acteurs sur le fait qu’il faille « décentraliser » ce modele.
Gageons toutefois que 1’appropriation de cette dynamique a la fois par I’Etat, les collectivités,
les acteurs privés et d’autres acteurs de la vie publique comme les associations
environnementalistes recele quelques disparités dans la facon de concevoir les modalités de

cette décentralisation...
L’électricité, un grand systeme technique

De ce fait, comment donc aborder ce modele et son étude ? A D’intérieur de quel(s)
périmetre(s) ? A 1’aide de quels champs disciplinaires ? Comme nous I’avons dit, nous avons
choisi de porter spécifiquement notre attention sur 1’¢lectricité et ce dans son contexte
métropolitain. Le contexte insulaire, en Europe comme en outre-mer, aurait en effet
sensiblement compliqué cette étude. L’é€lectricité est un vaste systeme impliquant de
nombreuses infrastructures et beaucoup d’acteurs, liés entre eux par des relations complexes.
Elle possede un fort caractere sociotechnique. Konstantinos CHATZIS définit les systemes
sociotechniques comme «des systemes composés d’¢léments techniques (physiques) et
organisationnels, formellement organisés sur la base de normes, de regles et de rdles, plus ou
moins standardisés, en vue de réaliser des objectifs prédéfinis »*. Les services urbains
comme |’assainissement ou la distribution d’¢électricité sont des exemples de systémes de ce
type. Dans cette catégorie, I’électricité occupe une place particuliere. Ne déplore-t-on pas en
effet a chaque manifestation scientifique ou politique ayant pour sujet 1’énergie que le débat
finisse tout le temps par étre monopolisé par I’électricité, alors méme qu’elle ne représente
qu’environ un quart de la consommation d’énergie en France ? La refonte de ce secteur
emblématique, élaboré sur la base du programme du Conseil national de la résistance au
lendemain de la Seconde Guerre mondiale, concentre il est vrai ’essentiel des débats. Les
raisons de cette place spécifique dans la société francaise sont bien connues et associent

enjeux stratégiques, politiques, sociaux, économiques et techniques’®. Pourtant, comme le

35 CHATZIS, 1993, La Régulation des systemes socio-techniques sur la longue durée. Le cas du systéme
d'assainissement ubain. Tome 1.
36 Voir par exemple PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a

nos jours.
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rappelait en 2013 un rapport de 1’Alliance ATHENA regroupant des chercheurs dans le
domaine des sciences humaines et sociales (SHS), « 1I’énergie n’a pas encore recu de la part
des sciences humaines et sociales une attention a la hauteur des enjeux qu’elle souléve dans
leur domaine. Les cadres d’analyse prépondérants sur les enjeux énergétiques sont encore trop

souvent exclusivement technologiques et économiques »*’.

Inversement, nous pourrions
ajouter que les sciences humaines doivent dans leur approche intégrer ce qui fait la spécificité
de I’énergie. Nous avons pu constater a maintes reprises combien une réflexion sur le systeme
¢lectrique pouvait paradoxalement occulter [1’¢lectricit¢é dans sa matérialité, son
fonctionnement et ses exigences. Ceci d’autant plus que 1’évolution du modele énergétique
repose en particulier sur une série de « systemes sociotechniques alternatifs » (photovoltaique,
micro-réseaux, etc.)’®.
« Le concept méme de 1’énergie, poursuit le rapport de I’ Alliance ATHENA, a subi des
transformations dans 1’histoire indiquant que 1’énergie n’est pas seulement une donnée
physique, mais a partie liée avec la capacité d’agir de I’humain. L’énergie se définit par
sa mise en ceuvre dans le processus de production-consommation, sa circulation, son
stockage, ses vecteurs, bref la diversité de ses formes socio-techniques »>°.
Il ne faut pas voir dans ce constat une injonction a mobiliser I’ensemble des champs
scientifiques concernés par 1’¢lectricité mais a minima a avoir conscience de 1’existence de
quelques principes fondamentaux susceptibles d’apporter des éléments de compréhension
plus précis sur I’évolution de ce grand systeéme technique. Penser 1’¢lectricité, c’est en effet
penser un réseau, infrastructure omniprésent aux logiques spécifiques («1’¢électricité, un
monde de techniciens » entend-on souvent). Le souci de batir un pont entre monde des SHS et
sciences de I’ingénieur a fait naitre un champ d’étude dont 1’objet est I’analyse des grands
systemes techniques (GST), sous-entendu « sociotechniques ». Olivier COUTARD les décrit
ainsi : «large technical systems (LTSs) such as transportation, telecommunications, energy
supply and urban utility networks present a particular problems of governance. Their
complexity calls for constant innovation in firm management and industrial organization,
while their key role in modern societies and their frequent monopolistic nature necessitate
close public surveillance »*°. Cette perspective agrége différents champs de connaissance

pour analyser les réseaux techniques dans une optique élargie aux dimensions politiques,

37 ATHENA, 2013, SHS et énergie, p.14.

38 Caractérisés notamment par leur petite taille et leur « durabilité » (COUTARD et RUTHERFORD, 2013, Vers
l'essor de villes "post-réseau” : infrastructures, innovation sociotechnique et transition urbaine en Europe).

3% ATHENA, 2013, SHS et énergie, p.13.

40 COUTARD, 1999, The Governance of Large Technical Systems.
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sociales et historiques. Plus que de réseaux, il s’agit donc de systémes dont les réseaux sont
Iarchitecture nerveuse*!.

Le concept de GST est né dans les années 1980 dans le cadre du développement des
Science and Technology Studies (STS), courant a la confluence de I’histoire des sciences, de
la sociologie et de la philosophie*?. Il a été utilisé pour caractériser une multitude de systémes
dont la taille et la fonction varient comme les chemins de fer, les télécommunications, le
systtme du contrdle aérien ou le projet Manhattan. Ils ont la particularité d’intégrer les
technologies de I’information et de la communication (ex. le télégraphe pour le chemin de fer)
impliquant une régulation ou un contrdle centralisé*. Les services urbains en réseaux comme
la fourniture d’énergie, les télécommunications ou le transport sont les archétypes de ces
grands systémes techniques**. Par une somme d’interactions — rétroactions, ajustements,
recompositions, etc. —, leurs composants techniques faconnent les sociétés tandis qu’ils sont
eux-mémes 1’expression matérielle d’éléments sociaux. L’environnement de ces systémes est
a la fois naturel (conditions climatiques, topographie, etc.) mais aussi construit (histoire,
spécificités locales, etc.). Thomas HUGHES emploie le terme de seamless web (« tissu sans
coutures ») pour exprimer ces interrelations entre technique et société, et le caractere
interdépendant des éléments du systéme. Chaque modification dans I’un des composants du
systeme se transmet en cascade aux autres et transforme le GST. Comme le rappelle Jean-
Marc OFFNER, la vision évolutionniste prédomine chez les spécialistes de ces formes de
systtmes®. Les systémes, d’abord locaux, s’étendent par le jeu de I’interconnexion. Un
caractere rapidement confirmé dans le cas des télécommunications (la possibilité de contacter
un interlocuteur a 1’étranger) ou de 1’¢lectricité, quoique de facon plus limité (I’échange

d’¢électricité entre pays). Bernward JOERGES apporte des compléments en définissant le GST

41 GRAS, 1993, Dépendance des grands systémes techniques et choix énergétiques : puissance ou délire du
rationnel ?, p.2.

4211 a été forgé par Thomas HUGHES dans le désormais classique Networks of Power. Electrification in western
society afin de décrire la naissance et le déploiement des réseaux électriques aux Etats-Unis et en Allemagne
(HUGHES, 1983, Networks of power: Electrification in Western society, 1880-1930). Les recherches a ce sujet
se sont ensuite rapidement développées, notamment avec les travaux de Renate MAYNTZ, Thomas HUGHES,
Todd La PORTE ou Bernward JOERGES au Wissenschaftszentrum de Berlin. Elles se sont poursuivies en
France a I’occasion la constitution du GDR Réseau, dirigé successivement par Gabriel DUPUY et Jean-Marc
OFFNER (DUPUY et OFFNER, 2005, Réseau : bilans et perspectives ; JOERGES, 1995, Technique sans
frontieres) puis a travers différents auteurs, en particulier Olivier COUTARD ou Alain GRAS (COUTARD,
1999, The Governance of Large Technical Systems ; GRAS, 1999a, Le macro-systeme technique comme modele
de la mondialisation par la mise en forme des réseaux : le cas des transports aériens [version francaise non
publiée] ; VAN DER VLEUTEN, 2001, Etude des conséquences sociétales des macro-systemes techniques : une
approche pluraliste.

B GRAS, et al., 1995, Face a l'automate. Le pilote, le controleur et l'ingénieur, p.145.

4 COUTARD, 1999, The Governance of Large Technical Systems, Avant propos.

45 OFFNER, 1996, "Réseaux" et "Large Technical System" : concepts complémentaires ou concurrents ?
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comme un systeme technique hétérogene dont la particularité est premierement de faire fi des
frontiéres de toutes sortes, d’avoir une territorialité a 1’échelle de la planete et de participer au
fonctionnement d’autres systémes techniques en se positionnant comme intermédiaire*. Cette
« prolifération » du GST, son immensité, ainsi que son mode de fonctionnement spécifique
caractérisé par une forte centralisation, ont conduit a le penser comme une hydre techno-
industrielle a travers notamment le concept de macro-systéme technique.

Une évolution du concept de GST, le macro-systeme technique (MST) créé par Alain
GRAS, insiste en effet sur la notion de centralité du controle*’. Le MST permet de faire la
distinction avec d’autres grands systemes techniques. Il forme une entité dont les réseaux
dessinent 1’architecture nerveuse et qui irrigue la société”®. Alain GRAS se fonde sur les
notions de contrdle et de surveillance pour caractériser les macro-systemes techniques. Pour
lui le réseau n’est pas explicatif, c’est le systéme d’information et I’organisation rationnelle

des flux qui caractérisent I’invention du MST#.

46 1] s’agit d’un « systéme technique hétérogéne composé de machines complexes et de structures physiques qui
sont matériellement intégrées ou couplées a un large espace et une longue durée de maniere relativement
indépendante des habillages socioculturels spécifiques (politiques, économiques, organisationnels, etc.). Ils ont
pour vocation de dépasser, ou de briser les frontieres de toutes sortes, supportent ou soutiennent le
fonctionnement d’un trés grand nombre d’autres systémes techniques (ils sont intermédiaires, transportent,
transferent, ils font communiquer, échanger, etc.) » (cité par GRAS, ef al., 1990, La notion de macro-systeme
technique, p. 76).

47 GRAS, 1993, Dépendance des grands systémes techniques et choix énergétiques : puissance ou délire du
rationnel ? ; GRAS, 1999b, Some theoretical and critical remarks on the air transportation system and other
large technical systems ; GRAS, et al., 1990, La notion de macro-systeme technique ; GRAS et POIROT-
DELPECH, 1993, Grandeur et dépendance. Sociologie des macro-systémes techniques. Le concept de macro-
systeme technique dérive de la notion de large technical system (LTS). Cependant, les deux termes montrent
beaucoup de similitudes et sont méme parfois utilisés en tant que synonyme comme le fait Erik VAN DER
VLEUTEN. La sociologue Renate MAYNTZ parle de MST quand les GST ont une fonction sociale spécifique
comme D’approvisionnement en énergie ou la communication (VAN DER VLEUTEN, 2001, Etude des
conséquences sociétales des macro-systemes techniques : une approche pluraliste).

4 Les GST sont donc des composants d’'un MST caractérisé « par une centralisation de 1’information en des
points ou centres de contrdle, lieux a partir desquels sont régulés les flux matériels. Ces flux matériels circulent
dans des réseaux qui ont des nceuds, des tensions sur les lignes, des densités différentes selon les moments et les
territoires et, bien siir, des interfaces nombreuses » (Alain GRAS cité par FASSERT, 2009, La transparence
dans les organisations a risque : Une approche ethnographique dans le contrble de la navigation aérienne,
p.74).

4 GRAS, 1999a, Le macro-systéme technique comme modeéle de la mondialisation par la mise en forme des
réseaux : le cas des transports aériens [version frangaise non publiée] p.7. Le MST possede lui une forme
particuliere de régulation, rejoignant la définition de GST que Thomas HUGHES utilise dans le cas ou un
constructeur « central » détient un pouvoir sur les éléments qui le constituent (VAN DER VLEUTEN, 2001,

Etude des conséquences sociétales des macro-systémes techniques : une approche pluraliste, p.53).
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«[...] Les macro-systemes, écrit I’historien des technologies Erik VAN DER
VLEUTEN, se sont avérés étre des forces organisationnelles hiérarchisantes et
centralisatrices, notamment au niveau de 1’appareil de 1’Etat et de 1’industrie. La
premiere tendance technique a été de munir les macro-systémes d’outils de contrdle et
de gestion centralisés, et cela a entrainé la mise en place de systémes organisationnels
officiels et hiérarchisés qui a coincidé avec 1’apparition, dans le secteur industriel, des
multinationales verticalement intégrées — qui ont utilisé les voies ferrées et la
télégraphie pour parfaire leur intégration —, et I’avénement de 1’Etat interventionniste
— qui a autorisé, réglementé et méme réorganisé les monopoles de ces macro-
systémes et s’en est servi a ses propres fins » *°.
Une de ses caractéristiques réside en effet dans I’existence d’un organisme gérant les flux de
maniere centralisée et organisant la dé-localisation de la puissance. L’objectif de ce
« contrdleur » est d’améliorer I’efficacité du systeme. De ce fait, « les orientations toujours
favorisées sont le plus souvent celles des technologies qui impliquent centralisation et
contrdle du centre »°!. Il associe dans un systéme de grande taille des flux structurés en réseau
3 un pouvoir organisé et centralisé>?. L’électricité représente I’archétype de ces organisations
devant, selon Alain GRAS, regrouper trois éléments pour répondre a cette appellation : la
combinaison d’un objet industriel (ex. une centrale nucléaire), une organisation de
distribution de flux (ex. le réseau électrique) et une entreprise commerciale (ex. EDF avant
’ouverture a la concurrence)>. Il en résulte un mode de gestion de flux ou le contrdle est
centralisé>*,
Dans sa perspective macro-analytique de la dynamique de développement des grands

systemes techniques, la sociologue Renate MAYNTZ rappelle le role joué par le processus

0 VAN DER VLEUTEN, 2001, Efude des conséquences sociétales des macro-systémes techniques :@ une
approche pluraliste, p.48.

ST GRAS, et al., 1990, La notion de macro-systéme technique , p.76.

32 Le systéme ferroviaire est le premier de ces MST a associer un réseau technique et un systéme d’information,
lequel est chargé d’orchestrer ce tout dans une optique d’efficacité. La mise en place de cette nouvelle
organisation provoque d’innombrables modifications et contribue dés lors a modifier notre rapport au temps et a
I’espace. Dans ces deux dimensions, une organisation centralisée parait s’imposer spontanément tandis que le
systéme mis en place s’immisce partout dans la société.

53 La définition du MST donnée par Alain GRAS apporte par conséquent une restriction et exclut certains types
de systemes, par exemple les transports routiers ou fluviaux, car les flux qui les parcourent ne sont pas gérés par
un organisme de facon centralisée comme ce fut le cas pour I’électricité avec EDF.

3% « Information et contrdle sont, dit-il, des faits sociotechniques qui ont toujours existé mais leur insertion dans
un nouveau mode de gestion des flux ou le contrdle est centralisé, c’est-a-dire délocalisé du point de vue de
I’unité¢ de flux (cavalier, pilote, conducteur, gestionnaire d’électron, etc.) crée la radicale nouveauté du MST »
(GRAS, 1999a, Le macro-systeme technique comme modele de la mondialisation par la mise en forme des

réseaux : le cas des transports aériens [version francaise non publiée], p.5 ; ibid.).
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d’interaction entre les grands systémes techniques d’infrastructure (MST ou GST) et les
formes d’organisation de la société.
«La forme centralisée des premiers GST a été en partie due aux nécessités
techniques, surtout dans le cas des GST basés sur des réseaux physiques, tels que des
lignes, des cables ou des rails. Mais quoique différentes forces étaient a I’ceuvre pour
les modeler, les systémes d’infrastructures modernes et les Etats-nations européens
modernes se sont renforcés mutuellement dans leur développement. Le télégraphe et
le téléphone en particulier ont contribu¢ a I’expansion d’un systéme centralisé
d’administration publique, encourageant ainsi la hiérarchisation politique. L’Etat a
son tour a facilité 1’établissement de grands monopoles privés, ou a pris en charge le
développement et le fonctionnement de nouveaux systemes d’infrastructures. Dans
tous les cas, ceci a encouragé des formes hiérarchiques d’organisation. En plus, les
nouveaux GST ont provoqué des interventions réglementaires répétées et ont donc
renforcé le développement de I’Etat moderne réglementaire »>°.
Dans le cas frangais, nous retrouvons cette co-construction en particulier durant les Trente
Glorieuses entre I’Etat et les infrastructures électriques dans un contexte sociétal empreint de
centralisme. Dominique FINON confirme cette co-€évolution entre technologie et institution,
particulierement visible avec le programme nucléaire :
« Dans le cas des technologies de production électrique et des réseaux électriques, le
déroulement de la trajectoire technologique est orienté depuis 1’origine vers la
croissance des tailles, la recherche d’économie d’échelle et 1’amélioration des
rendements. Cette trajectoire a été déterminée par l’organisation de 1’industrie en
monopoles intégrés. Ils permettaient le contrdle des risques d’investissement et la
répartition des colits de mise au point entre tous les consommateurs d’électricité via les
tarifs. En retour la dynamique technologique a consolidé cette forme d’organisation et
nécessité le développement de relations étroites entre équipementiers et entreprises
électriques »°.
Or, la fin du XX° siécle a coincidé avec des tendances s’inscrivant dans un schéma a priori
inverse. Si ’on se penche sur les dernieres évolutions frangaises et européennes dans le
secteur électrique, nombre d’entre-elles sont caractérisées par des processus de
décentralisation ou catégorisées comme tels (par ex. unbundling/dé-intégration,
I’accroissement des pouvoirs des collectivités, de la production distribuée)’’. Renate

MAYNTZ observe déja en 1995 que «l’ancienne symbiose » entre les processus de

5 MAYNTZ, 1995, Progrés technique, changement dans la société et développement des grands systémes
techniques, p.15.
36 FINON, 2009, Force et inertie de la politique nucléaire francaise. Une co-évolution de la technologie et des

institutions, p.185.
57 0On parle aussi de « déliaison » (JEANNOT et COUTARD, 2016, Revenir au service public ?, p.56).
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hiérarchisation dans le monde industriel et le monde politique est devenue « précaire »°°. Un
mouvement de décentralisation est né et agit en faveur de 1’autonomie locale ou régionale,
mouvement commun a la France et ses voisins (fédéralisme en Allemagne, régionalisme en
Espagne et en Italie, etc.). Les formes hiérarchiques apparaissent comme étant en
contradiction avec les valeurs démocratiques actuelles et la rigidité du dirigisme correspond
de plus en plus mal a la société. Cette forme d’organisation est vue comme pesante, figée et
peu en mesure de répondre a la complexité des évolutions contemporaines®”. Dans le domaine
des télécommunications, cette décentralisation a été concomitante au développement de
nouvelles technologies, en particulier celles de l’information et des télécommunications
(TIC). A leur tour, ces évolutions ont permis une dé-hiérarchisation, une décentralisation
géographique et une gestion des réseaux différente dans de nombreux domaines. 1l résulte de
ces changements une mutation de I’action de I’Etat dont le positionnement est en train de

changer.
La place de I’Etat questionnée

Des travaux de recherche ont apporté des éclairages nouveaux sur le role de 1’Etat et des
collectivités depuis les années 1990. Plusieurs interprétations de ces changements peuvent
étre mobilisées pour aider & comprendre et 4 exprimer la facon dont I’Etat se positionne et agit
dans le secteur de 1’¢lectricité et de 1’énergie. Quatre nous sont apparues particulicrement
utiles. La premicre fixe le cadre d’une évolution dans la régulation politique générale des
sociétés européennes nationales d’'un modele caractérisé par I’interventionnisme étatique vers
un autre modele dans lequel un Etat européen assure une régulation d’un nouveau genre. La
seconde fait état d’un processus de territorialisation des politiques publiques engagé des la
fin des années 1980 et exprime la réforme de I’action de 1’Etat sur le territoire national. La
troisieme permet ensuite a travers la notion de gouvernement a distance de comprendre
I’apparent paradoxe entre d’un coté le retrait de I’Etat des territoires locaux et de I’autre
I’existence d’un pilotage centralisé. Enfin, la quatrieme est basée sur une interprétation

évolutive des deux précédentes en mettant en avant I’émergence d’un Etat régional pilote.

8 MAYNTZ, 1995, Progrés technique, changement dans la société et développement des grands systémes
techniques, p.15.

3 GENSCHEL et WERLE, 1993, From National Hierarchies to International Standardization: Modal Changes
in the Governance of Telecommunications, p.203. «Notons, écrit Erik VAN DER VLEUTEN, que ce
développement synchrone des macro-systémes techniques, de I’appareil de I’Etat et de I’industrie a suscité un
rejet massif dans les années 1980 ; aujourd’hui, les évolutions s’opérent également de maniére synchrone, mais
tendent vers une organisation horizontale et une décentralisation » (VAN DER VLEUTEN, 2001, Etude des

conséquences sociétales des macro-systemes techniques : une approche pluraliste, p.48).
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Une these ¢laborée dans les années 1990 et devenue classique s’est fait 1’écho des
transformations de la place de 1’Etat et de I’Europe par rapport au modéle de I’Etat
interventionniste préexistant, celle de I’ Etar régulateur de 1’économiste italien Giandomenico
MAJONE. Son intérét réside en particulier dans le fait qu’elle offre une clé de lecture des
évolutions entre un modele interventionniste national (Etat keynésien, redistributeur),
correspondant au mode¢le historique, et un nouveau modele a I’intérieur duquel la fonction
principale de 1’Etat étendu & I’Union européenne se résume & 1’établissement de régles.

Depuis les premieres expériences de libéralisation dans les années 1970 aux Etats-Unis, il
est apparu que la dérégulation et la libéralisation n’engendraient pas une baisse de régulation
mais plutot une inflation régulatrice. Une contradiction sur laquelle s’est appuyé G. MAJONE
pour formuler une théorie sur les mutations contemporaines des Etats et de leurs modes de
gouvernement®. Selon lui, cette inflation régulatrice est le résultat d’une adaptation
stratégique de I’Etat relative 2 un changement contextuel de son action®. Le marché était
auparavant relégué dans le role de fournisseur de ressources. Les politiques distributives et le
management discrétionnaire de ’action agrégative de I’Etat ont été révélés par 1’appellation
d’« Etat providence », dans le cadre d’une redistribution des revenus, ou d’« Etat keynésien »,
qui insiste davantage sur la stimulation de I’économie. La nationalisation était alors le régime
privilégié en Europe et donnait & 1’Etat, qualifié par G. MAJONE de « positif », la capacité de
planifier I’économie et de protéger les intéréts publics contre les intéréts privés en croissance.
L’Etat positif est caractérisé par une redistribution des revenus et une gestion
macroéconomique qui nécessite un haut degré de centralisation dans I’action politique et
I’administration. Cela se caractérise par un service public unifié, de grandes entreprises
nationalisées et des services administratifs étendus. Ces politiques redistributives doivent
rester sous le controle direct de gouvernements élus. Elles ont une fonction stabilisatrice afin
de maintenir un niveau satisfaisant de croissance économique, d’emploi et de stabilité des
prix. Il s’agit 1a du modéle commun a la plupart des pays dans les années 1960 et qui a connu
son paroxysme en France deés la décennie suivante, quand d’autres optaient pour un
changement de cap libéral (Etats-Unis, Grande-Bretagne). La privatisation, la libéralisation et
la dérégulation ont accru I’importance du pouvoir réglementaire de I’Etat et son rdle
régulateur tandis que parallelement se concrétisait 1I’intégration européenne (expliquant I’idée

d’un Etat régulateur européen). Les méthodes de régulation classiques se sont décomposées

% Cf. MAJONE, 1994, L ‘Etat et les problemes de la réglementation ; MAJONE, 1997, From the Positive to the
Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the Mode of Governance ; MAJONE, 1996, La
Communauté européenne, un Etat régulateur.

61 « Strategic adaptation to the new realities has resulted in a reduced role for the positive, interventionist state
and a corresponding increase in the role of regulatory state : rule making is replacing taxing and spending »
(MAJONE, 1997, From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the Mode

of Governance).
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sous la pression de transformations technologiques, économiques et idéologiques. S’il y a
bien eu un démantelement de 1’agencement et du mode d’intervention traditionnel, la nouvelle
organisation ne s’est toutefois pas faite en faveur du marché mais au profit d’une nouvelle
forme d’intervention publique basée sur sa régulation issue des Etats et de 1’Europe, qui en est
I’émanation.

Dans la nouvelle organisation, désignée par le concept d’Etat régulateur, il n’est plus
question pour I’Etat d’agir par une intervention directe. Les aspects les plus familiers de ce
développement d’un gouvernement indirect sont la décentralisation et la régionalisation, la
décomposition des anciens monopoles en diverses institutions possédants leur propre budget,
ainsi que la délégation de service public a des acteurs privés (a but lucratif ou non) ou a des
instances extérieures a I’administration (agences). La spécificité réside dans le fait que ces
nouveaux acteurs ne sont pas des structures traditionnelles mais constituent une nouvelle
forme de controle. Le modele des agences, entités extérieures aux systeémes politiques
nationaux, est en particulier au cceur de cette nouvelle organisation. Il est applicable a des
secteurs limités comme la régulation sociale et économique ou d’autres activités
administratives pour lesquelles I’expertise et la crédibilité sont gages d’efficacité et sources de

1égitimité.

Cette vision de la réforme du mode d’administration francais a fait 1’objet d’autres
interprétations. La premiere a été développée a partir des années 1990 et popularisée sous
I’expression de territorialisation des politiques publiques. Elle a été identifiée dans plusieurs
secteurs au point de devenir « [...] une sorte d’évidence dans I’action publique sans que 1’on
sache toujours s’il s’agit de déconcentration, de décentralisation ou de management
organisationnel » remarque Alain FAURE®. 1l est nécessaire de mentionner 1’expression dans
sa totalité afin de la différencier de 1’action générique de territorialiser®.

Dans une perspective juridique, la territorialisation évoque I’idée d’une particularisation
territoriale envisagée au sein d’un ensemble plus vaste. La question de la « territorialisation
du droit » a en particulier fait I’objet d’un colloque le 21 juin 2013 & Strasbourg. Jean-Marie
WOEHRLING, président de I’Institut du droit local, y soulignait combien cette formulation
demeurait « énigmatique, abstraite mais en tout cas riche de signification »%. La doctrine et la
pratique abordent en effet le sujet de facon « allusive, prudente, indirecte et impressionniste »

ajoute-t-il. Elle peut étre définie comme I’« application de régles de droit distinctes selon les

62 FAURE, 2004, Territoires/territorialisation. On parle aussi de territorialisation de I’action publique.

63 Expression a notamment été popularisée par Patrice DURAN et Jean-Claude THOENIG (DURAN, 2011,
Territorialisation ; DURAN et THOENIG, 1996, L'Etat et la gestion publique territoriale). Territorialiser
correspond pour des groupes humains a constituer un espace en territoire, ¢’est-a-dire une étendue sur laquelle
s’exerce une autorité (territoire d’un Etat) ou se pratique un usage (territoire de chasse).

% WOEHRLING, 2013, Introduction au colloque "La territorialisation du droit, perspectives et limites".
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différentes entités territoriales au sein de la République ». En somme, la question de
I’existence de réglements différents selon les circonscriptions territoriales mais dans le cadre
d’une République « une et indivisible ». L’objectif de cette organisation juridique alvéolaire,
aux parties potentiellement différentiables mais néanmoins unies par un socle commun garant
de I’unité est, en théorie, d’ajuster a un espace donné certaines regles de fonctionnement dans
le cadre d’un processus orchestré par I’Etat avec le concours des pouvoirs locaux.
Cette définition exprimée dans le champ du droit entretient des liens tres étroits avec la

territorialisation des politiques publiques.

« Il faut comprendre la territorialisation de 1’action publique, écrit Patrice DURAN,

comme un effort de spatialisation synonyme de contextualisation. [...] La réflexion sur

la territorialisation de 1’action exprime en effet la nécessité d’une gestion différentialiste

qui s’¢loigne des solutions standards et des procédures uniformes qui symbolisent

encore souvent la gestion administrative des affaires publiques. La gestion du territoire

ne peut donner lieu 2 une parfaite homogénéité des solutions pratiques »%.
11 s’agit donc d’une vision descendante, correspondant pour I’Etat 2 une facon de concevoir et
d’administrer le territoire frangais. Les mots-clés de cette territorialisation sont gouvernance,
multiscalarité et participation, d’aprés une logique qui passe du décrété au discuté. Il n’est
cependant pas question, dans cette nouvelle facon d’agir initialement focalisée sur la
commune et le département, de remettre en cause I’unité nationale. Ainsi, la notion d’Etat
territorial est aussi utilisée pour décrire cette nouvelle forme d’institutionnalisation de
I’action collective®®. Les gouvernements ont en effet fait évoluer 1’action publique sous 1’effet
d’une décentralisation politique qu’ils ont par ailleurs organisée. Les premieres lois en ce sens
n’ont toutefois pas abouti a ’indépendance des différentes collectivités territoriales entre elles
ni méme a leur autonomie envers I’Etat®’. Ces lois ne remettent pas en cause la position
centrale de ’Etat qui, par une stratégie intégrant 1’accroissement des compétences locales,
agit en fait pour revaloriser ’action au niveau national. L’Etat joue ainsi dans ces
recompositions un rdle différent, certes moindre qu’auparavant en « quantité » pourrait-on
dire, mais se maintient par sa capacité a peser dans l’orientation, la coordination et la
cohérence des politiques publiques®®. La territorialisation des politiques publiques correspond
donc a un processus initié et porté par I’Etat sous la pression d’évolutions sociétales qui fait

émerger des territoires institutionnels infranationaux faisant consensus. A ’intérieur de ces

% DURAN, 2011, Territorialisation.

% DURAN et THOENIG, 1996, L'Etat et la gestion publique territoriale ; PALIER et SUREL, 2010, Quand les
politiques changes. Temporalités et niveaux de l'action publique.

67 EPSTEIN, 2013, L'Etat local, de la résistance a la résidualisation. Les services extérieurs a l'épreuve des
réformes administratives.

% Voir notamment BEHAR, et al., 1998, Les détours de l'égalité. Remarques sur les territorialisation des

politiques sociales en France.
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territoires, les acteurs « locaux » — c’est-a-dire les collectivités territoriales — sont dotés d’une
autorité plus étendue et sont considérés comme plus aptes a intégrer de nombreuses
spécificités locales, nonobstant I’existence d’un ensemble plus vaste qu’est la nation,
stratégique et supérieur a tous les autres. Dans le champ de I’énergie, a la différence d’autres
secteurs, la territorialisation des politiques publiques n’est pas une expression qui s’est
imposée jusqu’ici. C’est aussi un champ de recherche encore peu exploré®. En France,
I’€lectricité a en effet été longtemps tenue a 1’écart des processus d’ouverture et n’était
logiquement pas un objet d’étude. Ce que cette territorialisation des politiques publiques
implique s’est néanmoins diffusé en 2010 a ’occasion du Grenelle de I’environnement dans
lequel la « territorialisation » des mesures a constitué¢ un axe important de sa mise en ceuvre
opérationnelle’. Ce faisant, I’idée de territoire s’est imposée a toutes les parties prenantes du

secteur de I’énergie.

On retrouve I’idée d’une unité dans 1I’émergence de territoires infranationaux dans la
seconde interprétation formulée dans les années 2000 par Renaud EPSTEIN qui fait
apparaitre, sur la base de I’étude de la politique de la Ville, la capacité de I’Etat a agir « a
distance » dans des territoires locaux’!. A la suite de modifications législatives substantielles
(LOLF de 2001, Acte II de la décentralisation), ce dernier opte pour une stratégie de retrait
des territoires locaux par des transferts de compétences — la décentralisation — et un
rétrécissement des services déconcentrés (davantage de partenariats, moins de hiérarchie)’?.

Les ¢élus locaux sont alors responsables de la mise en ceuvre et de la mise en cohérence des

6 «[...] Une modalité nouvelle de gouvernement des territoires par I’Etat, encore trop peu étudiée par les
chercheurs » constatait Frangois-Mathieu POUPEAU (POUPEAU, 2013b, Quand ['Etat territorialise la
politique énergétique. L'expérience des schémas régionaux du climat, de l'air et de l'énergie).

70 Ministere de I'Ecologie, 2011, Circulaire du ministre du 23 mars 2011 : "territorialisation” du Grenelle de
l'environnement.

7l EPSTEIN, 2005, Gouverner a distance. Quand I'Etat se retire des territoires ; EPSTEIN, 2012, De la
différentiation territoriale a la libre conformation ; EPSTEIN, 2013, L'Etat local, de la résistance a la
résidualisation. Les services extérieurs a l'épreuve des réformes administratives.

72 La LOLF est la loi organique n° 2001-692 du ler aofit 2001 relative aux lois de finances qui a transformé
fortement 1’architecture budgétaire de 1’Etat en faisant reposer 1’action publique non plus sur une obligation de
moyens mais une obligation de résultats. L’Acte II de la décentralisation, en référence a la premiére vague de
décentralisation des années 1980, regroupe plusieurs textes 1égislatifs entre 2002 et 2004. En particulier la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a I’organisation décentralisée de la République qui ancre la
décentralisation dans le paysage institutionnel frangais en étendant les responsabilités des collectivités
territoriales (par exemple le principe de subsidiarité ou 1’organisation de référendums décisionnels). Ensuite, la
loi relative aux libertés et responsabilités locales du 13 aoiit 2004 qui détaille notamment les compétences qui
leur sont transférées, les modalités de ces transferts et leurs modalités financiéres. Les conséquences attendues de
ce nouvel Acte ont été€ relatives, voire méme considérées comme contraire aux ambitions affichées

préalablement par le Gouvernement RAFFARIN.
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politiques publiques sans toutefois en étre les pilotes. Par I’instauration d’outils tels que la
mise en concurrence des territoires (ex. accés aux financements), 1’Etat se repositionne ainsi
stratégiquement. Renaud EPSTEIN insiste d’une part sur la perte de poids de I’Etat local, en
particulier le département :
« les anciennes contractualisations territoriales lui conféraient un réle important, a la
fois arbitre (en fixant et veillant au respect des regles du jeu procédural), banquier
(en apportant des financements) et joueur (en mettant ses politiques dans le panier
contractuel). La situation est toute autre avec les appels a projets nationaux qui court-
circuitent les services déconcentrés, évincés de 1’¢laboration des projets et cantonnés
dans une fonction aval de reporting. [1ls] étaient tout autant les relais descendants de
’Etat que les avocats des territoires vis-a-vis de leur administration »>.
L’auteur insiste d’autre part — comme Giandomenico MAJONE — sur le phénomene parallele
d’agencification qui court-circuite ces services et permet aux « élites centrales » de se
préserver de I’influence croissante des pouvoirs locaux, tout en gardant leur capacité de
pilotage.
«[...] le retrait de I’Etat des territoires a rendu possible son retour dans la définition
des finalités et du contenu [des politiques locales], au travers de mécanismes de mise
en concurrence, d’incitation et de sanction financiere, complétés par des systemes
d’indicateurs, de reporting, de benchmarking et de promotion de bonnes pratiques
qui s’averent d’autant plus efficaces qu’ils ne reposent plus sur la hiérarchie ou la
négociation, mais sur la libre conformation d’acteurs autonomes »"°.
En d’autres termes, I’Etat préserve sa position malgré les fortes évolutions par un
repositionnement stratégique reposant d’une part sur une résidualisation locale de son action
(réduction des effectifs, regroupement de services), et d’autre part sur des interactions
renouvelées avec les collectivités, préservant ainsi un contrdle centralisé dans le cadre d’une

organisation alternative.

Cette idée d’un changement dans la continuité est également présente dans la derniere
interprétation de la réforme du role de I’Etat formulée par Frangois-Mathieu POUPEAU.
Celle-ci présente un intérét particulier car elle se situe dans le champ de 1’énergie et repose

sur I’observation de la mise en place d’une planification énergétique régionalisée '°. Elle fait

73 BPSTEIN, 2013, L'Etat local, de la résistance & la résidualisation. Les services extérieurs a l'épreuve des
réformes administratives, p.11.

7 11 s’agit notamment, dans le cadre de la politique de la Ville étudiée par Renaud EPSTEIN, de I’Agence
nationale pour la rénovation urbaine (ANRU), ou de I’ Agence nationale pour la recherche (ANR).

75 EPSTEIN, 2013, L'Etat local, de la résistance a la résidualisation. Les services extérieurs a l'épreuve des
réformes administratives.

76 POUPEAU, 2013a, L'émergence d'un Etat régional pilote. La recomposition des jeux administratifs autour du

ministére de I'Ecologie et du Développement durable dans une région francaise ; POUPEAU, 2013b, Quand
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le lien entre 1’analyse des politiques publiques et 1’énergie en étudiant, sous I’angle de la
sociologie des organisations et de la science politique, le processus d’¢élaboration des schémas
régionaux climat air énergie (SRCAE) et le role des services de I’Etat (Direction générale de
I’énergie et du climat — DGEC, Directions régionales de 1’environnement, de 1’aménagement
et du logement — DREAL). Ce qui ressort de 1I’étude du processus d’¢laboration de ces
SRCAE ne s’inscrit pas exactement dans la territorialisation telle qu’elle a été définie en
particulier par Patrice DURAN et Jean-Claude THOENIG, ni ne correspond totalement a la
théorie du « gouvernement a distance » popularisée par Renaud EPSTEIN. Le mode de
régulation administrative du ministére de I’Ecologie, du Développement durable et de
I’Energie (MEDDE) qui est mis en évidence souligne en effet le nouveau role de ’échelon
régional dans la mise en ceuvre de la politique publique de 1’énergie. Les SRCAE sont des
documents de planification initialement congus dans 1’idée d’une co-construction entre I’Etat
et les conseils régionaux. Toutefois, si cette expérience a pu &tre considérée comme une
avancée dans un domaine réservé de I’Etat, les aspirations des collectivités ont été contenues
par une forte mobilisation des DREAL en lien avec les services centraux du ministere. La
territorialité du pilotage de 1’Etat a eu la particularité d’avoir pris un caractére fortement
régional, d’un point de vue non pas tant politique qu’administratif, en raison du poids des
services déconcentrés de 1’Etat. Cette nouvelle modalité de gouvernement des territoires dans
I’énergie ne correspond donc pas a un effacement de I’Etat au profit des collectivités
territoriales mais offre au contraire a celui-ci un outil de pilotage de la politique publique de

I’énergie dans le cadre d’une modernisation générale de son action.

Parallelement a ces interprétations, des travaux de recherche en sciences humaines et
sociales, de plus en plus nombreux a partir des années 2000, ont été consacrés aux évolutions
du secteur de I’énergie sous I’angle territorial, au sens large. Ils ont généralement porté sur ce
qui est désigné aujourd’hui couramment sous 1’expression de « transition énergétique ». En
géographie, Camille CHANARD a analysé les nouveaux liens entre territoire et énergie, les
instruments de 1’action locale et de la mise en ceuvre des politiques énergétiques. Isabelle
VACHE a aussi procédé a une analyse régionalisée de 1’émergence des politiques
énergétiques’’. Du point de vue des sciences politiques, Aurélien EVRARD s’est penché sur
le développement des énergies renouvelables en France dans le contexte européen et de
’alternative qu’elles pouvaient représenter dans un contexte centralisé. Ensuite, des

approches plus géopolitiques se sont intéressées aux enjeux de pouvoir autour de la

l'Etat territorialise la politique énergétique. L'expérience des schémas régionaux du climat, de l'air et de
I'énergie. Nous verrons plus en détail les particularités de cet Etat régional pilote dans les chapitres 2, 3 et 4.

77 CHANARD, 2011, Territoire et énergie : politiques locales, échelles d'intervention et instruments de
mobilisation, de connaissance et d'action ; VACHE, 2009, L'émergence des politiques énergétiques en Pays de

la Loire (France). Effets de contexte, potentiels et jeux d'acteurs.
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distribution d’électricité et de 1’électrification rurale (Corentin LEMELE) ou 2 la montée en
puissance des collectivités territoriales dans 1’énergie, en particulier dans 1’organisation du
service public (Guillaume BOUVIER)’®. Enfin, mentionnons également les récents travaux de
Pauline GABILLET combinant sociologie des organisations et sciences politiques qui mettent
en lumiere la manicre dont les entreprises locales de distribution participent a 1’élaboration et
a la mise en ceuvre de politiques €nergétiques locales, et la capacité des acteurs politiques
urbains 2 les piloter en ce sens’’.

Notre recherche se situe dans le prolongement de ces travaux et a pour fonction premiere
de fournir des éléments de réponse, de compréhension et de réflexion aux praticiens de
I’énergie et plus généralement aux parties prenantes de la transition énergétique. Elle souhaite
apporter un regard complémentaire en se confrontant au modele frangais dans son ensemble.
Nous nous sommes basé pour cela sur des échanges ayant eu lieu dans un environnement
professionnel spécialisé dans 1’énergie et situé a la croisée de trois catégories. La premiere est
celle de I’industrie et du secteur privé. La seconde est celle des praticiens de ’aménagement
urbain et de la gestion des collectivités territoriales. Enfin, la troisieme catégorie est celle de
la recherche en sciences humaines ou en sciences de I’ingénieur. Une partie des entretiens qui
ont été menés entre 2010 et 2015 concernent les acteurs de la politique énergétique de
Montdidier dont I'étude fait 1'objet du chapitre 4. Toutefois, d’autres ont ¢t¢ menés de facon
plus diffuse aupres de différentes parties prenantes du systeme énergétique — élus,
fonctionnaires territoriaux, fonctionnaires d’Etat, gestionnaires de réseaux, chercheurs,
ingénieurs, associatifs, etc. — qui ont bien voulu partager leurs connaissances et leur vision du
secteur énergétique.

Cette recherche s’est enfin et surtout nourrie d’une activité de R&D au sein d’un institut
de recherche pluridisciplinaire permettant de bénéficier d’interactions au sein de structures
dédiées a 1’énergie (groupement public de recherche, cercle de réflexion) ou dans le cadre de
projets de recherche (Agence internationale de 1’énergie — IEA, ADEME, Agence nationale
de la recherche, — ANR).

Sur cette base, notre parti pris est donc d’interroger le nouveau modele énergétique sous
I’angle d’une remise en cause potentielle des fondements centralisés de la régulation du
systeme électrique. La transition énergétique en France est-elle une transition d’un modele

centralisé a un modele décentralisé ?

78 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France ; EVRARD, 2010, L'intégration des énergies renouvelables aux politiques
publiques de l'électricité en Europe. Une comparaison : Allemagne, Danemark, France ; LEMELE, 2012,
Géopolitique locale de la distribution d'électricité et de l'électrification rurale.

7 GABILLET, 2015, Les entreprises locales de distribution a Grenoble et Metz : des outils de gouvernement

énergétique urbain partiellement appropriés.
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Ce modele demande a étre appréhendé sous différentes perspectives et — autant que faire
se peut — dans un souci d’interdisciplinarit¢ compte tenu de sa nature complexe. Par
conséquent, il nous a semblé incontournable de faire reposer une analyse des dynamiques
contemporaines sur la prise en compte d’une trajectoire qui s’inscrit sur le temps long. Celle-
ci s’étend en effet de la fin du XIX°® siccle, alors que les premiers réseaux d’électricité
faisaient leur apparition, jusqu’a nos jours. Le systéme ¢lectrique possede un fort caracteére
sédimentaire et certains de ses €léments s’enracinent trés profondément dans le temps. Pour
s’en convaincre, il suffit simplement de constater que les premiers grands barrages datant des
années 1930 sont toujours en service, ou bien que la loi de 1906 reste une référence et fait
méme 1’actualité. Le premier chapitre sera donc consacré a faire ressortir les fondements et les
caractéristiques de la régulation centralisée qui sont propres au modele frangais afin de voir
dans quelle mesure ils restent ou non opérants aujourd’hui.

Nous procédons ensuite par une démarche plus synchronique visant a interroger les
évolutions actuelles d’aprés une « triangulation ».

La premiére perspective est institutionnelle. Le role de I’Etat s’est progressivement
renforcé durant le premier XX° siécle jusqu’a I’acte de nationalisation de 1946 et la mise en
place d’un régime centralisé. La régulation était alors assurée par 1’Etat et une poignée
d’acteurs gravitant autour de lui (ex. EDF ou les collectivités via la fédération nationale des
collectivités concédantes et régies)®®. Aujourd’hui, les institutions qui participent a la
régulation du secteur sont plus nombreuses et officient a différentes échelles. Ce faisant, la
position de I’Etat dans cette nouvelle configuration institutionnelle se trouve donc interrogée.
D’une part en raison d’une réglementation et d’objectifs élaborés dans le cadre des
institutions européennes (ex. paquets climat-énergie). D’autre part compte tenu de la place
croissante prise par les collectivités territoriales dans 1’organisation et la mise en ceuvre de
I’énergie au niveau local.

La seconde perspective est « technologique ». Elle consiste a comprendre et interpréter le
développement de deux moyens de production emblématiques d’un processus de
décentralisation exploitant des énergies renouvelables : I’éolien et le photovoltaique. Nous
chercherons a déterminer les modalités de leur déploiement récent et massif dans un contexte
libéralisé. Nous tenterons ensuite de comprendre leur rapport au modele centralisé et leur
apport a un changement de paradigme en matiere spatiale, économique et institutionnelle (ex.
répartition des moyens de production, régulation décentralisée, etc.). En effet, leur utilisation
croissante est considérée comme favorisant la mise en place de formes de régulation ou de

pratiques qui seraient alternatives a celles du modele centralisé. Qu’en est-il aujourd’hui si

80 Nous considérerons souvent I’Etat comme une boite noire. En effet, les entités qui le composent (services
centraux et déconcentrés, Assemblée nationale, Sénat, etc.) ne présentent bien entendu pas un caractere

monolithique.
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I’on analyse cette hypothése dans ses dimensions sociopolitique, spatiale et technico-
économique ?

La troisieme perspective propose une approche centrée sur les dynamiques locales du
systeme ¢électrique. L’émergence de nouveaux acteurs couplée aux récentes évolutions
techniques — gestion locale de dispositifs de production — se trouvent au cceur d’un intérét
croissant a penser le systeme électrique a partir de 1’échelle locale. La récente montée en
puissance de la notion d’autonomie énergétique découle directement de cette dynamique. Que
peut-elle bien signifier concretement dans une perspective territoriale et sociotechnique a
I’échelle intermédiaire ? Dans quelle mesure une politique énergétique locale reposant sur des
infrastructures et une capacité de régulation est-elle alternative ? D’apres quelles conditions
limites et dans quel objectif ? Pour y répondre, nous avons choisi de prendre appui sur un
exemple concret qui est également un des territoires locaux parmi les plus représentatifs et les
plus médiatisés en France s’agissant de la question de I’autonomie. Il s’agit de la commune de
Montdidier dans la Somme, qui a construit depuis le début des années 2000 un projet de
développement territorial ambitieux ayant eu une forte résonnance nationale.

Le corollaire de cette reconfiguration territoriale consiste en particulier a s’interroger sur
I’autonomie énergétique a I’échelle des collectivités territoriales, notion qui s’impose elle
aussi comme un notion-clé de la refonte du modele frangais. Que signifie-t-elle et comment
I’interpréter ? I s’agit est une notion ancienne dans ’énergie qui fait souvent référence au
theme de la production et s’inscrit actuellement dans une alternative au régime centralisé.
Néanmoins, cette conception se heurte a un contexte qui a profondément changé. En
particulier parce que cette autonomie concerne aujourd’hui les collectivités territoriales et non
plus seulement a un batiment ou un quartier, ce qui implique de I’analyser au regard de cette
échelle spécifique (le territoire institutionnel local), et dans le contexte législatif et

réglementaire.
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CHAPITRE 1: Origines et fondements du modele

centralisé
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Le systeme électrique frangais est le fruit d’une longue évolution depuis les premicres
centrales chargées d’alimenter des systemes d’éclairage ou des usines toutes proches jusqu’au
grand systeme interconnecté continental. Des facteurs historiques, spatiaux, techniques ou
sociaux ’ont modelé et orienté pour lui donner une trajectoire spécifique. Certains d’entre
eux, parfois anciens, ont laissé leur empreinte. La simple évocation de la loi sur la distribution
d’énergie adoptée en 1906 et aujourd’hui encore en vigueur l’illustre. Des institutions ont
¢galement traversé les différents dges du systéme a I’image de la Fédération nationale des
collectivités concédantes et régies (FNCCR), née dans les années 1930. Enfin, les
infrastructures de production, de transport et de distribution s’enracinent dans I’espace et
durent dans le temps. Les barrages, les centrales, les lignes a haute tension et les modeles de
gestion qu’ils impliquent ont une durée de vie qui peut donc se compter en décennies®'.

Parce que les résurgences ou les continuités avec ce passé sont nombreuses, il est par
conséquent nécessaire de rappeler ce qui fait la spécificité du modele électrique francais
historique devenu emblématique d’une régulation sociotechnique centralisée a 1’échelle
nationale. Nous allons donc chercher a mettre en évidence les principales caractéristiques de
cette régulation, qui nous serviront ensuite de référence pour notre étude des évolutions
contemporaines.

Le foisonnement d’¢léments disponibles sur plus d’un sieécle de développement du
systeme électrique impose de procéder a une périodisation et de faire des choix draconiens.

Nous procéderons donc en trois temps. Tout d’abord en examinant le premier age du systéme

81 RTE rappelait par exemple dans une rétrospective consacrée au réseau électrique parisien, que certains trongon
de cable atteignent pres de neuf décennies de service (RTE, 2012c, Cent ans de haute tension électrique a Paris.

Sous les pavés, les cables, p.22).
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(I), des premiers réseaux a la loi de nationalisation de 1946 qui représente un acte fondateur
du modele historique. La phase d’innovation puis de maturation technologique et
organisationnelle de ce secteur est caractérisée par un contexte économique libéral dans lequel
les collectivités locales et les compagnies organisent un service qui s’impose rapidement
comme essentiel et stratégique pour 1’ensemble de la société. A la veille de la nationalisation,
le jeu d’acteurs n’est cependant plus le méme sous 1’effet d’un processus de centralisation
conduit par 1’Etat et d’une concentration technico-économique autour de quelques entreprises
privées. Dans un deuxiéme temps, cette dynamique aboutit & un compromis autour du « retour
a la nation » de I’ensemble du secteur en 1946 sur lequel va se batir un modele de régulation
¢laboré par un cercle restreint d’acteurs dans une conception unitaire du territoire (II). Ce
modele culmine dans les années 1960-1970 avec la finalisation du programme hydraulique, la
fin de I’¢électrification du territoire et le développement du programme nucléaire. A la
différence des autres politiques publiques qui sont ensuite progressivement remises en cause
et/ou modernisées (logement, action sociale, etc.), le mode de régulation dans le secteur de
I’¢lectricité évolue néanmoins assez lentement avec en particulier un role longtemps limité

des collectivités territoriales (III).

I. Une évolution qui conjugue centralisation politique et
concentration technico-économique

A. Al'origine : un archipel de réseaux locaux

Les réseaux €électriques apparaissent en France dans les années 1880 sous la forme de
dispositifs locaux de taille réduite autour d’un réseau de quelques centaines de metres entre
producteur et consommateur. Ce développement diffus, sous forme d’un archipel de réseaux
¢lectriques, a été la plupart du temps le fait d’entreprises privées mais aussi dans une moindre
mesure de régies municipales ou de groupements intercommunaux. Des entrepreneurs locaux
désirant par exemple alimenter en électricité leurs usines créent des micro-réseaux avec au
centre des générateurs d’électricité, d’ou le nom de centrale que ces générateurs portent
toujours aujourd’hui. Le développement du réseau se heurte dans un premier temps pour le
chauffage et 1’éclairage a la concurrence des sociétés gazieres qui se trouvent en position de
quasi-monopole d’exploitation en raison de contrats d’exclusivité courants sur 20 ou 30 ans®.

Au début des années 1920, seulement 20% des communes sont électrifiées®’.

82 BELTRAN, 1985, La difficile conquéte d'une capitale : l'énergie électrique & Paris entre 1878 et 1907 ;
BELTRAN, 1989, Du luxe au coeur du systeme. Electricité et société dans la région parisienne (1880-1939).

8 NADAUD, 2005, Hétérogénéité spatiale d'un service en réseau, équité, et efficacité collective : la distribution
rurale d'électricité et la maitrise de la demande, p.50. 11 existe peu de réseaux avant 1900 (les lignes de tramway

sont peu nombreuses par exemple) et seulement 4 villes en France ont des lignes atteignant 100 km.

-50 -



Ce développement est initialement placé sous la responsabilité des communes qui
permettent a des sociétés privées de batir des infrastructures de production et de distribution.
Elles s’appuient pour cela sur la loi de décentralisation de 1884 qui leur confére une omni-
compétence en matiére électrique ainsi que la maitrise de 1’éclairage public et privé®*. Ces
responsabilités ne vont pas sans poser quelques complications pour les municipalités qui
doivent négocier directement avec le secteur privé. Comme le rappelle Alexandre
FERNANDEZ qui a analysé ces relations, 1’¢lectricité est un véritable défi pour les
municipalités qui doivent s’adapter a un secteur de pointe et faire face au poids grandissant

des sociétés privées qu’elles tentent de contenir avec difficulté®

. L’Etat est alors assez peu
présent dans I’accompagnement de cette innovation en vertu d’une conception libérale de son
action (non-interventionniste). Son rdle est alors surtout administratif et technique via
notamment [’action des préfets, des services du Génie rural ou de celui des Ponts et
chaussées. En tant que garant de I’ordre public, son intervention se fait de maniére ponctuelle,
par exemple a travers le reglement des conflits (sur la hausse des tarifs par exemple). De ce
fait, il laisse aux communes disposant des leviers d’action et de la connaissance du territoire
le soin de gérer et de controler le développement de 1’¢lectricité tandis qu’il se limite a assurer
une régulation a minima.

Les communes, garantes du maintien de 1’ordre public, sont donc les premiéres
concernées par 1’essor des usages de 1’¢lectricité. Cette dernicre pose en effet rapidement des
problémes de sécurité. Installés initialement au cceur des villes, les groupes générateurs et les
lignes de transport d’électricité concentrent le mécontentement des riverains®. Les premiers
décrets réglementant ces installations ne tardent donc pas, contraignant quelque peu son essor.
Le choix technologique en faveur du courant alternatif va toutefois déverrouiller la situation
quelques années aprés en permettant aux usines de s’installer en périphérie des villes. Si les
riverains sont d’accords, les communes ne voient en revanche pas forcément 1’éloignement
des centrales d’un trés bon ceil. Deux logiques sont effectivement a ’ceuvre dans la
localisation des centrales. La premiere est que les municipalités cherchent a les maintenir sur
leurs bans car elles sont génératrices d’emplois, malgré les nuisances. La seconde est que les
cahiers des charges prévoient dans certains cas le retour des installations dans le patrimoine
communal lorsque la concession arrive a échéance, d’ou un grand intérét que les centrales ne

migrent pas a l’extérieur du territoire. Les entreprises de leur coté voient les choses

8 POUPEAU, 2004b, Un siecle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France ; POUPEAU,
2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une péréquation des tarifs de
l'électricité en France.

8 FERNANDEZ, 1999, Les lumiéres de la ville. L'administration municipale & l'épreuve de l'électrification.

8 Comme c’est souvent le cas pour d’autres innovations (ex. le gaz), la phase de développement initiale
s’accompagne de problemes techniques : danger d’incendie provoqué par les générateurs, encombrement des

voies, insertions paysageres des dispositifs électriques etc.
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différemment. Une partie d’entre elles achétent de 1’¢lectricité a des producteurs ou des
fournisseurs localisés a des emplacements plus stratégiques (hydro-électricité) et a des cofits
inférieurs, réduisant I’ampleur de leurs investissements (centrales thermiques). S’ajoutent
ensuite des considérations technologiques comme les effets de réseaux qui déterminent
I’utilité¢ d’une technique en fonction du nombre de ses utilisateurs. De ces deux tendances,
cette derniere est finalement la plus forte et les générateurs s’¢éloignent peu a peu des zones de
peuplement denses. Ce mouvement va étre encouragé par I’Etat qui accorde a la distribution
d’¢lectricité un statut juridique spécifique pour mieux accompagner son développement. La
loi du 15 juin 1906 représente a ce titre une étape importante dans 1’essor de 1’¢lectricité en lui
donnant un caractére de service public par le renforcement du régime de la concession®’. En
vertu de cette loi, qui demeure en vigueur encore aujourd’hui, les communes ont désormais
voix au chapitre sur les investissements et les tarifs pratiqués sur leur ban en ce qui concerne
I’éclairage (la force motrice restant dans le domaine concurrentiel). Les propriétaires privés
ont également beaucoup plus de difficultés qu’auparavant a s’opposer au passage des fils
électriques sur leurs parcelles. Cette relation contractuelle associe I’Etat a travers le cahier des
charges type rédigé par les communes et qui est créé a cette occasion.

Les communes deviennent de ce fait légalement les autorités organisatrices de la
distribution d’¢lectricit¢ (AOD, c’est-a-dire le concédant) et ont le choix de concéder
I’exploitation du réseau a une société privée (le concessionnaire) ou bien de I’exploiter elle-
méme en régie. Dans le cadre de la concession a une société privée, un nombre croissant de
communes éprouvent rapidement le besoin de se regrouper pour gérer ce service public local
au sein de syndicats intercommunaux rendus possibles par la loi municipale de 1884 (pres de
1 000 syndicats dans les années 1930). Une partie d’entre elles montrent leur intérét de
produire et/ou de distribuer I’électricité par leurs propres moyens sur la base d’une
exploitation en régie dans un contexte d’essor du socialisme municipal (ex. Bordeaux,
Grenoble). 11 s’écoule cependant une longue période d’hésitations et d’ajustements juridiques
avant que les communes ne s’engagent dans le processus de distribution et que
I’interventionnisme public soit davantage envisagé®®.

En dépit de cela, le secteur restera pour 1’essentiel soumis aux régles de la concurrence
avant la loi de nationalisation de 1946, le modele en régie ne se généralisant pas. Les autorités

concédantes dans leur grande majorité n’ont pas les moyens de faire face seules au

87 BELTRAN, 1987, Les pouvoirs publics face & une innovation. Développement de l'électricité et adaptation du
cadre juridique (1880-1920). C’est sous le régime de la permission de voirie que les sociétés électriques
commencent leur essor, bien que ce cadre accentue I’incertitude pour les investisseurs (elle est précaire et
révocable a tout moment). Cependant, elle permet aussi d’étre libre des contraintes tarifaires et de production
(pas de cahier des charges).

8 Voir FENET, 1971-1972, Le régime juridique des régies de distribution publique d'énergie électrique ;
POUPEAU, 2004b, Un siecle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France.
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développement de 1’¢lectricité et confient cette tiche a des concessionnaires qu’elles sont en
mesure de contrdler par le régime de concession. Il existe environs 20 000 concessions en
1914%. Jusqu’a la Premiére guerre mondiale, le morcellement domine largement le secteur.
Ce n’est par exemple qu’en 1907 que les concessions parisiennes s’unissent (mais pas la
banlieue)®®. Au méme moment, dans les pays européens ot les pouvoirs publics locaux ont
davantage de poids économique comme en Allemagne, les municipalités rachetent au
contraire progressivement les réseaux locaux en cherchant a les développer’!. Les sociétés
privées possedent leurs propres centrales ou achétent 1’¢lectricité a des groupements de
producteurs. L’électrification se fait alors surtout avec des capitaux étrangers”. L’industrie
américaine trouve par exemple un terrain d’investissement intéressant en France (Edison,
Thomson, Westinghouse). Les entreprises hexagonales ont en effet une capacité d’innovation
limitée, compte-tenu d’un contexte de dépression économique post-défaite de 1871, et
n’investissement pas non plus a 1’étranger. Une situation en opposition avec le dynamisme
allemand et surtout étatsunien durant la méme période, pays ou de grandes multinationales

sont nées de réorganisations successives.

Durant cette premiere période, les réseaux électriques sont encore indépendants les uns
des autres et, pour chacun d’entre eux, déployés autour de la centrale. Ils forment des flots qui
dépendent de logiques locales mettant face a face les deux acteurs principaux du systeme
€électrique qui sont les sociétés électriques et les collectivités. Le controle de la bonne marche
de ces nombreux réseaux se fait principalement localement tandis que 1’Etat reste en retrait.
Trois facteurs ont joué dans la généralisation de cette configuration en France. Le premier est
que produire et distribuer I’électricité nécessite des capitaux importants. Le second est qu’il
est nécessaire d’avoir des compétences pointues pour gérer un réseau. La majeure partie des

communes et leurs services ne sont pas en mesure de parvenir a une autonomie technique

892004, Compte-rendu du troisieme colloque du Groupement de recherche 2539 du CNRS. Les entreprises du
secteur de l'énergie sous l'Occupation, p.50.

%0 La situation est la méme qu’en Grande-Bretagne ol les autorités ont pourtant émis un Electricity lightning act
de 1882 permettant aux compagnies de dépasser le cadre contraignant des limites administratives. L’économie
du secteur électrique est analysé dans le détail par BRODER, 1984, La multinationalisation de l'industrie
électrique francaise, 1880-1931. Causes et pratiques d'une dépendance.

91 En 1914, les sociétés municipales produisaient et fournissaient 68% de 1’électricité en Angleterre. Voir a ce
sujet I’article de Dominique FINON (FINON, 2005, Electricité : La variété des trajectoires institutionnelles
d'électrification).

9 L’un des fondateurs de la Compagnie générale d’électricité (CGE), Pierre AZARIA, dira en 1898 a sa
fondation : « Nous avons méme été tellement devancés que 1’on compte les maisons qui, en France, ne sont pas
tributaires de l’étranger. La plupart de nos constructeurs exploitent, en effet, des brevets ou licences de maisons
étrangeres, allemandes ou suisse pour la plupart » (BRODER, 1984, La multinationalisation de l'industrie

électrique francaise, 1880-1931. Causes et pratiques d'une dépendance p.50).
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suffisante comme c’est le cas pour quelques grandes villes. Enfin, le troisieme facteur qui
entretient cette recherche de la concurrence est que les autorités concédantes pensent que la
présence de différentes sociétés va engendrer une baisse des tarifs, qui sont élevés a cette
époque. Beaucoup d’entre elles n’avaient en effet pas 1’assise financiére nécessaire pour la
constitution de réseaux d’électricité (notamment pour I’éclairage public) et un phénomene de
concentration débute rapidement dans le secteur”. Les attentes envers la concurrence ne se
concrétisent pas dans les faits principalement parce que 1’¢lectrification n’est souvent
I’apanage d’une seule société, détentrice de fait d’une forme de monopole. Une problématique

qui avec d’autres va inciter I’Etat a accroitre son intervention.

B. L’affirmation progressive du réle de I'Etat

C’est durant la Premicre Guerre mondiale, au nom de I’indépendance énergétique du pays
tout autant que pour des raisons stratégiques et sociales de modernisation et de
développement, que ’action de I’Etat commence a devenir plus significative. Elle va ensuite
s’amplifier entre les deux guerres pour s’imposer avec force en 1946 lors de la grande loi de
nationalisation.

Deux facteurs sont importants dans la compréhension des évolutions de I’Entre-deux-
guerres. Ce secteur nécessite deés ’origine une mobilisation financiere forte et repose un

monopole naturel propre aux industries de réseau (public ou privée)®*

. Durant cette période, la
concentration industrielle va se renforcer tandis que se structure le secteur de 1’¢lectricité sur
fond d’accroissement de la consommation et d’interconnexion progressive. Ensuite, le
systéme est composé d’éléments matériels (infrastructures de production, de distribution, de
coopération, etc.) ou sociaux (réglementation, gestion, fédération etc.) qui deviennent plus
nombreux et interdépendants, amorgant sa complexification. Une densification qui suit deux
axes intimement liés. Tout d’abord celui propre au «réseau-interconnexion » qui est
’association d’équipements complémentaires visant a transporter 1’électricité dans un sens

physique et spatial. Ensuite, celui relevant du « réseau-intermédiation » dont le rdle est de

9 A Bordeaux par exemple, sur six sociétés existantes en 1904, il n’en reste que trois aprés quelques mois, les
autres ayant fermé pour cause de faillite ou de rachat. En 1908, il n’en reste plus qu’une, sa principale
concurrente ayant fait le choix du courant continu. Dans d’autres lieux, comme a Lille ou Rouen, c’est par le
biais de procédures judicaires qu’une société réussit a écarter les concurrentes (FERNANDEZ, 1999, Les
lumieres de la ville. L'administration municipale a l'épreuve de l'électrification).

9 « Les réseaux sont d'abord, quoique dans une mesure variable selon 1'époque, des domaines de monopole
naturel. Qu'il s'agisse de voies de chemin de fer, de lignes téléphoniques ou électriques, la duplication des
infrastructures représente une perte pour la société. De plus, la mise en relation des différents consommateurs a
ou a travers la méme infrastructure est la source d'économies importantes, '‘économies d'envergure' et 'effets de
club' en termes d'économiste » (COUTARD, 1994, Une analyse économique de l'acces aux réseaux électriques

d'interconnexion).
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mettre en relation des fournisseurs et des consommateurs”’. Une intervention des pouvoirs
publics s’impose progressivement aux yeux des décideurs politiques dans le but d’uniformiser
et de coordonner cette croissance dans un secteur de pointe. L’Etat agit essentiellement sur le
plan du soutien aux acteurs ou d’aide — limitée — a la diffusion et a la modernisation de cette
industrie. Une position qui change progressivement avec plusieurs mesures prises visant a
combler le retard technologique accumulé au tournant du siecle tandis que les besoins sont
grandissants, particuliérement ceux de I’industrie’®. Cette intervention est tout d’abord
minimale®’. Il s’agit avant tout pour les pouvoirs publics d’éviter les dérives®®. La loi de 1906,
qui permet aux communes de disposer d’outils juridiques pour la gestion de 1’¢lectricité, ne
trahit pas une volonté de régenter le secteur. Seul le cahier des charges annexé au contrat de
concession, approuvé par le Conseil d’Etat, émane des services de ’Etat. Son intervention en
qualité d’autorité concédante pour tous les grands consommateurs, c'est-a-dire ceux ayant
besoin d’une tension supérieure a 63 kV, a également un potentiel interventionniste réel mais
encore limité®.

A partir des années 1920, ce modele de développement des premieres décennies basé sur
des concessionnaires de petite taille localis€s a proximité des villes évolue vers un
développement a grande échelle porté par des entreprises plus importantes. Pour faire face a
ce processus de concentration qui instaure une inégalité croissante entre concédant et

concessionnaire, les autorités concédantes décident de réagir en se regroupant. La création en

95 CURIEN, 2005, Economie des réseaux, chap.I,1.

% VARASCHIN, 1998, Légendes d'un siécle : cent ans de politique hydroéléctrique frangaise.

7 La réglementation émise par le ministére des Travaux publics s’étoffe progressivement a partir du décret du 15
mai 1888 obligeant a faire une déclaration préalable pour les installations électriques. La loi de 1892, qui accorde
pour la premiére fois 1’autorisation a une société privée d’exploiter un grand fleuve pour produire de 1’électricité,
illustre également la participation de 1’Etat par voies législatives et réglementaires au développement de
I’utilisation de ce vecteur, sans toutefois qu’il s’agisse d’y prendre part économiquement. (CHEBEL-
HORSTMANN, 2006, La régulation du marché de l'électricité. Concurrence et acces aux réseaux, p.20 ;
FERNANDEZ, 1999, Les lumiéres de la ville. L'administration municipale a ['épreuve de l'électrification,
p-108).

% « Comme dans beaucoup de dossiers intéressant les affaires municipales, tout en prenant soin de ne pas
froisser la susceptibilité de maires jaloux de leurs prérogatives, le préfet ou ’ingénieur des Ponts et chaussées
chargé du contrdle des distributions d’énergie électriques intervient lorsqu’il s’agit de faire respecter les droits de
concessionnaires, de résoudre les conflits sur les hausses de tarifs, de mettre un frein aux prétentions manifestées
par certaines communes a prendre en charge par elles-mémes la distribution d’électricité ou de faire respecter les
clauses du cahier des charges type qui encadre les contrats. Toutefois, cette implication ne doit pas faire oublier
que, globalement, I’Etat demeure un acteur peu présent dans I’organisation générale du secteur » (POUPEAU,
2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une péréquation des tarifs de
l'électricité en France).

9 PHILIPPI, 1988, Nationalisation et décentralisation. Deux concepts compatibles. Exemplarité en ce domaine

du cas d'Electricité de France et Electricité de Strasbourg, p.63.
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1933 de la Fédération nationale des collectivités concédantes et des régies (FNCCR), résulte
de ce besoin de peser davantage face aux compagnies et renforce le poids des municipalités
(notamment celles situées en zone rurale)'?’. La FNCCR souhaite favoriser la constitution de
syndicats d’autorités concédantes de grande taille (jusqu’au département) et pouvoir étre en
mesure de faire appel a I’Etat en cas de blocage par une association nationale d’élus'®’.
Rapidement, elle s’impose comme un lieu de partage d’informations sur le théme de
I’¢lectricité en méme temps qu’un groupe de pression composé d’hommes politiques influents
ceuvrant a 1’échelon national'®?. Elle est notamment a I’origine de la création du Fonds
d’amortissement des charges d’électrification en 1936 (FACE). Il ne s’agit plus dés lors pour
’Etat de participer financiérement & 1’électrification menée par les communes mais de faire
participer les distributeurs d’¢€lectricité a I’extension du réseau en milieu rural par une
contribution pergue sur les recettes des ventes d’électricité en basse tension'®. L’association
devient la voix privilégiée des espaces ruraux au poids alors tres important dans la société
francaise, formant un ensemble au profil assez uniforme, organisé, et doté de moyens d’action
financiers. Les autorités concédantes participent donc pleinement au développement des
réseaux et accompagnent les entrepreneurs'®. Elles s’adaptent sur un plan administratif

(ingénierie) comme sur un plan politique (sécurité, encadrement) a 1’électricité et répondent

100 Cf, BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et I'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France ; LATTS-PUCA, 2008, Séminaire : les politiques énergétiques locales. Un
autre modele de gestion intégrée de |'énergie : les entreprises locales d’énergie. Compte rendu de la 4eme
séance ; POUPEAU, 2004a, Quelle place pour les collectivités territoriales dans le secteur électrique frangais ?
; POUPEAU, 2008a, Les entreprises locales d'énergie : la fin d'un levier d'action pour les villes frangaises ?

101 POUPEAU, 2007a, La fabriqgue d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une
péréquation des tarifs de l'électricité en France. Les villes ne sont pas ou peu regroupées en association, excepté
I’ AMF, association des maires de France, mais qui devient proche de la FNCCR. La principale association de
consommateurs, la FGCEF, Fédération des groupements des consommateurs d’électricité de France, est surtout
implantée en ville et a Paris.

102 Paul RAMADIER par exemple, vice-président de la FNCCR, député de I’Aveyron en 1928 puis membre des
gouvernements BLUM, CHAUTEMPS et DALADIER dans les années 1930. Apres la Libération, il sera
plusieurs fois ministre et occupera le siege de premier président du Conseil de la IV® République.

103 Cette contribution a pour objectif de répondre au probleme des déséquilibres territoriaux engendré par le
modele d’affaire des entreprises privées. Elle se base sur un taux supérieur en zone urbaine afin de financer
I"¢lectrification en zone rurale et de rééquilibrer la desserte électrique du territoire.

104 « On a souvent retenu le role central joué par I’Etat dans cet effort d’équipement et notamment par le Génie
rural. [...] Mais I’effort consenti par les collectivités locales est également décisif. Les communes sont largement
mises a contribution dans le financement des réseaux ainsi que dans la mobilisation de la population locale. En
I’espace de quelques années, le territoire national se couvre de plus d’un millier de syndicats intercommunaux
d’¢électricité, chiffre qui témoigne bien de cette activité débordante » (POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une

solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une péréquation des tarifs de l'électricité en France,
p.7).
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aux problématiques soulevées par le développement local de cette innovation. Cependant,
elles perdent rapidement la main sur un processus qui les dépasse techniquement et
économiquement. Avec la complexification du systéme, [’augmentation des flux,
I’accroissement des réseaux et leur interconnexion, elles sont souvent contraintes de déléguer
au secteur privé. Les limites du territoire communal, restreintes dans bien des cas par rapport
a celle des réseaux, rendent en effet improbables les économies d’échelle requises dans le
cadre de DI’exploitation de 1’¢lectricité. Le territoire méme des communes — la notion
d’agglomération est embryonnaire — représente un facteur limitant pour atteindre une taille
critique suffisante (limites administratives, particularismes communaux etc.). De plus, les
ententes entre communes voisines sont restées initialement tres difficiles, les plus petites

195 De ce fait, en 1945, les régies sont peu nombreuses

106

ayant peur de perdre leur indépendance
et le régime de la concession au secteur privé est le plus répandu

Si ces évolutions ne justifient pas obligatoirement une forte intervention de I’Etat, la
recherche de sécurité par les gouvernants dans un contexte politique international tendu et
celle d’une meilleure cohérence entre les nombreuses concessions va mécaniquement

107 Les deux conflits

favoriser une structuration du secteur a une échelle plus grande
mondiaux ont en effet mis I’indépendance énergétique et électrique de la France a rude
épreuve en révélant une vulnérabilité profonde. Les entreprises, spécialement dans la partie
Nord du pays, ont parfois eu beaucoup de mal a assurer la production d’électricité en raison
de la difficulté d’approvisionnement en charbon venu d’Angleterre et de la proximité avec les
zones de combat'®®. En 1917, un programme d’électrification des chemins de fer est mis en

place sous la tutelle du ministere des Travaux publics (1,5 milliards de francs) afin de

105 « La croissance de la consommation d’électricité, nécessaire, réclamée, et de toute fagon inexorable sur le
long terme, impliquait soit de consentir des efforts d’investissement considérables de la part de I’opérateur local
— privé ou public —, soit d’accepter le lien avec un fournisseur d’énergie extérieur, et donc la relation, sinon la
soumission, a un réseau régional » (FERNANDEZ, 1999, Les lumiéres de la ville. L'administration municipale a
l'épreuve de l'électrification).

106 1] existe 250 régies qui distribuent 5% de 1’électricité et 200 000 concessions privées. Au méme moment en
Angleterre ou en Allemagne, le socialisme municipal se traduit par un nombre plus élevé de régies et une
autonomie plus importante des communes. Concernant le socialisme municipal en France et en Europe, voir
JEANNOT et COUTARD, 2016, Revenir au service public ?, p.28 et suivantes.

107 D’aprés Dominique FINON, un cercle vertueux se met méme en place : « les progres de productivité par
I’innovation en production et en transport et ceux dus a la densification permettent a la fois la baisse des tarifs, la
rémunération raisonnable du capital et le financement des capacités de production et des réseaux de
distribution » (FINON, 2005, Electricité : La variété des trajectoires institutionnelles d'électrification).

198 T.>un des enjeux de la victoire était d’ailleurs de récupérer la Lorraine et ses réserves miniéres. Les livraisons
provenant de Belgique se sont interrompues tandis que la matiére venue d’Angleterre n’était livrée que tres
irrégulicrement en raison de la primauté accordée par ce pays a son autosuffisance. Enfin, le prix de la houille a
subi de fortes hausses consécutivement aux problémes d’approvisionnement et a la hausse de la demande, pesant

ainsi sur les finances publiques.
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permettre d’économiser deux millions de tonnes de charbon!®. Le conflit donne aussi un élan
important a la construction de centrales hydroélectriques, la demande étant de plus en plus
élevée. Les installations hydroélectriques existantes ont en effet été préservées de I’ennemi
tandis que les meilleures zones charbonniéres étaient occupées'!®. Afin de favoriser ce
développement, et parce que les événements I’imposaient, I’Etat simplifie les formalités
administratives, autorise les travaux et I’occupation des terrains par simples décrets, procure

les capitaux et la main-d’ceuvre!!!

. On passe ainsi de 479 MW de puissance installée a 930
MW en 4 ans (surtout dans le Massif-Central et les Pyrénées). Durant 1’Entre-deux-guerres,
alors que le pays reste le premier importateur européen de charbon, le développement de la
production hydroélectrique reste considéré comme le principal moyen de parvenir a une plus

grande indépendance'!”.

Les facteurs stratégiques internationaux et 1’évolution de I’organisation du développement
de I’¢électricité va se traduire immédiatement apres la victoire par 1’intervention du ministere
des Travaux publics dans la régulation des rapports entre concédants et concessionnaires'!>.
L’Etat instaure des conditions pour I’exploitation des riviéres et se réserve le droit d’entrer au
capital de certaines sociétés hydroélectriques ou soutenir I’effort privé dans le domaine!'*. Tl
va également accroitre son rdle dans le cadre de deux objectifs généraux qui sont d’une part
I’acces du plus grand nombre a I’¢lectricité, notamment dans les zones rurales, et d’autre part

le développement d’un réseau électrique qui soit cohérent économiquement et

109 PICARD, 2007, Technique universelle ou filieres nationales ? Le cas de I'électrification des chemins de fer
en Europe.

10 La situation durant la Premiére guerre est décrite par CAVAILLES, 1925, Les forces hydro-électriques en
France pendant la guerre.

1 Ibid., p.447 et suivantes.

2 La France importe prés de 40% de son énergie en 1938 (BELTRAN, 1999, La question de l'énergie en
Europe occidentale, p.379). Cette qualité a ensuite été confirmée durant la Deuxieme Guerre mondiale car son
prélevement direct — a la différence du pétrole par exemple — était impossible pour I’occupant deés 1940
(BOUNEAU, 2008, Le réseau électrique : de la mystique de l'interconnexion aux stratégies de communication).
113 Cf. loi du 16 octobre 1919 relative aux conditions plus strictes d’utilisation de 1’énergie hydraulique ; décret
du 5 septembre 1920 instituant un cahier des charges type pour les concessions de forces hydrauliques.

114 Les installations supérieures a 4,5 MW sont exploitées sous la forme de concessions de I’Etat et celles d’une
puissance inférieure doivent obtenir le consentement de I’Etat et des collectivités locales concernées. Si le fait
d’entrer dans le capital d’une société ne deviendra une réalité qu’avec la création de la Compagnie nationale du
Rhone en 1933, « [cette loi] montre bien que I’Etat entend désormais se doter de moyens nouveaux, destinés a
influencer plus fortement que par le passé le comportement des acteurs économiques » (POUPEAU, 2004b, Un
siecle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France). La CNR est une des premieres sociétés

d’économie mixte en France.
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territorialement!!'>. Pour les gouvernants, 1’électrification de la société francaise doit permettre
et favoriser le développement économique et de participer a ’aménagement d’un territoire au
potentiel énergétique inégal. Il s’agit d’assurer une solidarité entre les territoires urbains —
privilégiés par les distributeurs — et ceux plus ou moins rentables a connecter ou bénéficiant
de ressources pour la production mais sans demande suffisante. Il s’agit aussi de composer
avec des espaces dotées de ressources et d’autres moins. Cette tendance est simultanée a
I’essor de I’interconnexion, du développement du transport longue distance et des capacités
de production. En 1919, seules 7 500 communes sont desservies par une distribution publique
d’¢lectricité. C’est-a-dire moins de 20% de I’ensemble des communes. Mais celles-ci
regroupent alors 24 millions d’habitants, c’est-a-dire 50% de la population''®. Ces chiffres
révelent une fracture électrique importante entre les communes rurales et urbaines. Les cofits
d’investissement et d’exploitation sont plus élevés en zone rurale qu’en zone de peuplement
dense pour les compagnies en raison de la dispersion des installations et de 1’étendue des
réseaux qu’il faut déployer (I’effet de club ou de réseau). Ce sont les collectivités locales,
regroupées au sein de structures intercommunales, ou des agriculteurs, regroupés en
coopératives (Société Coopérative d'Intérét Collectif Agricole d'Electricité, SICAE), qui
assurent 1’électrification des zones isolées'!”. La situation est telle dans les années 1920 que
les plaintes concernant des prix élevés de 1’électricité se multiplient''s. L’extension du
systeme électrique va deés lors se faire conjointement entre I’Etat et les communes dans le

cadre d’une politique de grande ampleur.

15 Afin de relier les régions productrices et les lieux de consommation, I’Etat va inciter  la coopération entre les
industriels sur la base du développement du transport longue distance. La loi 19 juillet 1922 sur les lignes de
transport & haute tension témoigne de cet intérét croissant. Elle autorise ’Etat a organiser et 2 accompagner le
groupement des producteurs et des distributeurs d’une méme région dans 1’objectif de construire et d’exploiter
un réseau de lignes 2 haute tension (NERE, 1944, La concentration des entreprises : un cas particulier :
l'industrie hydro-électrique des Alpes ; POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus
ruraux dans l'adoption d'une péréquation des tarifs de l'électricité en France).

116 MARTY, 1933, Coup d'oeil sur le développement de la production et de la consommation de l'énergie
électrique en France. Elles seront 36 500 en 1938, traduisant I’effort considérable et rapide réalisé pour
€lectrifier le territoire.

7 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France ; CLOZIER, 1934, Le réseau électrique francais. Les villes sont toutes
connectées et sont passées a une seconde étape du processus ou il ne s’agit plus de fournir de 1’électricité a tous
mais de garantir un flux de qualité en limitant les coupures (AMPHOUX, ibid.Lélectrification des Pyrénées).

118 POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une
péréquation des tarifs de l'électricité en France. L’¢lectricité devient a cette époque synonyme de bien-étre et le
symbole de progression économique au moment ou 1’idée de progres irrigue toute la société (BELTRAN, 1987,
Les pouvoirs publics face a une innovation. Développement de l'électricité et adaptation du cadre juridique

(1880-1920)).
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Ces dernieres vont pleinement participer a cet effort en contribuant au financement des
réseaux et en mobilisant la population. Elles y voient I’occasion de désenclaver leur territoire
et profitent des besoins de I’Etat de disposer de relais locaux dans sa politique pour faire
valoir leurs revendications. Ce faisant, les collectivités rurales vont pouvoir peser dans les
choix techniques de développement des réseaux électriques''®. L’Etat permet tout d’abord aux
petites communes de se regrouper en syndicats intercommunaux et par conséquent d’accroitre
leur poids dans leur rapport avec les sociétés privées a I’intérieur de leur territoire!?’. Par la
suite, I’Etat favorise aussi dans les années 1920 ’accélération de 1’électrification en instituant
des subventions et des préts a taux réduits a destination des collectivités locales rurales ou de
leurs syndicats'?!. Une action qui va permettre la naissance du premier mouvement d’ampleur
d’intercommunalité en France, de nature technique, avec des syndicats d’électrification!??.
Ces derniers représentent une structure intercommunale a qui les communes adhérentes
déleguent leurs pouvoirs concédants. Cette intervention devient alors légitime et fait
obligation aux compagnies électriques privées de satisfaire 2 des objectifs sociaux'?*. Par sa
participation accrue dans le systéme électrique, 1’Etat tente de faire contrepoids aux intéréts

privés afin de promouvoir I’intérét général et d’équilibrer le développement du territoire!?*.

119 NADAUD, 2005, Hétérogénéité spatiale d'un service en réseau, équité, et efficacité collective : la
distribution rurale d'électricité et la maitrise de la demande, p.12.

120 Avec un succés qui n’est pas total, 17 syndicats départementaux seulement étant constitués en 1942
(POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans ['adoption d'une
péréquation des tarifs de l'électricité en France).

121 T0i du 02 aolt 1923 facilitant par des avances de I’Etat la distribution de 1’énergie électrique dans les
campagnes (BELTRAN, 1987, Les pouvoirs publics face a une innovation. Développement de l'électricité et
adaptation du cadre juridique (1880-1920), p.180.

122 POUPEAU, 2004b, Un siécle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France.

123 La loi du 02 aot 1923 est considérée comme le premier pas explicite de 1’Etat pour ’aide & 1’électrification
des campagnes (NADAUD, 2005, Hétérogénéité spatiale d'un service en réseau, équité, et efficacité collective :
la distribution rurale d'électricité et la maitrise de la demande, p.51 ; FINON, 2005, Electricité : La variété des
trajectoires institutionnelles d'électrification).

124 Les autorités allemandes, a la différence des francaises, laissent par exemple durant la méme période une
entiére liberté a I’initiative privée et n’interviennent qu’aprés que les installations aient connu une grande
extension, et de facon restrictive. Le premier texte officiel allemand, un arrété gouvernemental, date du 21 juin
1917. 11 faut attendre 13 décembre 1935 pour qu’une codification compléte soit promulguée par le ministre nazi
J. SCHNACHT avec la loi relative au développement de 1’économie électrique. Cette loi met en place une
structure réglementaire qui a pour objet de limiter la concurrence afin qu’elle ne génére pas de préjudice
économiques en encourageant la coopération entre sociétés de service public d’électricité et en confiant a
chacune un territoire exclusif (OCDE, 2004, Réforme de la réglementation en Allemagne. Electricité, gaz et
pharmacie. Premiére partie ; BEYER, 2000, Les acteurs de la distribution locale de l'électricité face aux

logiques de libéralisation du secteur).
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L’¢lectricité s’affirme alors progressivement comme un vecteur de solidarité nationale
organisé par I’Etat.
« Certes, écrit Olivier COUTARD, la définition de 1'intérét général peut varier d'un
contexte a l'autre. Mais le role essentiel des réseaux dans la vie sociale et économique
moderne est indiscutable. Cette nature particuliere des services de réseau a contribué a
susciter, et a justifier, le contrdle public. Dans le but de garantir I'acces de tous les
citoyens aux réseaux de base (I'électricité, le téléphone, le chemin de fer auquel
succede la route), la puissance publique organise d'importants transferts de revenus
entre régions riches et pauvres, villes et campagnes, consommateurs industriels et
'domestiques’ : ainsi par exemple non seulement IimpOt mais surtout les
consommateurs urbains contribuent-ils a financer 1'électrification des campagnes »'%.
Des la loi de 1919 — autorisant les subventions publiques et les préts a des compagnies privées
pour la production d’électricité pour le service public ou la défense nationale — et celle de
1923 qui ouvre la possibilité de subventionner 1’¢électrification rurale, les investissements de
I’Etat sont trés importants'2®. A partir de cette époque et jusqu’a la fin de la guerre, ce dernier
va verser pres de 8 milliards de francs pour électrifier les campagnes. Pour certaines petites
compagnies, cela pouvait représenter 50% du capital investi a la veille de la Second Guerre
mondiale. Georges MARTY évalue a prés de la moitié I’effort financier réalisé par I’Etat,
tandis que les collectivités locales et les industriels assuraient le financement des cinquante
autres pourcentsm.
Cette intervention de 1’Etat prend une autre forme avec le lancement en 1938 du
programme dit des « trois milliards » par lequel ce dernier intervient de facon volontariste
dans la coordination des investissements de production et de transport pour exploiter le

potentiel hydraulique'?®

. Ce décret-lo1 du 17 juin 1938 relatif aux mesures destinées a assurer
le développement de 1’équipement électrique en France est un programme de planification et
d’investissements a 1’échelle nationale sur cinq ans inspiré par la FNCCR'?’. Les entreprises
privées participent a ce programme en constituant le Groupement de 1’électricité, organisme

commun qui contribue au financement des travaux et qui marque simultanément le

125 COUTARD, 1994, Une analyse économique de l'accés aux réseaux électriques d'interconnexion, p.13. Un
volontarisme politique reposant sur motivations économiques, politiques et sociales mais aussi morales
(COUTARD, 2001, Imaginaire et développement des réseaux techniques. Les apports de ['histoire de
l'électrification rurale en France et aux Etats-Unis).

126 LANTHIER, 2004, Electricity between Public Service and a Mass Consumption: the French Case during the
1930s.

127 MARTY, 1933, Coup d'oeil sur le développement de la production et de la consommation de l'énergie
électrique en France, p.300.

128 BOUTTES, 1990, Régulation technique et économique des réseaux électriques.

129'1,5 milliards pour ’hydraulique et 1,5 milliards pour construire 4 000 km de lignes de transport (RTE, 2006b,

RTE présente les enjeux en alimentation électrique de la Région parisienne).
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développement d’une conception nationale de I’interconnexion des installations de production
et de consommation sur le territoire, laquelle ne sera toutefois réalisée qu’avec la création
d’EDF en 1946'°. Dans cet exemple, I’Etat étend sa capacité de régulation sur le secteur
électrique, sans se substituer véritablement au secteur privé qui reste le principal financeur des
infrastructures comme 1’a montré Denis VARASCHIN pour I’hydroélectricité!>!.

Cet effort prend ¢galement la forme d’investissements directs. On remarque par exemple
Pexistence d’un « réseau de I’Etat » 2 45 kV qui traverse différentes concessions. Celui-ci,
construit avant la fin de la Premiére Guerre mondiale, a d’abord été utile lors de la
reconstruction. Rapidement, il a surtout servi a échanger de I’¢lectricité entre différentes
compagnies'32. On constate également la participation directe de I’Etat a la Compagnie
nationale du Rhone (CNR) créée en 1933 avec pour objectif d’assurer par son financement la
navigation, de promouvoir I’irrigation et de développer la force motrice!**>. La CNR est une
société d’économie mixte particuliére qui réunit 1’Etat, les collectivités locales et des acteurs
privés. Une formule qui, dans le contexte de 1’Occupation, va favoriser une mainmise presque
totale de ’Etat avant que les pénuries ne ralentissent les objectifs initiaux.

L’effort d’homogénéisation de la part de I’Etat concerne également les tarifs de
I’¢lectricité sur le territoire national. Les prix étaient différents d’un département a un autre et
souvent au sein d’un méme département ou d’une commune a une autre, sans logique
apparente (conditions chaotiques de la négociation des concessions). En fait, les tarifs étaient
bas lorsque la concurrence avait joué dans I’établissement de la concession (éventuellement

sous la menace d’une exploitation en régie) '**. Le président du Conseil Pierre LAVAL fait

130 BILLOUX, et al., 2007, Rapport sur la sécurité d'approvisionnement électrique de la France et les moyens
de la préserver.

13! Denis VARASCHIN replace ce montant dans son contexte : « les avances remboursables versées entre 1917
et 1936 pour construire quinze centrales (Eguzon, Bonne et Drac, le Chambon, le Sautet...) ne s'éleverent qu’a
360 millions de francs, soit au mieux 2,5 % de l'investissement réalisé jusqu'en 1935. Méme le plan dit des trois
milliards, officialisé par le décret-loi du 17 juin 193 et établi en vue de favoriser I'hydroélectricité ainsi que le
réseau national de transports, s'il fut imposé et contrdlé par I'Etat, demeura essentiellement financé par le secteur
privé : la bonification d'intéréts accordée par le Trésor eut un cofit final de 100 millions, en regard des 11
milliards de francs mobilisés par le Groupement de 1'électricité. Au total, les facilités accordées ne compenserent
pas l'accroissement de la charge fiscale et la restrictive mise sous controle des tarifs observés pendant la méme
période » (VARASCHIN, 1998, Légendes d'un siécle : cent ans de politique hydroéléctrique frangaise).

132 BACKEROOT, 1923, Les centrales électriques dans le nord de la France.

133 Intervention d’Alexandre GIANDOU dans 2004, Compte-rendu du troisiéme colloque du Groupement de
recherche 2539 du CNRS. Les entreprises du secteur de l'énergie sous l'Occupation, p.6.

134 « L’insolente santé du secteur industriel de I’électricité, et sa concentration croissante accréditait I’idée d’une
influence des concessionnaires si grande que ’on parlait de « trusts » constitués en groupes puissants se
partageant le territoire national ». Un constat qui a donné lieu a un vif débat politique en 1934 (NADAUD, 2005,
Hétérogénéité spatiale d'un service en réseau, équité, et efficacité collective : la distribution rurale d'électricité

et la maitrise de la demande, p.54).
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alors adopter des décrets-lois fixant des tarifs moins irréguliers au niveau national, premiers

135 Des lors ¢’est ’Etat qui, par le jeu d’un index, réglemente les

pas vers une égalité tarifaire
fluctuations de tarifs. Il s’agit donc d’un acte de régulation économique treés dirigiste pour un
¢lément qui constitue 1’élément vital pour toutes entreprises, la tarification. Le résultat de
cette réglementation est qu’a la veille de la guerre, les consommateurs paient leur €lectricité

10 % moins chere que durant la période précédente.

Loin de constituer une rupture, le régime de Vichy s’est inscrit dans une certaine
continuité en formant un moment de transition. L’Etat fait a cette occasion une entrée en force
dans le systeme électrique en administrant le secteur dans le cadre de I’économie de guerre
fortement dirigiste (ex. rationnement). La longueur de lignes a trés haute tension augmente
par exemple de 33% entre 1939 et 1944'3¢. D’un point de vue organisationnel, I’Occupation
constitue méme un pont jeté entre les années trente et 1’aprés-guerre en initiant une stricte

137

planification énergétique a 1’échelle nationale’”’. Un nombre croissant de mesures accentuent

et légitiment progressivement une forme de régulation assurée par I’Etat dont le mode

opératoire repose sur une hétérogénéité a 1’échelle du territoire national '3,

C. Le renforcement de la concentration technico-économique du
secteur

Durant la période 1910-1930, ’apparition du transport longue distance, de centrales de
production de plus grande taille, et du développement d’une interconnexion a 1’échelle de la
région (niveau supradépartemental) modifient la physionomie du systeme dans sa dimension
technique et organisationnelle. La premiere manifestation de cette évolution est le
développement de centrales plus éloignées du centre des villes ou elles posaient certaines

difficultés'*. La seconde manifestation est 1’apparition des holdings'*’. En effet, les moyens

133 FINON, 2005, Electricité : La variété des trajectoires institutionnelles d'électrification.

136 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle, p.53 ; LANTHIER,
1992, La construction électrique entre Vichy et I'Occupation ; POUPEAU, 2004b, Un siécle d'intervention
publique dans le secteur de l'électricité en France.

137 Un quart des ressources électriques frangaises sont détournées durant 1’Occupation (BELTRAN, 1992, Les
entreprises d'électricité (production thermique)).

138 « L’histoire du régime d’électrification rurale est intimement liée a celle du renforcement de la régulation
centralisée du secteur électrique francais dans son ensemble » (NADAUD, 2005, Hétérogénéité spatiale d'un
service en réseau, équité, et efficacité collective : la distribution rurale d'électricité et la maitrise de la demande,
p.49).

139 BELTRAN, 1987, Les pouvoirs publics face & une innovation. Développement de l'électricité et adaptation
du cadre juridique (1880-1920).

140 Evolutions que I’on retrouve dans d’autres pays comme aux Etats-Unis.
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de financement pour la réalisation d’un réseau et son développement sont tels que le
mouvement d’électrification s’est accompagné d’un mouvement de concentration reposant
notamment sur les spécificités de 1’¢lectricité, en particulier le monopole naturel. Il existe bien
une pluralité des parties prenantes mais ce processus s’est amplifi¢ dans les années 1930 avec
des réseaux qui se sont fortement étoffés (électrification rurale, augmentation de la

)14, Des monopoles de fait sont donc nés localement, tenant a la fois a I’objet —

consommation
1’¢lectricité et ses réseaux — et au contexte dans lequel ce développement s’est fait, I’économie
libérale.

L’¢lectrification repose en grande partie sur des spécificités propres au territoire —
national — et aux territoires — locaux — dans le(s)quel(s) elle se déroule. Elle dépend de la
configuration socio-économique et sociopolitique de cet espace (population rurale nombreuse,
faiblesses démographiques préoccupantes)'*?. Les facteurs physiques sont aussi naturellement
€crasants dans certains cas : division de la production entre nord (ressources thermiques) et
sud (hydrauliques), superficie et relief spécifique avec des zones de montagne!®’. Le
développement des réseaux électriques a été local, nous DI’avons vu, puis s’est
progressivement étendu dans I’espace en tache d’huile. La «région » en tant que territoire
fonctionnel est, pendant tout 1’Entre-deux-guerres, le périmetre privilégié de développement
des réseaux électriques et du systéme électrique francais'#*. Elle ne correspond pas a la région
administrative, qui s’est concrétisée apres la Seconde Guerre mondiale, et qui est un territoire
institutionnel. Il s’agit de la région en tant que territoire fonctionnel, c’est-a-dire dont 1’unité

est issue de I’activité des sociétés privées liées a 1’€lectricité et a leurs infrastructures.

141 Un apercu de la diversité des acteurs intervenant dans la distribution d’électricité au début des années 1920 et
leur concentration est donné par G. BLACKEROOT dans un bref article des Annales de Géographies. L’auteur
s’appuie sur un état des lieux des centrales électriques et du réseau a haute tension dans la région Nord de la
France (BACKEROOT, 1923, Les centrales électriques dans le nord de la France).

142 Thomas HUGHES 1’a montré pour les Etats-Unis, I’ Allemagne et I’ Angleterre (1983).

143 BELTRAN, 1987, Les pouvoirs publics face & une innovation. Développement de ['électricité et adaptation
du cadre juridique (1880-1920).

144 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle. Comme le montre la
carte intitulée « Le réseau de transport d’¢électricité au début des années 1930 » située en annexe 1, le réseau de
transport ne commence seulement a relier les différentes régions frangaises — et 2 majoritairement converger vers

la capitale — que durant les années 1930.
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1921 1921

Figure 2 : L’évolution du réseau de transport d’électricité — 60 et 150 kV — Durant les années 1920 et 1930. Vers la

complémentarité de la France du nord et du sud (LACOSTE, 1986)

Le phénomene de concentration d’un point de vue technique dérive directement de la nature
des réseaux électriques afin que les utilisateurs puissent bénéficier des économies d’échelle
qu’ils procurent. La régie d’une grande ville ne peut par exemple souvent fournir de
I’€lectricit¢ a ses administrés dans des conditions optimales qu’en s’associant a des
entreprises de production et de transport situées en dehors de son territoire. Ce type de facteur
a souvent réduit ’intérét de créer une régie ou de racheter un opérateur existant tout en
privilégiant le role des compagnies privées.

Parallelement a ces spécificités territoriales, la forme prise par le réseau électrique se
trouve influencée par des évolutions techniques. Les chemins de fer, dont 1’¢lectrification date
du début du siecle, constituent un des moteurs de cette nouvelle économie'*. 11 faut apporter

I’électricité a la locomotive, d’ou la nécessité de mettre en place un réseau d’alimentation plus

145 article de Jean-Frangois PICARD, sur lequel nous nous appuyons ici, revient dans le détail sur les rapports
étroits entre chemins de fer et électricité (PICARD, 2007, Technique universelle ou filieres nationales ? Le cas

de l'électrification des chemins de fer en Europe).
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étendu et plus puissant. Cependant, les compagnies n’adoptent pas les mémes normes
techniques pour faire fonctionner les moteurs électriques (courant continu ou alternatif,
tensions et voltages différents). Par conséquent, en 1920, le gouvernement décide de limiter
ces différences en imposant le 1 500 V alternatif pour toute nouvelle électrification de lignes.
Une synergie se développe entre réseaux de transports ferrés, réseaux énergétiques et tissu
industriel qui favorise un développement et une densification a I’échelle meso, participant
pleinement a I’aménagement du territoire national'*®. L’essor des réseaux électriques
régionaux se traduit par la constitution d’ententes techniques et commerciales qui gerent les
complexes régionaux et permettent une coordination des entreprises de production, de
transport et de distribution appartenant a des groupes industriels différents'*’. Il s’agit 13 de la
premiere €tape vers l’interconnexion nationale qui durera jusqu’a la Deuxiéme Guerre
mondiale. Entre 1923 et 1939, la puissance installée passe de 4 000 a 10 000 MW environ'#,
De grosses centrales sont mises en construction comme Kembs dans le Haut-Rhin (150 MW)
ou surtout Gennevilliers, alors la plus puissante au monde, mise en service en 1922 par

I’Union d’Electricité (250 MW puis jusqu’a 800 MW apres plusieurs modernisations).

146 Ce développement est particulierement vrai pour les espaces méridionaux, notamment les régions
montagneuses (BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle p.49-
50). Les chemins de fer constituent par exemple le principal débouché pour les compagnies pyrénéennes au
début des années trente (AMPHOUX, 1934, L'électrification des Pyrénées, p.540).

1“7 BOUNEAU, 1998, Régionalisation économie et réseaux électriques en France durant la premiére moitié du
XXe siecle ; BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle.

148 LANTHIER, 2004, Electricity between Public Service and a Mass Consumption: the French Case during the
1930s.
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Figure 3 : La production d’électricité a la fin des années 1930 (LACOSTE, 1986)

Parallelement, le réseau de lignes monte en tension. Au début des années 1920
apparaissent les réseaux de transport 150 kV, puis quelques années plus tard ceux a 225 kV.
L’augmentation des tensions est a I’origine des progres de 1’interconnexion et d’une forme de
concentration technico-économique extrémement forte a cet endroit de la chaine de valeur. En
effet, comme le rappellent Christophe BOUNEAU et al., le colt d’équipement d’une ligne a
220 kV, possédant un rayon d’action de 500 a 600 km, n’est supérieur que de 20% a celui
d’une ligne 150 kV dont le rayon d’action est de 30 km, le tout pour une capacité de transport
deux fois supérieure!*. 1 est rapidement apparu plus pertinent aux industriels de maitriser le
processus de la production & la consommation sous une forme intégrée'*°. Progressivement, le
tissu productif se rationalise par la fermeture des petites unités et le regroupement de la

puissance installée au sein de centrales de grande puissance (cf. figure suivante). Ce nouveau

19 BOUNEALU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industriellep.54.

150 Comme I’illustre I’exemple de la Compagnie des Chemins de fer du Midi développé dans ’annexe 1.
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modele économique va profondément bouleverser le systeme électrique en facilitant les
investissements, tres lourds dans le secteur de 1’électricité en général15 I

Comme pour les chemins de fer, le réseau électrique a été réalisé€ initialement dans une
optique commerciale avec des objectifs économiques a atteindre'>2. Les compagnies privées
sont au centre du systéme en raison de leurs capacités investissements et par le contrdle
qu’elles exercent dans la production, le transport, la distribution et la commercialisation'>. En
1914, le poids des petites entreprises de distribution reste important. Comme 1I’a montré
Christophe BOUNEAU a propos de la région sud-ouest, le paysage électrique est au départ
principalement fait de trés petites entreprises associant une concession municipale et une
microcentrale exploitée par un industriel ou un petit ingénieur local, le tout monté avec 1’aide
de fonds locaux (banques, particuliers)!>*. Pour I’électrification de villes plus grandes ou
d’installations plus importantes, les investisseurs entrent en scéne (par exemple, pour les
concessions parisiennes, la Banque Rothschild ou les Schneider du Creusot). Entre les deux
guerres, la naissance de holdings — appelés €galement trusts — marque la période tandis que
des systemes de production-transport-distribution émergent et gagnent en maturité sur de plus
vastes zones. Des holdings qui ont souvent a leur téte des « entrepreneurs » dont Ernest

MERCIER (1878-1955) est la figure emblématique'>. Des investisseurs qui sont en partie

151 Encore plus important pour les infrastructures hydrauliques que thermiques d’aprés Frangois CARON : « on

estimait en 1933, dit-il, que les capitaux investis dans I’industrie électrique atteignaient un total de 20 milliards
[de francs], soit plus du tiers des capitaux investis dans les chemins de fer depuis 1’origine » (CARON, 2000a,
Dynamique des systémes techniques et «capitalisme» : le cas de l'industrie électrique en France, 1880-1939,
p.394).

152 SALSBURY, 1995, Grands réseaux techniques, modéles de développement dans le temps : l'exemple des
chemins de fer et de l'électricité, p.32-33.

153 Rappelons qu’a la veille de la nationalisation, il existe 250 régies — presque toutes rurales — pour 200 000
sociétés privées (FERNANDEZ, 1999, Les lumiéres de la ville. L'administration municipale a l'épreuve de
l'électrification P.115).

154 Cité par CARON, 2000b, Dynamique des systemes techniques et «capitalisme» : le cas de l'industrie
électrique en France, 1880-1939.

155 Ce dernier est une figure emblématique de cette concentration économique et une illustration de la célebre
expression d’Edouard Daladier sur les « deux cent familles » contrdlant la France. Polytechnicien, il fédere
progressivement des 1912 plusieurs sociétés parisiennes concurrentes et forme un monopole privé, d’abord entre
les différentes concessions de la région parisienne puis sur tout le territoire. Une fédération qui passe par une
unification technique avec par exemple 1’adoption du triphasé & 50 Hz dans le bassin parisien. Son empire
s’agrandit progressivement pour s’étendre au secteur de 1’énergie dans son ensemble. Il chapeaute a partir de
1933 la Lyonnaise des eaux, Alsthom, deux sociétés pétrolieres dont la CFP, Compagnie francaise du pétrole et
les plus grosses compagnies d’électricité (Nord-Lumiére, Union d’¢lectricité, Union financiére pour I’industrie

électrique...). Le régime de Vichy mettra un terme a cette ascension (De ROCHEBRUNE et HAZERA, 1995,

Les patrons sous l'Occupation ; SASSI, 2004, Le role du technocrate : Ernest Mercier et la mise en place d'une
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étrangers et qui relayent les capacités d’autofinancement limitées des petites compagnies
électriques'®. La crise économique qui sévit en France au début des années 1930 porte un
coup au secteur mais se traduit surtout par une plus grande accélération de la concentration
industrielle.

Cette concentration recouvre un processus de regroupement d’entreprises dont
I’aboutissement potentiel est la création d’un monopole privé!>’. Une concentration qui est en
interaction avec les évolutions techniques. Un des principaux facteurs de cette évolution est a
replacer dans le contexte d’un changement d’échelles pour les unités de production et
I’extension du réseau. Tout d’abord, a partir des années 1920, nous assistons a
I’accroissement d’une rationalisation dans le secteur de la production thermique sur la base du
faible colt du charbon, I’emploi de générateurs généralement puissants, d’études poussées
concernant les rendements et nous 1’avons dit la recherche d’interconnexion des usines d’une
méme région industrielle. Si cette interconnexion est favorisée en permettant de compenser
I’irrégularité de la demande et d’offrir des débouchés additionnels, elle réduit dans le méme
temps 1’autonomie des entreprises individuelles et des groupes appartenant aux holdings'®,.
Ce processus de concentration est accentué en France par le choix du développement de la
production hydroélectrique qui nécessite des investissements nettement plus élevés que les
centrales thermiques et qui réduit le nombre des investisseurs potentiels'>®. Cette forme de
développement des réseaux a entrainé 1’émergence d’ententes techniques et commerciales qui

géraient des ensembles électriques régionaux et régulaient 1’exploitation de grandes

industrie frangaise entre les deux guerres ; BOUVIER, 1969, Richard F. Kuisel, Ernest Mercier, french
technocrat).

156 BRODER, 1984, La multinationalisation de l'industrie électrique francaise, 1880-1931. Causes et pratiques
d'une dépendance, p. 53. C’est par exemple le cas pour la Compagnie générale d’¢lectricité, financée en partie
par des capitaux suisses, ou le groupe belge Empain (Energie de la Seine). Des filiales de groupes étrangers
s’implantent en France comme la Thomson Houston frangaise, branche de General Electric (CARON, 2000b,
Dynamique des systémes techniques et «capitalisme» : le cas de l'industrie électrique en France, 1880-1939,
p.398-399).

157 La théorie économique promeut cependant un modéle d’organisation fondé sur la concurrence entre les
entreprises.

153 LANTHIER, 2004, Electricity between Public Service and a Mass Consumption: the French Case during the
1930s. Elle nécessite en effet la création de structures associatives entre ces entreprises et de sociétés financieres
pour les soutenir. Plusieurs groupes sont ainsi créés comme par exemple L’Union pour I’industrie et 1’¢électricité
fondée en 1930 par I’Union d’¢électricité et la Compagnie Frangaise Thomson Houston avec la participation de
plusieurs groupes comme Pechiney ou Empain.

159 Frangois CARON a étudié cette dynamique de concentration pour la période 1880-1939 (CARON, 2000b,
Dynamique des systemes techniques et «capitalisme» : le cas de l'industrie électrique en France, 1880-1939,
p.394). Il montre une trés forte émission d’actions et d’obligations par les entreprises du secteur dés 1905 afin de
financer des investissements colossaux tandis que la capacité d’autofinancement des entreprises est a cette date

limitée, et alors que 1’Etat plaide pour une réduction des tarifs de 1électricité alors au plus haut.
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entreprises de production, transport ou distribution qui pouvaient appartenir a des acteurs
distincts et concurrents!'®,

Ce n’est qu’a la fin des années 1930, par un processus d’interconnexion interrégionale,
que le réseau s’intégre dans une logique nationale. Les groupes y trouvent des intéréts en

161 Drautre part, dans le cadre

termes de complémentarités et de débouchés plus lointains
d’une répartition inégale des moyens de production d’¢électricité, des excédents de production
sont apparus incitant a développer le réseau en direction de zones de forte consommation.
Parallélement a cette extension et a cette utilisation se développe ’activité de répartition du
flux et son équilibre. Le dispatching est assuré par chaque société qui dispose pour son
territoire de desserte d’un centre relié téléphoniquement a chaque centrale et a chaque poste

de transformation'%?

. Une gestion qui est délicate, en particulier pour maintenir la fréquence,
et tres sensible aux aléas.

L’évolution du réseau montre donc une logique plus régionale et méme plus nationale
avec une polarisation accentuée en direction de Paris. La capitale est en effet la région en
pointe dans cette marche a I’interconnexion. Avant la Premiere Guerre mondiale, il existe
dans la capitale six secteurs gérés par autant de sociétés qui fournissent I’¢électricité selon des
normes techniques différentes a partir de petits groupes de production'®. Ce n’est qu’en 1914
que ces compagnies se rassemblent tandis que les petits groupes de production cedent la place
a deux grosses centrales (Saint-Ouen et Issy-les-Moulineaux). Mais 1’uniformisation
technique n’est lancée qu’au début des années 1920 en raison d’un manque d’intérét qu’elle
suscite et de son cofit. Elle sera d’ailleurs longue a aboutir, I’alimentation en courant continu
subsistant parfois jusqu’au milieu des années 1950. Parallélement, de grandes centrales sont
mises en service comme Ivry ou Gennevilliers pour alimenter la croissance de la banlieue.
Elles vont de pair avec un programme d’interconnexion entre les groupes de production de la
région par cables souterrains a 63 kV, c’est-a-dire de la haute tension selon la terminologie
actuelle. Une infrastructure inédite a I’époque. Cette boucle, qualifiée de « ceinture
d’Hercule », sera connectée a Paris intramuros en 1930. Progressivement, les plus grosses
centrales prennent le relais des moins puissantes qui sont mises progressivement hors service.
L’objectif de cette interconnexion est d’une part de regrouper les capacités de production dans

seulement quelques centrales afin de les relier aux postes d’alimentation éloignés les uns des

100 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électrigues au coeur de la civilisation industrielle, p.30.

161 Cf. ’exemple de I’'UPEPO en annexe 1. Voir aussi BOUNEAU, 1998, Régionalisation économie et réseaux
électriques en France durant la premiére moitié du XXe siecle ; BOUNEAU, et al.,, 2007, Les réseaux
électriques au coeur de la civilisation industrielle ; CLOZIER, 1934, Le réseau électrique francais.

162 ARZUL, et al., 2012, Le systéeme nerveux du réseau frangais de transport d'électricité : 1946-2006, 60 années
de controle électrique.

163 Alternatif, continu 2 cinq fils, continu 2 trois fils etc. ; fréquences 25, 42, 50 ou 53 Hz. RTE a publié un
document retragant 1’¢lectrification de la capitale (RTE, 2012c, Cent ans de haute tension électrique a Paris.

Sous les pavés, les cdbles).
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autres, d’autre part de collecter I’électricité produite dans les centrales hydroélectriques
lointaines, et enfin de permettre un soutien en cas de défaillance de 1’une d’elles'®,
Rapidement, ce réseau a 63 kV montre néanmoins ses limites et les trois sociétés productrices
d’¢lectricité de la région parisienne — Union d’Electricité, Société Electrique de la Seine et
Société d’Electricité de Paris — constituent une société d’interconnexion appelée Société
d’Interconnexion de Paris afin de réaliser un second réseau d’une capacité de transport encore
supérieure a 225 kV des 1936, alimenté notamment par de nouvelles centrales encore plus
puissantes (Vitry, Saint-Denis). Il s’agit 1a d’un des tournants qui marque la constitution du
futur vaste réseau d’interconnexion a 1’échelle nationale en créant progressivement un lien
entre les différentes zones du territoire et leurs ressources. Ce réseau d’interconnexion marque
en effet la fin de I’autosuffisance de la région parisienne qui dépend désormais de 1’¢lectricité
produite dans d’autres parties du territoire national pour sa consommation.

A travers I’exemple emblématique de Paris et de sa banlieue, c’est de I’effacement
progressif de limitations locales politiques, économiques (holdings, syndicats) et techniques
dont il s’agit au profit d’une interconnexion généralisée des systeémes locaux de distribution
d’¢électricité a I’intérieur des frontieres nationales. Le contrdle qui s’exercait sur les systemes
locaux existants de taille restreinte se déplace progressivement de I’ilot, c’est-a-dire la
centrale de production et son cercle restreint de consommateurs, a un niveau supérieur situé
bien au-dela de ce périmetre. La production d’électricité a été petit a petit délocalisée des
lieux de consommation en raison des nuisances qu’elle engendrait, en particulier pour les
riverains qui ont été les premiers a faire pression en ce sens. Avec la généralisation de I'usage
du courant alternatif s’est produit un déplacement des centrales vers des lieux moins denses et
plus favorables aux compagnies. Des lors, le systeme électrique, principalement constitué par
le réseau physique et la/les société(s) qui 1’exploite(nt), cesse d’avoir un ancrage territorial
hyperlocalisé pour s’étendre sur de plus larges espaces. « L'usine génératrice s'est vue
dépossédée de l'initiative compléte de la production et des manceuvres qu'elle avait autrefois
écrit J. FALLOU ; chaque usine n'est plus qu'un élément plus ou moins important d'un
ensemble complexe dont le controle lui échappe, et elle est devenue un agent d'exécution aux
ordres d'un organisme central : le poste répartiteur [dispatcheur] »'%. A 1’échelle du grand
sud-ouest par exemple, la création de ’UPEPO, Union des Producteurs d’électricité des
Pyrénées Occidentales, est emblématique de la constitution d’une structure en extension
associant des industriels dans le cadre d’un processus de concentration technico-économique

propre aux industries de réseaux (€lectricité et chemin de fer), ceci a des fins de compétitivité

164 Par exemple la ligne entre le barrage d’Eguzon dans le Massif Central et Paris.

165 J. FALLOU, « L’état actuel de la technique des réseaux de transmission d’énergie électrique », 38, Revue
générale de l’électricité, 9 novembre 1935, p. 635-645 (cité par O. COUTARD, 1994, Une analyse économique
de l'acces aux réseaux électriques d'interconnexion, p.34). Le poste répartiteur est 1’équivalent du terme

dispatching, davantage usité.
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et sur la base des progrés de I’interconnexion'®®. La logique du réseau électrique est de se
développer « maille par maille, chaque maille s’agrandissant, se complétant, poussant un
tentacule qui [’attache a la maille voisine pour former en fin de compte un tout
homogene »'%". Cette interconnexion entre dans sa phase ultime avec la création en 1939 a
Paris du premier dispatching national afin de régler les mouvements d’électricité, de
rationaliser les usages et d’économiser du charbon!®®. Le contrle et 1’équilibre du flux
électrique sont désormais assurés entre les réseaux régionaux par un établissement unique
localisé a Paris appelé Bureau de coordination des transports interrégionaux (BCTI)!'®.
L’Etat, a travers le ministére des Travaux publics, posséde un contrdle direct sur ce
dispatching par la présence d’un ingénieur et d’'un commissaire du Gouvernement au conseil
d’administration des sociétés concessionnaires de transport. Ce dispatching est national mais
son role demeure a cette date de coordonner des sociétés qui restent privées et auxquelles il
donne des ordres de marche pour jouer sur les différentes usines de production'’. Le controle
de ’Etat sur le transport d’électricité est complété par la création de 1’Organisme central de
direction de 1’¢lectricit¢ (OCDE) qui est responsable de la coordination des infrastructures
énergétiques. Cet organisme contrdle au niveau national I’interconnexion en suivant
I’injection sur le réseau d’interconnexion (lignes, postes) et en veillant a ce que les complexes
régionaux s’harmonisent correctement ensemble et fonctionnent individuellement de facon
optimale. Cette fonction significative représente une innovation fondamentale dans la facon
de gérer et de penser le réseau électrique tout comme il alimente significativement
I’émergence d’un nouveau niveau de controle du systeme électrique parallélement aux
dynamiques institutionnelles et économiques €galement en cours de territorialisation au

niveau national.

166 Cf. annexe 1 dans laquelle 1’organisation de I’"UPEPO est décrite plus en détail.

167 J. D’HARCOURT, dans BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation
industrielle, p.22. On oppose souvent le développement du réseau de chemin de fer, fondé d’emblée sur la
centralisation, a celui de I’¢lectricité, devenu centralisé progressivement. D’un c6té, les grands axes ont d’abord
été privilégiés pour ensuite donner lieu a une densification du maillage. De I’autre, les réseaux électriques ont
d’abord présenté une logique périphérique en se formant a 1’origine dans les régions excentrées du territoire
avant que |’interconnexion avec la région parisienne ne devienne rapidement une réalité (ibid., p.22 ; BARJOT,
2006, Industrie et politique en Europe occidentale et aux Etats-Unis (XIXe et XXe siécles), p.214)

168 BELTRAN, 1992, Les entreprises d'électricité (production thermique), p.437. L’Allemagne dispose par
exemple d’un dispatching supra-régional assorti d’une coordination technique a I’échelle du pays (BOUTTES,
1990, Régulation technique et économique des réseaux électriques, p.44).

169 ARZUL, et al., 2012, Le systéme nerveux du réseau frangais de transport d'électricité : 1946-2006, 60 années
de controle électrique.

170 BRUNGENER et BELTRAN, 1987, Itinéraire d'un ingénieur, p.62.
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Ce faisant, en 1939, la plus grande partie de la production électrique est assurée par une
cinquantaine de groupes qui desservent a eux seuls 75% des consommateurs. Les centrales,
dont la taille n’a cessé d’augmenter, ont vocation a s’intégrer dans un réseau de plus en plus

1171

national'”'. Enfin 1’Etat, qui a fortement accentué I’importance et ’étendue de son action,

s’est imposé¢ dans la régulation d’un secteur stratégique. La concentration technico-
économique et la centralisation politique sont par conséquent deux processus structurants

fondamentaux qui ont contribué a rendre possible la nationalisation du secteur.

II. Le modele francais : nationalisation et centralisation

A. La « préemption » du systéeme électrique par I’Etat

1. Compromis autour d’'une nationalisation

La loi de 1946 a «une fonction matricielle, de repere inaugural ou d’événement
traumatique » résume parfaitement Denis VARASCHIN!'”2, La nationalisation est
I’aboutissement de compromis dans un contexte tres spécifique. Si cette fagon d’organiser
tout un secteur a pu se concrétiser en France, c’est parce que le systeme imaginé par les
décideurs politiques trouve un écho et des relais dans la société, dans ses institutions
représentatives comme dans 1’appareil d’Etat. Dans d’autres pays européens, les choix réalisés
au méme moment participent toutefois du méme élan'”>.

L’administration du secteur de 1’¢lectricité dans le cadre de 1’organisation de guerre, puis
durant I’Occupation et la Révolution nationale, prépare les évolutions ultérieures. Outre le
dispatching national, différents organismes de gestion ont été créés pour rationaliser le secteur
en 1939 et 1940 (ex. Office des charbons des Secteurs électriques, chargé de ravitailler toutes

les centrales de France), puis lors de la mise en place de 1’économie fortement

17l CARON, 2000a, Dynamique des systémes techniques et «capitalisme» : le cas de l'industrie électrique en
France, 1880-1939, p.405.

172y ARASCHIN, 2009, Etat et électricité en France en perspective historique, p.72.

173 Partout les Etats ont cherché a réguler ce secteur, méme s’il faut noter que les choix se sont avérés différents
en vertu de conditions propres 2 chaque pays et d’une volonté spécifique (ex. Etats-Unis, Grande-Bretagne,
Allemagne). La création d’ENEL en 1963 marque par exemple la nationalisation de la majeure partie du secteur
électrique Italien. Ce choix se fait dans l’objectif d’uniformiser et de standardiser les normes électriques
italiennes puis de développer le transport longue distance. L’Etat contrdle 2/3 de la production dont la totalité du
nucléaire et 70% de I’hydroélectricité. Le Nord du pays reste toutefois plus a I’écart de cette nationalisation en
raison du poids plus grand des compagnies (CHARDON, 1968, L'électricité en Italie - Mise au point et
perspectives ; DALMASSO, 1964, L'industrie électrique en Italie).
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interventionniste (début de planification économique, dirigisme économique)!’*. De maniére
un peu paradoxale, la nationalisation apparait politiquement comme une réponse apportée au
phénomene de concentration. C'est-a-dire qu’a un processus de concentration ayant pour
acteur le secteur privé, s’est substitué un processus de centralisation bénéficiant au secteur
public.

Au lendemain de la guerre, la décision de nationaliser le secteur électrique prend place en
méme temps qu’une série de mesures fortes visant a raccommoder une France qui venait de
s’entre-déchirer et a lui redonner sa grandeur passée. Il s’agit d’un véritable acte de
« préemption »'7> qui touche des pans entiers du secteur énergétique et refléte les opinions
ainsi que les doctrines politiques de la société. L’effort qu’il faut réaliser apres la guerre pour
redonner un systeme électrique opérationnel au pays est immense compte tenu de 1’étendue
des destructions (500 000 maisons détruites, 1 million endommagées, des réseaux sabotés,
etc.). Dans les premieres années, il s’agit de gérer le manque et les irrégularités de la
distribution qui handicapent le pays puis, tres rapidement, de répondre aux besoins croissants
d’électricité!’®. L Etat apparait alors a cette date pour les décideurs comme le seul acteur 2
pouvoir mobiliser les fonds et la capacité décisionnelle nécessaires a ce vaste chantier (vision
A long terme sans attente de rentabilité)!”’. Comme le rappelle Jean-Marie CHEVALIER,
monopole naturel et service public sont deux tendances lourdes de 1’organisation des
industries en réseau depuis le XIX*™!7® Nous I’avons dit, le monopole naturel signifie qu’un
certain nombre de facteurs techniques tendent a démontrer qu’une seule firme sera plus
efficace que plusieurs en situation de concurrence. L’¢élément service public/intérét général est

quant a lui présent dés qu’il s’agit d’un secteur stratégique et que son — mauvais —

174 Alain BELTRAN recense ces modifications dans 1’organisation du secteur entre 1939 et 1945 (BELTRAN,
1992, Les entreprises d'électricité (production thermique), p.439).

175 POUPEAU, 2008b, Les politiques énergétiques locales, p.17.

176 Les infrastructures de production, de transport et de distribution d’électricité ont beaucoup souffert, entrainant
des pénuries d’électricité. Paris ne peut par exemple seulement avoir de I’¢lectricité que de 12h30 a 13h15. En
dehors de ces heures, les délestages (coupures programmées) étaient tres fréquents pour une partie des habitants.
11 faut attendre le début des années 1950 pour un retour a la normale (BELTRAN, 1999, La question de l'énergie
en Europe occidentale, p.372).

177 Les facteurs contribuant a cette nationalisation sont nombreux. A cette date, les industries électriques ne
disposent pas de ressources suffisantes et la France reste par exemple en retard dans 1’exploitation de
I’hydroélectricité. La spécificité technique qu’elle requiere, différente de celle des centrales thermiques dont la
construction peut étre laissée au privé, incite les pouvoirs publics a la prendre en charge (cf. par exemple
PICARD, et al., 1985, Histoires de l'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours, p.59-60).
La nationalisation est aussi un moyen de relancer 1’économie, de financer la reconstruction ou de renouveler les
élites économiques ayant été attentistes ou collaborationnistes (BELTRAN, 1992, Les entreprises d'électricité
(production thermique), p.374).

178 CHEVALIER, 1995, Les réseaux de gaz et d'électricité : multiplication des marchés contestables et nouvelle

dynamique concurrentielle.
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fonctionnement est de nature a porter atteinte a I’intérét général. La puissance publique agit
alors soit par la nationalisation, comme c’est le cas en Europe et particulie¢rement en France,
soit par la mise en place d’une réglementation comme c’est le cas aux Etats-Unis. Le modele
d’organisation frangais est basé sur un monopole public verticalement intégré qui a comme
objectif de faire de 1’énergie un bien public au service du développement économique dans
une optique de souveraineté et d’indépendance. Cette vision s’inscrit dans la tradition

179 qui préconise en particulier, a défaut d’exporter le plus possible, d’importer le

colbertiste
moins possible. Il va donc étre décidé de se doter de grandes entreprises nationales dans le
domaine de 1’énergie afin d’avoir la haute main sur le systéme dans son ensemble. Dans la
France de la Libération, le role de 1’Etat est en mutation et entraine des évolutions fortes qui
concernent toutes les composantes de la société dont 1’énergie. Son intervention croissante est
illustrée par le role dévolu au ministere des Finances et de la Production industrielle.
N’intervenant auparavant que pour maintenir les grands équilibres socio-économiques
nationaux, il planifie désormais les investissements et décide de la tarification dans le secteur
(des juin 1945, par ordonnance).

La voie est alors ouverte pour la mise en place de la centralisation du systeme
énergétique. Ce processus s’est installé sous I’effet d’un jeu d’acteurs s’inscrivant dans le
cadre de cette nationalisation, des spécificités nationales et des opportunités de chacun d’entre
eux. La FNCCR se trouve par exemple parmi ceux qui militent activement depuis les années
1930 pour une plus grande intervention de I’Etat face aux compagnies privées, voire méme
pour une nationalisation, sans parler pour autant de mettre en place une centralisation
excessive qui remettrait en cause leurs prérogatives!®’. La nationalisation, pour ceux qui la
promeuvent, est le gage d’une efficacité technico-économique accrue par une intégration de
tout le secteur. Par ailleurs, elle permet aux réformateurs de I’Etat de faire d’une pierre deux
coups en faisant rempart a la trop grande influence du secteur privé mais aussi en limitant les
ponctions opérées par les collectivités locales sur le secteur afin de renflouer leurs caisses'®!.
Enfin, d’autres facteurs ont pu également peser en faveur d’une nationalisation comme celui
d’une éventuelle baisse de rentabilité du secteur électrique pour les entreprises privées
résultant de I’interventionnisme étatique des années 1930'®2. La nécessité d’une coordination
forte et centralisée pour gérer un secteur qui a montré son caractere indispensable durant la

guerre fait peu débat (Etat-batisseur, Etat-modernisateur). Selon Alain BELTRAN :

179 Pour résorber un déficit public endémique, le controleur général des Finances de Louis XIV développe une
politique interventionniste en matiére économique. L’objectif est de renforcer I’indépendance du royaume par le
protectionnisme ou la création de fabriques d’Etat pour favoriser le développement d’entreprises solides.

180 POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une
péréquation des tarifs de l'électricité en France, p.12.

181 POUPEAU, 2008b, Les politiques énergétiques locales, p.23.

182 PHILIPPI, 1988, Nationalisation et décentralisation. Deux concepts compatibles. Exemplarité en ce domaine

du cas d'Electricité de France et Electricité de Strasbourg.
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« Peffort a fournir pour rétablir I’offre d’énergie imposait une mobilisation sans faille
des ressources. Cette derniere supposait une autorité centrale destinée a la coordination
de moyens. D’autre part, les idées dominantes avaient évolué pendant la guerre. Le
dirigisme, le socialisme ou, coté libéral, un keynésianisme fermement marqué par
I’intervention de 1’Etat apparaissaient comme les solutions nécessaires dans le cadre
de la reconstruction. Les voix favorables au laissez-faire au cours de cette période
restaient discrétes. L’Etat se trouva donc chargé de responsabilités nouvelles, celles
d’un entrepreneur, d’un investisseur, d’un coordinateur »'%>.

Finalement, I’idée d’instaurer un monopole choque peu, pourvu qu’il ne soit pas trop rigide.
Cette ligne sera poursuivie par tous les gouvernements de droite comme de gauche, traduisant

un certain consensus sur cette questi0n184.

2. Une réqulation centralisée

Le 8 avril 1946, la loi sur la nationalisation de l’électricité et du gaz nationalise et
regroupe au sein d’Electricité de France (EDF) 1450 entreprises de production, 93 de
transport et 1 150 de distribution'®®. Plusieurs mois auront été nécessaires afin de parvenir a
ce compromis. Cette loi s’inscrit dans le mouvement de « retour a la nation » de plusieurs
secteurs dont 1’énergie ou les chemins de fer, fruit du travail commun de tous les Francais
pour reprendre les mots du programme du Conseil national de la Résistance'®®. Le passage
sous le giron de ces entreprises privées se déroule dans de bonnes conditions, la
nationalisation étant « dans I’air du temps », comme le rappelle Catherine VUILLERMOT qui
s’est penchée la question de ’indemnisation des entreprises'®’. Les fonds du plan Marshall
permettent a EDF d’étre mise en place en assurant par exemple 36% des dépenses

d’investissement de 1948 a 1952'%8 Avec cet instrument, 1’Etat dispose d’un interlocuteur

183 BELTRAN, 1999, La question de l'énergie en Europe occidentale, p.372.

18 BELTRAN, 1998a, La politique énergétique de la France au XXe siecle : une construction historique, p.7.
L’arrivée de la gauche au pouvoir en 1981 entretient le suspense mais trés rapidement, le cap nucléaire pris sous
Valéry Giscard d’Estaing sera confirmé.

185 RTE, 2006b, RTE présente les enjeux en alimentation électrique de la Région parisienne ; PICARD, et al.,
1985, Histoires de l'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours.

186 « L’intégration peut apparaitre aux yeux de la puissance publique comme la forme d’organisation la plus
simple et la plus stable sur la longue durée pour assurer le respect des régles d’universalité, de continuité et
d’égalité » (COUTARD, 1994, Une analyse économique de l'acces aux réseaux électriques d'interconnexion, p.
57).

187 VUILLERMOT, 2003, La nationalisation de l'électricité en France en 1946 : le probleme de l'indemnisation.
Les indemnisations des entreprises francaises ou étrangeres ont été réalisées au cas par cas et ont été
suffisamment intéressantes pour ne pas engendrer de blocages. On ne peut donc pas parler de spoliation.

188 EDF, 2015a, L'aventure EDF [En ligne].
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privilégié et accroit substantiellement sa capacité d’action directe!®. L’établissement public
est doté d’un mode d’organisation et d’un contréle verticalement intégré, c’est-a-dire qu’il ne
laisse pas — ou peu — de place aux interactions horizontales pour des éléments qui seraient
déconcentrés et qu’il gere I’électricité de la centrale au compteur de 1’usager. EDF dépend de
deux ministeres de tutelle, les Finances et 1’Industrie (le premier est souvent plus important),
qui décident en particulier de la tarification de 1’¢lectricité et des investissements a réaliser, ce
qui réduit fortement 1’indépendance et la liberté d’action du monopole. L’entreprise
fonctionnera grace a I’emprunt, a la vente de 1’¢lectricité, et également un peu aux dotations
de I’Etat!®.

Pour les créateurs du monopole, il s’agit de ménager les collectivités locales mais aussi de
ne pas laisser tout le pouvoir 2 une seule entité'!. C’est le cas des installations privées dont la
production est inférieure a 12 MWh, les installations de la SNCF ou les productions des régies
et des sociétés d’économie mixte dont le capital est a majorité public. En 1959, la production
thermique pour les usines EDF est par exemple de presque 16 TWh tandis qu’elle s’¢éleve a 15
TWh pour les centrales privées (sidérurgie, industrie, houilleres etc. qui consomment
énormément d’énergie encore a cette date)!?. En 1979, cette part d’électricité hors production
EDF se réduira 2 15%'*. Quel que soit ce pourcentage, les entreprises privées ont cependant
I’obligation d’étre connectées au réseau et de revendre 1’¢électricité a tarif préférentiel a EDF
pour des questions de maintien d’équilibre du réseau. Ensuite, certaines entreprises ne sont
pas nationalisées parce qu’elles sont controlées totalement ou partiellement par des
collectivités publiques comme la Compagnie nationale du Rhone ou Electricité de Strasbourg
durant les premieres années. Cette survivance de la période antérieure a la nationalisation fait

partie du compromis qui a rendu possible la nationalisation. Elle offre la possibilité pour les

18 « Parce qu’elle est placée sous la tutelle technique et financiére de I’Etat, qui peut donc négocier plus
facilement sa politique d’investissement ou de tarification, la toute nouvelle Electricité de France devient pour
celui-ci un partenaire plus facile a mobiliser que les anciens monopoles privés, qui étaient en plus grand nombre
et, qui plus est, structurellement moins dépendants de lui. La capacité de 1’Etat & mettre en ceuvre les politiques
se trouve, de ce fait, renforcée » (POUPEAU, 2004b, Un siecle d'intervention publique dans le secteur de
l'électricité en France, p.7).

190 Selon les périodes, la part de ’autofinancement est plus ou moins importante (de 30% a 60% environ). Pour
le financement du programme hydraulique puis, dans une moindre mesure, lors de la mise en place du
programme nucléaire, cette part sera plus faible. Cependant, les financements sont toujours assurés ce qui permet
de développer des programmes a long terme (PICARD, et al., 1985, Histoires de 'EDF : comment se sont prises
les décisions de 1946 a nos jours, p.112).

91 EDF est un établissement public industriel et commercial. Ce statut permettait de se prémunir d’une trop forte
mainmise de I’Etat sur 1’électricité que peu de dirigeants réclamaient, des élus locaux aux ingénieurs des grands
corps (ibid., p.29).

192 BEn 1952, seules 521 des 1614 centrales hydrauliques appartiennent a EDF (VEYRET-VERNER, 1961,
Electricité et Gaz en France de 1952 a 1960, p.402).

193 PICARD, et al., 1985, Histoires de 'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 d nos jours, p.121.
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communes ou leurs groupements qui avaient auparavant en charge la production ou la
distribution d’¢lectricité de continuer leur activité. Certaines abandonnent toutefois cette
activité de sorte que, progressivement, les régies voient leur nombre diminuer et leur activité
entrer sous la coupe du monopole. Ce qui est vrai pour les territoires ruraux, dont les réseaux
sont vieillissants, ne 1’est pas pour les régies urbaines en raison de leur meilleure santé
financiere!**.

Celles que 1’on appelle désormais les entreprises locales de distribution (ELD)
représentent a cette date environ 5% du marché!?. A cété de la nouvelle EDF, et comme elle,
ces dernieres ont en charge sur leur territoire la gestion du réseau de distribution d’électricité
et son service public. Certaines d’entre elles sont également productrices bien que la plupart
achetent ’électricité a I’entreprise publique a un tarif préférentiel qui leur permettra de
réaliser des bénéfices. L’Etat d’une part, via le ministére des Finances, la CGT d’autre part,

alors trés puissante!%

, et enfin EDF, ne voyaient pourtant pas d’un bon ceil I’existence de
pouvoirs locaux qui ralentissent 1’électrification du territoire'®’. Le lobbying des élus locaux,
via la FNCCR principalement, leur permet cependant de garder leurs spécificités. Elles
continuent par conséquent a avoir de l’influence, principalement via leurs groupements
(FNCCR). EDF et I’Etat peuvent de leur coté étre rassurés car un article de la loi mentionne
que toute extension leur sera impossible. De méme, tout ce qui devait étre fait en direction
d’une centralisation moins rigide n’aboutira pas. Par exemple la création d’établissements
régionaux de distribution d’¢électricité, prévus dans la loi de nationalisation, qui devaient €tre
distincts d’EDF et remplacer les organisations régionales d’avant-guerre mais qui ne verront
jamais le jour.

Pour la majorité des autorités concédantes EDF devient donc le concessionnaire obligé.
Mécaniquement, celles-ci « désactivent » en quelque sorte leur compétence historique.
Francois-Mathieu POUPEAU parle d’un role « périphérique » des communes, désormais
davantage cantonnées a un role de lobbying auprés de 1’entreprise EDF nouvellement créée!®®.
Elles ne contrdlent plus les investissements et les tarifs qui sont le fer de lance de toute
politique dans le secteur. Elles ne maitrisent également plus officiellement la gestion du
FACE, qui est confiée 2 EDF. Toutefois, leur influence va rester importante en particulier via
la gestion de ce fond, la FNCCR étant en mesure de maitriser le processus de son allocation.

Pour le ministere des Finances comme pour EDF, [’électrification rurale laissée sous
9

194 Ibid., p.119.

195 Les entreprises locales d’énergie (ELE) ou bien encore les distributeurs non-nationalisés (DNN).

19 La CGT est de loin la plus influente des centrales syndicales, nous le verrons un peu plus loin.

197 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 & nos jours ;
POUPEAU, 2001, Libéralisation du service public et action publique locale. Le département dans la
recomposition du systeme de distribution électrique francais.

198 POUPEAU, 2004b, Un siecle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France, p.7 .
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I’influence de la Fédération « constitue la "caution" versée au monde local contre la
centralisation qui s’opere et a laquelle participe indirectement une FNCCR soucieuse de
maintenir son influence »'°°. Dans les zones urbaines, ce sont EDF ou les ELD qui réalisent
les travaux d’extension et de renforcement des réseaux basse et moyenne tensions. En zone
rurale, ce sont les collectivités locales a qui ces travaux incombent par I’intermédiaire du
département ou d’un syndicat qui répartit les montants récoltés. Bien qu’agissant en tant que
maitre d’ouvrage, les collectivités en zone rurale sont néanmoins rarement maitresses
d’ceuvre. Contre rémunération, ce role est imparti aux services de I’Etat a travers le corps des
Ponts et Chaussées et du Génie rural, en lien avec les services techniques d’EDF. Les agents
de I’entreprise publique valident ces dossiers techniques et s’assurent de leur bonne insertion

dans le réseau.

Par voie de conséquence, cette configuration impliquant I’Etat, EDF et la FNCCR reste
assez stable jusqu’a la libéralisation progressive du secteur dans les années 2000. Une
situation qui peut apparaitre a priori comme étonnante, compte tenu notamment de la base
locale de la FNCCR et plus généralement du poids des collectivités locales. Les communes
sont restées tres attachées a leur prérogative d’autorité concédante. Francois-Mathieu
POUPEAU rappelle néanmoins que la fédération, sachant qu’elle ne pourrait plus réinstaurer
une économie concessionnaire, a choisi de négocier les termes de la centralisation avec EDF
et décidé de peser de tout son poids dans la mise en place des politiques (tarifs, gestion du
FACE) pour constituer un « véritable contre-pouvoir, qui tempére 1’élan jacobin qui suit la
nationalisation »*. De ce fait, la loi de 1946 préserve encore les intéréts des collectivités
locales — en particulier du monde rural — par la réaffirmation des communes comme entités
détentrices du pouvoir concédant, la création d’établissements publics de distribution
(finalement non réalisé€s), le maintien de régies locales ou le régime et les mécanismes
d’électrification rurale®"’.

Il est difficile d’expliquer comment cette centralisation mise progressivement en place a
été possible et durable sans évoquer le fait qu’une partie des acteurs principaux du secteur y
ont trouvé un intérét dans le cadre d’un compromis. Certains d’entre eux n’ont d’ailleurs pas
été dépaysés par une organisation monopolistique, fonctionnant eux-mémes selon ce modele.

C’est vrai pour la FNCCR qui détient le monopole de la représentation des collectivités

199 POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du
systeme électrique frangais, p.10.

200 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos Jjours, p.135-
136 ; POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une
péréquation des tarifs de l'électricité en France.

201 POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du

systeme électrique frangais, p.5.
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locales et par extension celle des usagers>"?. C’est aussi le cas pour la CGT, organisée elle-
méme de facon centralisée, et qui pousse a adopter ce modele dans le secteur électrique a
I’intérieur duquel son influence est grande. Dés 1946, par I’intermédiaire de son ancien
secrétaire général Marcel PAUL, ministre de la Production industrielle du GPRF de 1945 a
1946, celle-ci joue en effet un grand rdle dans la loi de nationalisation puis dans la
centralisation : «[...] la puissance syndicale est I’un des faits majeurs de 1’histoire d’EDF.
Son hypertrophie, sa collusion avec la Direction face aux pouvoirs publics sont des griefs
constamment relevés contre 1’établissement »2%. La nationalisation de 1’énergie et la création
de I’entreprise publique doivent tout d’abord beaucoup a son action. Ensuite, c’est avec ses
appuis que 1’Etat et EDF peuvent accentuer la centralisation, la CGT fonctionnant elle-méme
sur un mode tres centralisé et redoutant une décentralisation qui pourrait remettre en cause
son monopole**™. C’est dans ce but qu’elle soutient 1’enterrement du projet d’établissements
publics régionaux de distribution. Elle contribue en effet, avec EDF, a ce que ces
établissements qui devaient étre dotés de compétences techniques et financieres restent dans
les cartons. Ils étaient susceptibles a leurs yeux de démembrer la nationalisation et surtout
d’étre source de grande complication pour les deux acteurs, en particulier en raison la

205

présence d’¢lus locaux“™. Malgré une baisse constante de son audience, la CGT restera tres

influente au sein de I’entreprise publique®®.

Cette interaction entre I’entreprise publique et les autres parties prenantes est également
vraie au niveau des différents territoires infranationaux. Comme a pu le montrer Pierre
GREMION 4 travers I’idée devenue classique de pouvoir périphérique local>”’, les services
d’EDF comme ceux de toutes les administrations de I’Etat dans les territoires sont largement

en interaction avec le monde local et spécialement avec les élus (services, dérogations,

202 Elle n’est pas la seule organisation représentative. Il existe plusieurs associations d’autorités concédantes

comme par exemple I’ANROC (Association nationale des régies de services publics et des organismes constitués
par les collectivités locales). Cependant, aucune n’a le poids ni I’influence de la FNCCR. Voir sur ce sujet
GABILLET, 2012, Les entreprises locales de distribution d'énergie, contruire des organisations pour étre
présenté dans le champ décisionnel national et européen.

203 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 & nos jours. Les
auteurs reviennent dans les chapitres 4 et 11 sur le role de la CGT.

204 Ibid., p.134.

205 s auraient été de « véritables piliers d’une décentralisation » ayant vocation a devenir les concessionnaires
locaux des communes et leurs groupements (dotés d’une personnalité morale, d’une autonomie financiere
(POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du systeme
électrique francais, p.5).

206 e début de la Guerre froide suscite des mesures visant a réduire son pouvoir. Elle garde cependant une
grande influence (dans le développement du programme nucléaire notamment), malgré la chute du nombre de
ses adhérents.

207 GREMION, 1976, Le pouvoir périphérique.
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sociabilité...). Des compromis avec eux sont alors possibles pourvu qu’ils sachent jouer de
leur influence®®®.

Cette observation selon laquelle le monopole n’est pas monolithique est également
confirmée par le maintien de la FNCCR qui représente les collectivités concédantes, surtout
rurales, depuis les années 1930. L’association ne voit pas d’un bon ceil la nationalisation mais,
ne pouvant I’empécher, elle cherche rapidement a s’insérer dans la nouvelle organisation.
Durant toute la période du monopole, celle-ci reste un interlocuteur incontournable de I’Etat
et d’EDF, entreprise dans laquelle elle siége au conseil d’administration®”. Le régime
juridique institué en 1906 n’est pas remis en cause par la loi de nationalisation et les
communes sont toujours légalement les autorités concédantes. Surtout, comme le rappelle
Patrick LE LIDEC dans son étude du rdle des maires dans la République, le mythe de la
centralisation a la vie dure en France : «[...] que des régles soient fixées a 1’échelon national
n’implique cependant nullement que les élus locaux ne participent pas activement a leur
élaboration »!%, L existence de la FNCCR sous un régime monopolistique le confirme, les
¢lus locaux étant partie prenante dans 1’¢laboration des lois au Parlement et participant parfois
a I’exécutif gouvernemental. C’est par exemple elle qui obtient des parlementaires chargés de
voter la loi de 1946 que les régies municipales soient épargnées et que soit maintenu le statu
quo ante une fois la nationalisation mise en place. Son poids reste alors considérable®!!,

Cette configuration apporte du relief et de la souplesse a une forme de régulation qui
émanerait d’un unique acteur et qui résulte finalement de compromis, d’arrangements directs
et indirects, formels et informels, entre plusieurs acteurs. On pourrait la qualifier de
« coalition » centralisatrice pour reprendre le terme utilisé en sociologie®!. Il faut ajouter a

cela I’absence d’unicité de 1’Etat qui est la somme de plusieurs entités. Il s’agit dans son sens

208 « Ce pouvoir de négociation, qui joue un role de "variable d’ajustement", permet d’introduire une forme de
différentiation dans un systéme qui, idéalement, ne saurait souffrir d’inégalité de traitement » (POUPEAU, 2000,
Un néo-libéralisme centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du systeme électrique frangais,
p.9).

2 Dans les années 1960, 3 administrateurs sur 15 sont représentants les collectivités locales (PICARD, et al.,
1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours, p.117).

2101 e LIDEC, 2003, Les maires dans la République. L'Association des maires de France, élément constitutif des
régimes politiques francais depuis 1907, p.652.

211 En 1956, sur 58 membres de son conseil d’administration on trouve : 11 députés, 8 sénateurs, 11 présidents
de conseil général, 7 anciens ministres, deux anciens présidents de gouvernement et des hommes comme Paul
RAMADIER, Antoine PINAY ou Jacques CHABAN-DELMAS (POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme
centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du systéme électrique frangais, p.8).

212 « Une coalition est un ensemble concerté et temporaire d'acteurs individuels ou collectifs qui ont entre eux
des rapports de coopération et de conflit, a la fois, et qui cherchent par une structuration du pouvoir appropriée a
prédominer sur leurs adversaires de facon a obtenir ainsi des avantages plus grands que s'ils n'avaient pas fait

partie de la coalition » (LEMIEUX, 1997, Réseaux et coalitions).
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restreint d’un exécutif composé du président du Conseil et des ministres sous la IV®
République puis du Président de la République et des ministres sous la V™. S’y ajoute
ensuite I’administration d’Etat qui regroupe les services centraux des ministeres et les services
déconcentrés (sous tutelle). Ensuite, un certain nombre d’organismes se trouvent plus ou
moins liés 2 ces services. Le systéme électrique gravite donc d’une part autour de cet Etat, et
d’autre part aussi autour des organismes sous sa tutelle. Son champ d’intervention est soit
direct, soit plus indirect. En effet, il est en droit d’imposer sa tutelle aux établissements
publics ou bien en mesure, par son poids, d’influencer les autres acteurs du systeme. C’est le
cas avec EDF qui, en tant qu’entreprise publique, se trouve en théorie sous la tutelle des
ministéres de 1’Industrie et des Finances mais dispose de marges de manceuvres pouvant

213

parfois étre étendues en fonction des sujets='”. Les oppositions ne sont d’ailleurs pas

incompatibles avec la notion de centralité et viennent apporter un peu de nuance a 1’idée

d’une centralisation homogéne et monolithique®!*.

La centralisation qui se met en place une fois la nationalisation actée associe quelques
acteurs en orbite autour de I’Etat qui contrdle, au moins théoriquement, I’ensemble du
systeme, et s’organise autour de compromis négociés. Cette organisation est caractérisée par
un processus centripete alimenté par le contexte institutionnel que nous venons d’évoquer. Il

I’est également par des évolutions techniques.

3. Centralisation et évolution technique : les programmes hyvdraulique et
nucléaire

Les grands programmes favorisent ’implication de I’Etat car ils ont pour cadre une
politique d’indépendance nationale et de recherche d’excellence industrielle a travers des
secteurs-clés (les recherches sur le nucléaire civil sont par exemple menées parallelement a
celle du nucléaire militaire). Ils prennent leurs racines des la période de reconstruction, tache
que I’Etat prend en main compte tenu de ’urgence et faute de structures privées solides
(manque de ressources, élites industrielles défaillantes, etc.). Cette politique de
développement s’internationalise ensuite sous Georges POMPIDOU. La société place sa
confiance dans un FEtat-batisseur et modernisateur chargé d’organiser une économie
compétitive sous la houlette d’une élite républicaine issue des grandes écoles. La régulation

des différents secteurs stratégiques a besoin d’un agent central qui ne peut étre que I’Etat

213 Des interactions visibles dans tous les services d’une administration publique composée d’un exécutif et de
services « techniques », par exemple au niveau communal.

214 Cf. les oppositions entre le CEA et EDF pour le leadership de la filiere électrique, entre productivistes et
autonomistes, entre les différentes tutelles d’EDF etc. (PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se

sont prises les décisions de 1946 a nos jours).
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pense-t-on alors. Pour 1’¢lectricité, une périodisation peut tre faite correspondant d’une part a
la reconstruction et a la modernisation des infrastructures dans le cadre du programme
hydraulique (1946 aux années 1960), et d’autre part a la fin de 1’¢lectrification du territoire
dans le cadre du programme nucléaire (des années 1960 jusqu’aux années 1990).

En 1945, la France possede le réseau électrique le plus dense du monde : 22,5 km de
lignes de plus de 100 kV pour 1 000 km? contre 5 km pour les Etats-Unis et 18 km pour
I’ Allemagne®". Cependant 1’ampleur des destructions et des réparations menace de grever la
reprise économique dans un contexte de fort développement des usages de I’électricité
commun aux pays industrialisés. La planification — déja bien expérimentée sous le régime de
Vichy et qui s’appuie sur le plan Marshall — s’impose apres la guerre comme le levier d’action
politique par lequel les dirigeants envisagent de répondre a ces défis.?!® Les besoins de
développer la production et la distribution sont en effet gigantesques. Les usages de
I’¢lectricité s’accroissent rapidement dans un contexte d’expansion économique, en particulier
les procédés industriels qui integrent son utilisation massive (ex. chemins de fer,
électroménager, éclairage). La progression de l'usage de 1’¢lectricité dans le secteur des
chemins de fer — conjointement a I’utilisation du diesel et en remplacement du charbon —, est
emblématique de ces transformations et marque une nouvelle étape des transports
ferroviaires®!”. L’effort de reconstruction est donc doublé d’un effort de modernisation des
infrastructures.

Pour faire face a cette évolution, I’Etat met en place une politique a long terme dégagée
d’objectifs de rentabilité immédiate. Avec la nationalisation, il dispose du secteur des leviers
nécessaires a la mise en ceuvre une politique électrique d’envergure rendue auparavant plus
complexe par la multiplicité des intervenants, leurs différents intéréts et I’autonomie offerte
par le systeme libéral aux acteurs privés et publics locaux. Avec Gaz de France (GDF) et les
Charbonnages de France, I’entreprise publique EDF est un de ses principaux leviers pour la
reconstruction des réseaux d’énergie. Jusqu’en 1950, D’entreprise gere les pénuries et
harmonise les standards sur la base d’un dispatching national et de dispatchings régionaux qui
peuvent imposer leurs choix aux unités de production ou aux services de vente de courant aux

industriels*'®. Rapidement, il s’agit pour les dirigeants de 1’entreprise publique de réaliser une

215 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle.

216 [ e premier Plan de Modernisation et d’Equipement, appelé également Plan MONNET, est lancé afin de
relever le pays et s’appuie en partie sur les financements du plan Marshall. C’est un plan sélectif dont
I"¢électricité est un des six secteurs concernés avec le charbon, le ciment, le machinisme agricole, le transport et
I’acier. Un financement providentiel car avant cela, la situation de la France ne lui permettant pas d’envisager
une reconstruction rapide de ses infrastructures.

27 A la fin des années 1970, trois quart des trains circulent grace a Délectricité dont le TGV, fleuron de
I’industrie francaise.

218 RTE, 2006b, RTE présente les enjeux en alimentation électrique de la Région parisienne ; VEYRET-
VERNER, 1951, L'équipement électrique de la France 1947-1950.
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nouvelle organisation — production, transport, distribution — de 1’¢lectricité ayant pour cadre
tout le territoire national. Le développement du programme hydraulique va constituer un
levier important de cette organisation.

Avec l’aide du plan Marshall, ce grand programme est financé ce qui pesera pour
beaucoup dans I’argumentation des promoteurs de la création d’EDF?!". Ce plan semble
s’imposer d’un point de vue économique (vision a long terme, emploi) ou politique
(indépendance nationale et économie de devises) plus que par sa rentabilité immédiate, grevée
par des cofits élevés et une longue mise en place’?’. La France posséde un certain retard en la
matiere, I’approvisionnement en charbon étant toujours difficile et ’appareil de production
dans le nord de la France en mauvais état. Des projets hydro-électriques sont achevés
(Génissiat dans 1’Ain, L’Aigle en Corréze) quand d’autres sont lancés (Fessenheim dans le
Haut-Rhin). Des lors, la part de I’hydraulique passe de 50% en 1938 a 56% en 1960 (la
demande s’étant accrue parallélement, la progression est en fait trés significative)??!. Ce mode
de production devient méme un moyen de valorisation du savoir-faire des ingénieurs francais
avec par exemple 1’usine marémotrice de la Rance. A partir des années 1960, la diminution du
nombre de sites exploitables, le colt important des barrages, la sécheresse de 1949 mais
surtout la concurrence d’autres moyens de production vont cependant quasiment arréter la
croissance de I’hydraulique dont la part relative va décroitre progressivement avant de se
stabiliser. Parallelement la production d’origine thermique, moins onéreuse, gagne du terrain
dans un premier temps a la faveur de I’usage du charbon. C’est ensuite au tour du pétrole dont
les prix baissent au tournant des années 1950-1960. Enfin, 1’essor de la production d’origine
nucléaire s’impose des les années 1970.

EDF dispose alors pour ces activités d’une certaine latitude pour continuer la tiche
d’¢électrification avec pour objectif premier le résultat. Elle n’a alors que treés rarement
I’occasion de voir ses ministeres de tutelle intervenir dans la planification. La regle de
passation des marchés est celle de 1’appel d’offres dans laquelle la Direction de I’Equipement
controle I’ensemble des dépenses : « cette autonomie dont les ingénieurs EDF disposent sur
leurs chantiers en ces temps héroiques ne se retrouvera jamais pas la suite » écrivent Jean-
Frangois PICARD?*?%2. Ce qui ne veut pas obligatoirement dire que les aménagements se

réalisent dans des conditions idéales. L’aménagement de la Durance demandera par exemple

219 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours, p.59.

220 VARASCHIN, 2009, Etat et électricité en France en perspective historique.

221 La croissance de la production d’électricité dés la fin des années 1940 est de 7% par an (BELTRAN, 1998c,
La politique énergétique de la France depuis 1945 : indépendance nationale et libéralisme tempéré, p.129).
Entre 1945 et 1950, la production d’¢lectricité a par exemple augmenté de 78% (VEYRET-VERNER, 1951,
L'équipement électrique de la France 1947-1950, p.593).

22 PICARD, et al., 1985, Histoires de 'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours.
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cinq ans avant d’€tre accepté par les six départements concernés, écartant 1’idée trop simple
de décisions ayant systématiquement force de loi*%*.

C’est durant cette période qu’EDF procede a I’uniformisation des tensions. Dans les
années 1950, I’essentiel du territoire était sous le régime du 110 V et une partie seulement en
220 V (14% en 1946). Or, a la méme époque, presque tous les pays européens ont opté pour
le 220V. En 1956, EDF décide donc de procéder a une unification a 220V sur tout le
territoire. Sa mise en ceuvre va durer une dizaine d’années et étre supervisée a 1’échelle
nationale par deux centres (Marseille et Melun). Concernant les tensions pour le transport, des
expérimentations sont menées au milieu des années 1960 pour porter les tensions de certaines
lignes trés haute tension a 800 kV mais les ingénieurs arréteront leur choix a 400 kV.
L’unification des fréquences pose moins de problémes car une grande partie du territoire était
déja en 50 Hz. En 1955, la France est unifi€ée en fréquence méme si son réglage reste un
probléme plus difficile a régler. C’est sur cette base que la modernisation et I’accroissement
des puissances passent un nouveau cap quelques temps apres avec le développement du
nucléaire qui représente un peu plus de 60% des investissements de 1’entreprise publique en
197924,

En effet, lorsque la crise pétroliere survient en 1973, trois-quarts du pétrole consommé en
France est importé, de surcroit de pays instables politiquement. La crise va agir comme un
révélateur ou un amplificateur des carences du systéme frangais. L’Etat lance alors une
politique d’économie d’énergie. Plusieurs mesures sont élaborées avec la création de
I’Agence pour les économies d’énergie, ancétre de I’ADEME, la création de la premiere
réglementation thermique en 1974 ou de vastes campagnes de communication (la « chasse au
gaspi »). Le coeur de son action va néanmoins se situer dans le développement de 1’électricité
d’origine nucléaire, devenue emblématique de la centralisation francaise par sa tendance a se
confondre avec le secteur électrique dans son ensemble. Comme nous 1’avons vu récemment,
la France a depuis longtemps un «complexe énergétique » relatif a son fort taux de
dépendance envers d’autres pays des la Premiere Guerre mondiale, conséquence des
spécificités de son territoire national (peu de charbon, encore moins de gaz)?*°. Les besoins
francais en termes de sécurité énergétique sont de deux ordres : avoir de I’énergie produite sur
le territoire mais également pouvoir ’acheminer partout avec la méme qualité compte tenu

des spécificités nationales. L’indépendance externe tout d’abord, en vertu de laquelle il s’agit

223 Ibid., p.75.

224 GUILLAUMAT-TAILLIET, 1987, La France et l'énergie nucléaire : réflexions sur des choix, p.221-222.

225 Dans un contexte économique morose, les centrales thermiques fonctionnant sur la base d’hydrocarbures sont
privilégiées. La Grande-Bretagne comme I’Allemagne utilisent a cette date principalement des centrales
thermiques pour briiler un charbon abondant. En Angleterre, on découvre du gaz et du pétrole en Mer du Nord,
associés aux larges réserves charbonnieres. Cf. par exemple BELTRAN, 1999, La question de l'énergie en

Europe occidentale.

-85 -



d’assurer la sécurité d’approvisionnement — géopolitique — en matiere premiere pour produire
1’¢lectricité. Ensuite, en termes de sécurité interne — infrastructurelle —, il s’agit de garantir la
sécurit¢ de I’acheminement entre cette production et le consommateur final (particulier,
industrie etc.). Le rdle des pouvoirs publics et de I’Etat est d’assurer le bon
approvisionnement et 1’accés a 1’¢lectricité dans le cadre du service public, au cceur du
développement économique et irrigant de plus en plus tous les secteurs de la société.

L’Etat va tenter de répondre le plus rapidement possible aux différentes problématiques
que souleve la hausse des prix des hydrocarbures ainsi qu’aux autres problématiques
énergétiques existantes. La contrepartie de cet engagement et de I'urgence de la réponse a
fournir se traduit par une nouvelle augmentation du degré de centralisation®*’. La France a
développé son programme nucléaire militaire sous la responsabilité de I’Etat dés 1’aprés-
guerre et compte exploiter ce savoir-faire dans le domaine civil pour produire de
Iélectricité*”’. Les premieres expérimentations débutent en 1954 sous la responsabilité du
CEA. Six ans plus tard, la France dispose de neuf réacteurs. Cependant, la part de ce mode de
production reste a cette date assez limitée. En 1973, les 11 réacteurs fournissent 15 TWh soit
8% de I’¢lectricité. Il faut attendre le plan MESSMER pour que la France s’engage plus

fortement et s’impose aux décideurs®?.

La nécessité de sécuriser 1’approvisionnement
énergétique et d’alimenter une croissance que l’on pense exponentielle fait pencher la
balance. Cette production se fera dans des centrales de grande capacité, trouvant ainsi une
meilleure rentabilité.

C’est a I’exécutif qu’il est revenu de prendre la décision décisive, sans consultation,

229

comme du temps ou I’énergie nucléaire était en expérimentation™=. Un exécutif devant fondé

sa décision en fonction des éléments fournis par EDF. Les énormes prévisions de

226 BELTRAN, 1998c, La politique énergétique de la France depuis 1945 : indépendance nationale et
libéralisme tempéré, p.130.

227 Le premier réacteur frangais créé a des fins militaires date de 1948 au CEA de Fontenay-aux-Roses
(COUTROT, 1981, La création du Commissariat a l'énergie atomique). En 1952, le Gouvernement décide de
mettre en place un premier plan quinquennal d’énergie atomique avec pour objectif de travailler sur la
production d’électricité d’origine nucléaire, de produire du plutonium pour les réacteurs surrégénérateurs ou les
armes atomiques. Plusieurs réacteurs a graphite-uranium naturel métallique sont construits & Marcoule ou est né
le premier réacteur d’essai (PIATIER, 1970, La politique nucléaire francaise, p.213).

228 En référence au Premier ministre de 1972 4 1974, Pierre MESSMER.

229 11 est prévu de construire 13 centrales de 1 000 MW tous les deux ans qui seront réalisées par les entreprises —
souvent publiques — du secteur : EDF (production et exploitation), le CEA (recherche), la COGEMA
(approvisionnement et retraitement) e¢ FRAMATOME (construction). Si les versions de cet épisode célebre
entré dans 1’histoire de 1’énergie divergent, il est certain que la décision n’en est pas moins restée circonscrite a
un cercle restreint de personnes. Voir notamment a ce propos les témoignages de Louis PUISEUX, ancien
chercheur d’EDF passé a ’EHESS, et de Marcel BOITEUX (PUISEUX, 1982, Les bifurcations de la politique
énergétique francaise depuis la guerre, p.613 ; BOITEUX, 1993, Haute tension).
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consommation, qui ont mené a un surdimensionnement du parc des le début des années 1980,
sont révélatrices d’une certaine dépendance du politique vis-a-vis des spécialistes>*’. Cette
facon de faire sera reprochée aux dirigeants et alimentera a la fois le développement de
I’opposition au nucléaire et la critique du manque de gouvernance en matieére énergétique des

les années 1970.

La République gaullienne, tout comme les mandats pompidolien ou giscardien empreints
de modernisme et cherchant a se positionner dans une géopolitique post-Seconde Guerre
mondiale, travailleront a associer développement de 1’énergie nucléaire et prestige de la
France (comme pour le Concorde ou le TGV). L’exemple du programme hydraulique et
surtout celui du nucléaire deviennent emblématique de la centralisation frangaise en matiere
électrique alors que le choc pétrolier joue le role d’un catalyseur de facteurs territoriaux et
historiques®!. Infrastructures et configuration organisationnelle sont deux éléments miroirs

qui vont aboutir a une forte homogénéisation a I’échelle nationale.

B. Un__monopole source d’homogénéité organisationnelle et
technique

1. EDF, maitre d’ceuvre du systeme électrique

En vertu des compétences qui lui sont attribuées et de son mode d’organisation,
I’établissement public EDF va étre le principal levier du processus de centralisation d’un
point de vue organisationnel et territorial. La rationalisation pyramidale du secteur mise en
ceuvre par ’entreprise publique elle-méme — harmonisation des tensions, égalité de traitement
des usagers etc. — est aussi valable pour 1’organisation interne de 1’entreprise publique,
laquelle agit comme un puissant agent d’homogénéisation. Cette organisation a évolué au
cours des décennies. Au début, la priorité n’est pas tant a la distribution, reposant sur les
structures fonctionnelles mises en place par les anciennes compagnies, qu’a la production.
Une situation provisoire a laquelle les établissements publics régionaux devaient mettre fin

mais qui ne verront pas le jour comme nous I’avons déja écrit. Ils constituaient cependant une

230 Dans le méme temps, cette surcapacité offre rapidement un débouché européen a la France sur la base du
développement de I’interconnexion européenne.

21 Les objectifs de construction de centrales inscrits dans le VII° Plan ont été décidés sans aucun débat par le
Conseil de planification, puis par le Conseil des ministres du 5 mars 1974. Ce rythme confirmé le 26 juillet 1975
par un Comité interministériel puis par le « Plan Giraud » le 22 avril 1980 (du nom du ministre chargé de
I’énergie), lequel devance les travaux de la Commission du VIII®™ Plan (TURPIN, 1983, Le réle de I'Etat dans
l'élaboration des choix énergétiques et le rdle plus spécifique des différentes institutions publiques en France,
p.746). Le choc pétrolier, son contexte et ses conséquences sont décrits par DEBEIR, et al., 2013, Une histoire

de l'énergie, chap. 7.
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forme d’organisation décentralisée. PICARD et al. parlent de « décentralisation avortée »>>2.
« Si la nécessité d’une forte centralisation était justifiée a la fin des années quarante afin
d’homogénéiser 1’apport disparate des 1300 anciennes sociétés, on constate qu’une fois
passées ces contraintes, ni les pouvoirs publics, ni la direction d’EDF, ni ses syndicats n’ont
considéré qu’ils avaient quoi que ce soit a gagner a abandonner une partie de leur pouvoir au
profit d’entités périphériques »**>. Ce sera finalement en 1955 que la Direction nationale de la
distribution sera créée. Elle est rattachée au niveau national a la direction générale d’EDF
mais sur la base d’une organisation régionale afin en quelque sorte de compenser le report de
la création d’établissements publics régionaux. La division en quatre branches — Direction des
études et recherches ; Direction de I’équipement ; Direction production transport ; Direction
de la distribution — est représentative de cette rationalisation qui apporte une homogénéité
nationale importante au secteur électrique (cf. figure ci-apres). C’est en particulier le cas pour
la branche distribution, aux effectifs les plus élevés, qui maille finement le territoire.
L’Hexagone est organisé¢ autour d’une centaine de centres plus ou moins calqués sur le

modele des départements. Dans les années 1990 viendront s’y ajouter les Directions

régionales.
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Figure 4 : Schéma simplifié de ’organisation et des fonctions des directions opérationnelles d’EDF en 1980

(PICARD et al., 1985)

Ces centres déclinent localement ce qui est défini par les services parisiens de la
distribution et se divisent en unités territoriales/subdivisions plus petites (2 a 4) qui elles-

mémes comportent environ 3 districts. On retrouve dans les trois niveaux une organisation

232 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 & nos jours, p.134.
233 Ibid., p.139.

- 88 -



similaire (techniciens, commerciaux etc.) qui d’un c6té uniformise les méthodes de gestion et
assurent une cohérence au niveau national, et de 1’autre assure un maillage trés fin du
territoire permettant 3 EDF la modernisation du réseau?**. Cette organisation présente donc
bien un caractere local mais d’apres une organisation verticale. Elle autorise conjointement a
développer des relations fortes avec les €lus dans le cadre d’arrangements locaux évoqués
plus haut. Concernant I’organisation du réseau, la gestion repose également sur des groupes
régionaux, structurés par des grands postes de transformation, eux-mémes divisés en sous-
unités. Ces niveaux sont dénués d’autonomie financiére mais les chefs de centre disposent
d’une certaine liberté, issue notamment des habitudes de travail héritées des mentalités des
anciennes sociétés privées>>.

De ces dernieres il est peu question lorsque 1’on évoque cette période qui laisse une large
place au secteur public. Toutefois, la nationalisation et I’instauration d’un monopole public ne

doivent pas faire occulter I’activité du secteur privé réduit au rang de sous-traitant.

2. Le secteur privé réduit au rang de sous-traitant

Le role des manufacturiers industriels a été peu étudié en raison de 1’acces difficile aux
sources et du role central d’EDF*°. La nationalisation a engendré une redéfinition du
secteur”®’. Dans tous les pays oll ce mode de gestion a été adopté, elle a été synonyme
d’évincement des groupes étrangers de ces entreprises. De ce fait, le cadre européen
préexistant a éclaté par D’instauration d’une primauté de 1’échelle nationale (les sociétés
étrangeres investissaient en France). Ces sociétés se retrouvent en effet alors en face d’un seul
acheteur (producteur/distributeur) qui dans le méme temps définit les standards techniques,
organise la recherche ou construit les laboratoires. En somme, les industriels deviennent de
simples sous-traitants 4 qui on a « confisqué » ’innovation®3¥. Les sociétés privées, ou a
capitaux en partie privés, interviennent par exemple dans la mise en ceuvre des centrales
nucléaires mais ne sont pas responsables de I’ensemble. EDF est maitre d’ceuvre chargé de

coordonner ces différents intervenants, marquant ainsi la primauté du service public sur le

2% Dans les années 1980, ces entités changeront de nom mais pas de role.

25 PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours p.132 ;
BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle.

236 Voir a ce propos I’article d’Yves BOUVIER sur la CGE (BOUVIER, 2009, Qui perd gagne : la stratégie
industrielle de la Compagnie Générale d’Electricité dans le nucléaire, des années 1960 a la fin des années
1980).

237 Voir notamment les articles d’Yves BOUVIER et de Christophe BOUNEAU dans BOUNEAU, et al., 2010,

Les trajectoires de l'innovation technologique et la contruction européenne : des voies de structuration durables
2

28 Ibid., p.159.
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privé®®. 11 existe notamment en matiére d’électrotechnique nucléaire trois sociétés en
concurrence capables de fournir des composants de centrales (chaudiere, cuves, etc..), ces
sociétés faisant elles-mémes travailler des sous-traitants. Derriére le monopole on trouve ainsi
différentes sociétés a capitaux nationaux ou internationaux, publics ou privés comme le
Groupe Schneider, la Compagnie Générale d’Electricité (CGE), FRAMATOME ou Alsthom.
Une « diversité » favorisée par EDF qui peut de ce fait maintenir une forme de concurrence et
bénéficier d’un rapport de force favorable. En contrepartie, les entreprises de travaux publics
dont une part de I’activité est consacrée au nucléaire disposent d’une vision a long terme et de
la contribution du maitre d’ouvrage, par exemple dans le cadre des études préalables.
« Le réseau d’acteurs qui ont porté le développement de I’énergie nucléaire est étroit,
longtemps fermé aux influences politiques et dirigé de fagon centralisé en s’appuyant
sur une élite spécifique, homogene et ayant le monopole de I’expertise 1égitime, écrit
Denis VARASCHIN. Les trois acteurs-clés sont I’entreprise €lectrique publique EDF, le
constructeur de réacteurs Framatome et ’agence de R & D nucléaire, le Commissariat a
I’énergie atomique (CEA), qui est proprié¢taire de la compagnie du combustible
nucléaire Cogema »>%°,

Pour mettre en ceuvre sa politique et moderniser le secteur électrique comme il I’entend,
I’Etat doit aussi s’appuyer sur des organismes de recherche et développement dédiés. C’est
dans cet objectif que sont créés le Commissariat a 1’énergie atomique (CEA) et la branche
recherche d’EDF. Le CEA, en prolongement de ses recherches sur 1’atome militaire, puis
rapidement EDF, vont travailler au développement du nucléaire civil qui représente le cceur
de la recherche d’apres-guerre. Les deux établissements publics sont en concurrence jusqu'a la
fin des années 1960 pour la construction des réacteurs®*!. Finalement, le CEA concentrera ses
recherches sur les matieres nucléaires, les applications militaires, la recherche fondamentale,
la protection et la siireté nucléaire ainsi que les applications industrielles nucléaires®*?. EDF se
focalisera de son coté sur la production d’électricité.

L’Etat procéde en effet des la fin des années 1960 a un regroupement de
I’¢électrotechnique nationale avec en 1969 I’intégration d’Alsthom dans la CGE, dont il est
actionnaire majoritaire, puis la nationalisation de cette méme CGE en 1982. Deés 1973, en
remplacement d’une situation de concurrence et d’oligopole, 1’exécutif décide donc de

simplifier la carte de I’industrie électrique et de créer un complexe industriel faiblement 1i¢ au

239 Malgré la protestation des constructeurs, génés dans leurs souhaits de construire des centrales clé en main a
I’étranger (PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours,
p.193).

240 FINON, 2009, Force et inertie de la politique nucléaire francaise. Une co-évolution de la technologie et des
institutions, p.187.

241 Les deux organismes développent ensemble un réacteur pour produire le plutonium & destination de I’armée
et des centrales nucléaires.

242 COUTROT, 1981, La création du Commissariat i l'énergie atomique.
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reste de 1’économie sous forme de monopoles bilatéraux autour de d’EDF-Empain-Schneider
(fabricant de centrales sous la licence américaine Westinghouse avec ses sociétés Framatome
et Creusot-Loire) et d’EDF-CGE (fabricant de turbo-alternateurs via Alsthom-Atlantique)**.
Progressivement, la filiere est donc organisée autour du CEA (R&D, combustible, sécurité),
EDF (maitre d’ouvrage et maitre d’ceuvre des centrales nucléaire), Empain-Schneider (cceur

de centrales) et la CGE (turbo-alternateurs).

A la suite de la mise en place de cette organisation de plus en plus concentrée, I’Etat capte
par conséquent une grande part des compétences dans le domaine. L’organisation du secteur
de I’¢lectricité va se perfectionner avec le regroupement d’ingénieurs issus des grandes écoles
autour d’une « double mystique » : une mystique administrative du service public et une
autre, spatiale, ayant pour objet I’aménagement du territoire. Des grands corps de I’Etat qui
possedent une conception qualifiée habituellement de jacobine de I’intérét général : « ’autre
facteur de continuité a résidé dans les hommes qui eurent a appliquer cette politique. Issus de
la haute fonction publique, ils avaient pour eux a la fois la compétence, la 1égitimité et les
postes-clés. En effet, cette politique fut justifiée par I’'intérét général et, par voie de
conséquence, a donné un poids trés important a ceux qui représentaient la compétence
technique de la puissance publique, i savoir les Grands Corps »**.

Le Corps des Ponts est classiquement intervenu dans le domaine électrique, surtout quand
il s’agissait de construire des barrages, le Corps des Mines dans le pétrole et le nucléaire*®.
Le premier de ces corps est le celui des Ponts et Chaussées, intervenant surtout dans le secteur
hydraulique. 11 est au départ le mieux représenté au sein d’EDF?*® avec le développement de
I’hydraulique, lorsqu’un réseau de gestionnaires se crée autour de I’électricité associant
compagnies privées et Etat durant I’entre-deux-guerres. Avec 1’augmentation de la part du
nucléaire, c’est cependant le corps des Mines qui est davantage mis en avant et va symboliser
la confiscation d’un secteur d’activité tout entier et par extension du secteur électrique dans

son ensemble®*’. La recherche et la gestion dans ce domaine du nucléaire est en effet depuis

23 GUILLAUMAT-TAILLIET, 1987, La France et l'énergie nucléaire : réflexions sur des choix, p.198-199. Le
groupe SCHNEIDER a acquis la licence de I’américain WESTINGHOUSE PWT (Pressure water reactor) pour
la France a la fin des années 1950. Avec les groupes EMPAIN, MERLIN-GUERIN et WESTINGHOUSE, il
fonde FRAMATOME (franco-américaine de construction atomiques) dont le capital changera de mains plusieurs
fois (entre public et privé). En 1981, son capital est par exemple réparti entre le CEA et le Creusot-Loire, avant
que le CEA n’en devienne 1’unique actionnaire.

244 POUPEAU, 2008b, Les politiques énergétiques locales, p.23.

245 BELTRAN, 1998a, La politique énergétique de la France au XXe siécle : une construction historique, p.7.

246 Les forts liens qui unissent 1’école des Ponts et EDF sont développés par PICARD, et al., 1985, Histoires de
U'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours, p.23-39.

247 Attention, s’il y a un réel « effet de corps », il ne faut cependant pas généraliser. L’un des grands artisans du

programme nucléaire n’est autre que Marcel BOITEUX passé par Science-po et I’Ecole normale supérieure.
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les origines un secteur avec un nombre d’acteurs tres réduit, composé de spécialistes gravitant
pour la plupart autour de la fonction publique d’Etat. De ce fait, lorsque le mode de
production ¢lectronucléaire s’est imposé dans un contexte par ailleurs peu favorable a
I’« horizontalité », 1’organisation spécifique de ce secteur s’est mécaniquement imposée en
restant configurée dans une logique de corps autour d’un groupe restreint d’acteurs. De ce
fait, on croise souvent les mémes responsables a la téte des entreprises publiques, des

organismes d’Etat, ou bien des ministéres>*3.

La question de «1’effacement » du pouvoir politique au profit du pouvoir technique (et
donc de la technocratie) est une évolution majeure dans le jeu d’acteurs internes au systéme
électrique durant la période de nationalisation. Comme les compagnies privées avaient jadis
en partie confisqué aux communes le développement et la gestion de 1’¢lectricité par leurs
compétences techniques, les technocrates bénéficient des progres considérables réalisés dans
le secteur deés D’aprés-guerre et de la complexification du systtme pour se rendre
indispensables. Un pouvoir qui, selon les auteurs, n’est pas ou peu contrebalancé par le

politique*

. Cette configuration spécifique, qui repose sur une conjonction de facteurs d’ordre
aussi bien technique qu’organisationnel, engendre un effet centralisant et homogénéisant tres

fort qui va progressivement devenir le signe distinctif du modéle francais de 1’¢lectricité.

3. Un modeéle de réqulation homogéne et monoscalaire

a. L’exemple des tarifs de vente de I’électricité

C’est la FNCCR qui persuade 1’Etat et EDF de lancer les discussions sur la péréquation

arifaire qui aboutiront a la création d’une nouvelle tarification
tarif: boutiront a 1 tion d’ lle tarification®°

. Nous I’avons dit, les prix
variaient avant la nationalisation selon les compagnies qui négociaient le montant avec
I’autorité concédante. Les tarifs dépendaient donc des résultats des négociations et/ou des
facteurs géographiques. Cette situation avait abouti a des disparités nationales importantes qui
avaient fait I’objet d’une intervention de I’Etat dés les années 1930. Des tarifications locales
ont aussi perduré alors que la tendance était au changement d’échelle par la constitution de

holdings ou que les prémices d’une politique électrique d’envergure nationale se faisaient

248 PUISEUX, 1982, Les bifurcations de la politique énergétique francaise depuis la guerre, p.610.

24 Marcel BOITEUX confirme par exemple le role de I’exécutif dans les grandes décisions qui régulent tout le
secteur (BOITEUX, 1993, Haute tension) tandis que d’autres le remettent en cause (SIMONNOT, 1978, Les
nucléocrates).

250 POUPEAU, 2007a, La fabrique d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une

péréquation des tarifs de l'électricité en France p.15.
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sentir®!. Quelques spécialistes de 1’Etat, d’EDF et de la FNCCR vont dés lors se lancer dans
de longues négociations dont les associations d’usagers et les villes sont étonnamment
exclues. La péréquation ne découle pas directement de la loi de nationalisation car elle était
susceptible en 1946 de compliquer I’adoption d¢ja difficile de la nationalisation. En effet, si
les parlementaires étaient d’accords sur le fait de nationaliser le secteur de 1’électricité
impliquant le transfert de la propriété des entreprises a I’Etat dans 1’intérét général, ils étaient
en revanche opposés a une étatisation du secteur qui consisterait a faire de celui de
I’€lectricit¢ un simple service du ministere de I’Industrie ou des Finances®?. Or, la
péréquation tarifaire se serait inscrit dans ce deuxieme cas de figure en réduisant les
prérogatives des autorités concédantes et en engendrant une centralisation jugée excessive. Eu
égard a ces réticences et apres de longues négociations débutées en 1947, la péréquation totale
des tarifs entre ville et campagne au niveau des départements est finalement adoptée en 1963
soit quinze ans plus tard®>®. Mais il faudra attendre 1972 pour qu’EDF impose la péréquation
totale aupres des €lus. Un cheminement plus long et complexe qu’on aurait pu I’imaginer a
priori. Dans ce systeme, les usagers paient un montant déconnecté des colits de production et
de transport de 1’¢lectricité réels que leur consommation induit. La péréquation consiste en
effet a appliquer un tarif similaire & une méme catégorie d’usagers, indépendamment de leurs
localisations géographiques et des cofits de revient réels de 1’¢lectricité qu’ils consomment.
Ainsi, un particulier ou un industriel qui se situe a co6té¢ d’une centrale de production ou un
autre vivant dans un lieu reculé paient un prix similaire. Les zones favorisées, ou il est
possible de faire des bénéfices, doivent pouvoir financer les zones ou le développement de ce
méme service n’est pas rentable afin de supprimer les disparités territoriales. Cette unification
des tarifs ville/campagne, qui s’exprimait rappelons-le depuis les années 1930 avec la création
du FACE, est la pierre angulaire du modele de service public en cours de définition aprés-
guerre.

Les prix, dont on a vu qu’ils sont un élément essentiel, sont désormais fixés par la
Direction des prix du ministere des Finances?*. Les investissements dépendent pour leur part
des directions du Budget et du Trésor, apres avoir été majoritairement maitrisés par les
communes depuis 1906%°. Le processus de péréquation entre dans le cadre de ce que
Francois-Mathieu POUPEAU a qualifié de « fabrique d’une solidarité nationale »>® et qui

recouvre différents éléments unifiés a cette I’échelle afin de renforcer 1’égalité et 1’équilibre

B! Malgré quelques tentatives d’unification sous I’impulsion de préfets, d’organismes consulaires ou de

fonctionnaires de I’Etat, ibid.

22 Ibid., p.14.

233 Ibid.

24 Il étaient déja en partie « régulés » depuis les années 1930.

255 POUPEAU, 2004b, Un siecle d'intervention publique dans le secteur de l'électricité en France, p.7.

26 POUPEAU, 2007a, La fabrigue d'une solidarité nationale. Etat et élus ruraux dans l'adoption d'une

péréquation des tarifs de l'électricité en France.
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territorial (prix du timbre avec la Poste, des billets de train avec la SNCF ou des billets
d’avion avec Air Inter). Des lors, la question de la péréquation et de son mécanisme prendront

un caractére « sacré », en particulier pour le monde rural®’.

b. L’achévement de l'interconnexion nationale

Pour répondre au développement de I’utilisation de I’¢lectricité et satisfaire les objectifs
politiques de la nationalisation, les autorités décident de la finalisation de I’interconnexion des
différentes parties du réseau national (toutes les communes sont desservies a la fin années
1960). En 1958 sont inaugurées des lignes de 400 kV, véritables autoroutes de 1’énergie,
tandis que les lignes a 225 kV doublent de longueur entre 1946 et a la fin des années 1980>%.
Cette interconnexion traduit une forte volont¢ du pouvoir politique et d’un groupe de
décideurs de parvenir a I'universalisation de I’acces a 1’¢électricité et de faire de ce service
public un systeme performant. C’est aussi le résultat d’évolutions techniques et
technologiques qui vont rendre cet objectif possible.

Nous I’avons vu précédemment, 1’interconnexion nationale a commencé dans les années
1930 et a connu une accélération a partir du plan national de 1938 qui tablait sur une
généralisation de [’'usage de 1’¢lectricité. La création d’un dispatching national 1’année
suivante a marqué une étape importante dans la création d’un espace électrique national,
créant des solidarités et des dépendances entre les différentes régions. Les jonctions entre
grands groupes et les connections interrégionales €taient a cette date avancées, la desserte
locale beaucoup plus fine et des régions comme la Bretagne ou la Normandie, auparavant fort
mal desservies, en cours de désenclavement électrique. Le réseau bouclé est un facteur de
sécurité pour I’exploitant en permettant I’alimentation d’un point par plusieurs voies en cas
d’avarie. Il s’agit parallélement d’exploiter I’« effet de foisonnement » du réseau (égalisation
par la multiplicité des points de production/consommation). Dans le cadre des systemes
électriques, qui reposent sur un phénomene physique ne pouvant pas se stocker et devant
toujours présenter un équilibre entre offre et demande, cet effet a pour principe de réduire la

sensibilité aux variations du systtme”>. Son principal inconvénient reste toutefois 1’existence

27 Elle est une garante de 1’équilibre ville/campagne pour les territoires ruraux, un outil au maintien de la

centralisation et de la place de I’Etat pour les jacobins, remis en cause par 1’accroissement des pouvoirs locaux et
de la montée en compétence de 1’Europe, ainsi qu’une arme contre la libéralisation pour les défenseurs de I’idée
de nationalisation (ibid.).

258 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle.

259 Par exemple, la diversité des modes de production selon les régions est un moyen d’équilibrage. C’est
également vrai pour les maximums de production hydrauliques qui sont décalés d’un point de vue temporel entre

les Alpes et le Massif Central.
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de pertes d’énergie lors du transport qui s’élévent autour de 10% dans les années 1960%%.
Comme ce fut le cas pour I’¢lectrification rurale dans les années 1920-1930, I’interconnexion
qui a lieu apres la Seconde Guerre mondiale traduit une volonté politique d’accentuer 1’unité
nationale, une nécessité¢ d’apporter de la sécurité au réseau et le besoin de mutualiser un
potentiel de production mal répartie sur le territoire. Il faut rééquilibrer ces disparités et lui
permettre une croissance plus homogene qui passe par I’utilisation de 1’¢lectricité.

Les dirigeants congoivent cette interconnexion sous la direction de I’Etat, en mesure
d’imposer localement ce qui est jugé comme profitable a la nation toute enti¢re (intérét
général), et dans des limites géographiques exclusivement nationales. Notons que si
I’interconnexion est nationale, la logique de gestion du systeme reste régionale. Les
connexions interrégionales venant en effet simplement s’ajouter aux réseaux de transport et de
distribution régionaux préexistants. On observe alors une polarisation toujours plus élevée du
réseau de transport en direction de Paris, déja en cours avant la Seconde guerre. Une colonne
vertébrale électrique va ainsi se constituer entre le Massif Central et Paris (cf. figure
suivante). Malgré la ceinture de centrales thermiques qui entoure la capitale, sa croissance
nécessite ’importation d’électricité d’autres régions. Il faut faire venir le charbon et le gaz
naturel pour alimenter les centrales thermiques et le courant électrique de toutes les régions

francaises lors des pointes de consommation®S!.

260 VEYRET-VERNER, 1961, Electricité et Gaz en France de 1952 a 1960, p.425. Les pertes s’élévent
aujourd’hui a environ 2% pour le réseau de transport et 6% pour le réseau de distribution (d’apres RTE et ErDF).
261 Tbid., p.430.
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Tension de construction

380KV | 225KV [150kV |

Lignes existantes au 1T janvrer 1959

Lignes mises enservice en 959 _ . [ oo
Lignes en consiruction au e’ janvier1960 :

— — | —-———

Pig. 14, — Le réscan de tranaport de foroe.

Figure 5 : Le réseau de transport électrique a la fin des années 1950, de 150 a 380 kV (VEYRET-VERNER, 1961)

A coté de ces facteurs techniques, une « mystique » de 1’interconnexion se développe tres

161262,

Une doctrine connexe a celle qui promeut les équipements thermiques ou
hydroélectriques — et ensuite dans les années 1960 nucléaires — de grande taille. Les tranches
de centrales nucléaire sont d’une puissance de 300 MW a la fin des années 1970 mais
atteignent 900 MW dans la décennie suivante. Parallelement a la fermeture progressive de
vieilles centrales de moins de 100 MW, les ingénieurs recherchent les économies d’échelle.
Ces centrales nucléaires se concentrent dans des zones précises du territoire en raison de
contraintes techniques et sociales. Techniquement, les centrales ont besoin d’eau pour leurs

circuits de refroidissement (en grande quantité s’il n’y a pas d’aéroréfrigérants) ce qui

262 BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au coeur de la civilisation industrielle ; VARASCHIN,

1998, Légendes d'un siecle : cent ans de politique hydroéléctrique francaise.
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263

contraint a les implanter le long des fleuves, des rivieres ou en bord de mer-®’. Des facteurs

sociaux expliquent également cette répartition avec 1’arrét de projets de centrales a Pellerin et
Plogoff en Bretagne, ol une partie des élus et de la population a vigoureusement protestée®*.
Finalement, c’est par I’interconnexion du réseau que la Bretagne est alimentée en cas de
demande importante via I’importation d’électricité produite par les centrales nucléaires
(Chinon, Civaux, Flamanville), thermique (Cordemais) ou hydraulique (La Rance) alentours.
Ainsi, ’Est, le Nord ou la vallée du Rhone possédent plusieurs centrales tandis que la
Bretagne ou le Sud-ouest n’en sont pas ou peu dotés.

Cette dynamique d’interconnexion se base sur une harmonisation des standards qui opere
a différentes échelles. Au niveau national tout d’abord, puis au niveau européen. A 1’origine,
les réseaux locaux, groupés autour de centrales électriques, utilisaient des fréquences et des
tensions différentes. L’interconnexion était donc inenvisageable. L harmonisation nationale
des standards autour de la fréquence de 50 Hz permet le développement des échanges entre
ces systemes et leur uniformisation. Tout en étant une conséquence de cette uniformisation,
I’interconnexion invite également a déployer des moyens de transport distants et massifs,
assurant une complémentarité entre la production thermique au Nord et I’hydraulique au
Sud?%. Une seconde harmonisation concerne les pays d’Europe de I’Ouest entre eux qui
optent progressivement pour 1’utilisation de la fréquence a 50 Hz. Dans un méme mouvement,
le transport par lignes a 400 kV se déploie a partir des années 1960 et surtout de la décennie
1970 dans I’objectif de recourir aux autres réseaux en cas de défaillance et de faire commerce
de I’¢électricité.

A cOté de cette interconnexion nationale se développe donc un certain nombre de
connexions avec d’autres pays. Les liens restaient encore en grande partie a 1’état de projet
dans les années 1940, les plans esquissés par les ingénieurs s’€tant grippés avec

t266

I’augmentation des interventions de I’Etat=". Mais une coopération a fait son chemin jusqu’a

263 1] existe une concentration obligée de ce type de moyens de production (RIOUS, 2007, Le développement du
réseau de transport dans un systeme électrique libéralisé, un probleme de coordination avec la production,
chap. 1.2.2.2.).

264 Une décision prise par la gauche au pouvoir en 1981 accompagnée d’un gel momentané de plusieurs
programmes. A cette date, le surdimensionnement du parc facilite I’abandon de ces projets (Le RHUN, 1986, Le
risque nucléaire, donnée de l'aménagement du territoire ? L'exemple des projets de centrales nucléaires en
Bretagne).

265 Cette interconnexion entre pays est longtemps restée sous la forme d’un veeu qui ne s’est traduit
physiquement que dans la seconde moitié du XX*™ siecle (BOUNEAU, et al., 2007, Les réseaux électriques au
coeur de la civilisation industrielle).

266 Vincent LAGENDIJK s’est penché sur cette problématique et a montré que la création d’un réseau électrique
européen est une idée de I’Entre-deux-guerres qui s’est concrétisée en 1995, date a laquelle les systemes
régionaux d’électricité d’Europe occidentale et orientale sont connectés. Cette idée est connue sous le nom de

« plan OLIVEN », du nom de I’ingénieur allemand Oskar OLIVEN (LAGENDIJK, 2008b, Histoire de l'idée
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I’idée d’un réseau européen de 1’électricité?®’. Cette interconnexion européenne devient
progressivement une réalité lors de la décennie suivante avec la création en 1951 de 1’Union
pour la coordination de la production et du transport d’électricité, UCPTE, qui réunit huit
pays?%. Ces relations transfrontaliéres existaient déja en 1920 dans le cadre d’une économie
régionale et localisée, mais elles changent d’échelle. Le développement des échanges est
particuliérement important entre la France, la Suisse et I’Allemagne®®. Les avantages de
I’interconnexion sont en partie les mémes qu’au niveau national. Elle permet avant tout de
répondre a des défaillances d’un réseau national en s’appuyant sur d’autres pays. Elle permet
également la mise en place de lignes pour importer de 1’¢lectricité lors d’un moment de forte
consommation, constituant des investissements moins élevés que ceux nécessaires a la
construction d’infrastructures dédiées®’®. Enfin, une Europe de I’électricité est d’aprés les
décideurs a méme de contribuer a la pacification du continent.

Ces liens restent néanmoins longtemps de simples excroissances au regard du caractere
monolithique d’un systéme national et d’un secteur considéré comme quasi régalien. La
remise en cause de I’intervention de I’Etat et des grands monopoles nationaux commencée

des les années 1970 n’a d’ailleurs concerné 1’¢lectricité que beaucoup plus tardivement.

D’un point de vue technique et économique, la nationalisation du secteur s’accompagne
donc d’une concentration importante en termes de gestion et d’organisation. Le monopole de
I’entreprise publique est un puissant agent de rationalisation — et de simplification — d’un
paysage électrique dans lequel le secteur privé se situe en retrait. Cette rationalisation, mise en

ceuvre par EDF sous la direction de I’Etat, trouve son aboutissement dans les années 1960 se

d'un systeme européen de l'électricité : projet, progres, persistence ; LAGENDIIK, 2008a, Electrifying Europe :
the power of Europe in the contruction of electriciy networks). Bien avant la Premiére Guerre mondiale,
I’industrie de 1’électricité avait un caractére international a travers I’existence de différentes organisations
comme le Conseil international des grands réseaux électriques (CIGRE, créé en 1921) ou I’Union nationale des
producteurs et distributeurs d'énergie électrique (UNIPEDE, créée en 1925). Un réseau de professionnels de
I’¢électricité, « sinon une internationale technicienne voire technocratique », organisant des événements autour de
la gestion des réseaux se met en place (BARJOT, 2006, Industrie et politique en Europe occidentale et aux
Etats-Unis (XIXe et XXe siecles), p.218).

267 Paradoxalement, le second conflit mondial ne remet pas en cause cette notion de systéme européen, bien au
contraire. Les nazis étant obligés d’exploiter les ressources des pays occupés — I’ Autriche, la Bulgarie ou la
Norvege —, ils sont contraints de penser le systeme électrique dans un cadre supranational.

268 La France, I’Italie, la RFA, I’ Autriche, la Suisse, la Belgique, les Pays-Bas et le Luxembourg. Elle s’étendra
ensuite a d’autres pays. Il s’agit d’une structure de concertation et de planification qui gére les échanges a ’aide
de lignes a 400 kW.

29 BOUNEAU, 2008, Le réseau électrique : de la mystique de l'interconnexion aux stratégies de
communication.

270 Certaines centrales thermiques ne trouvent leur utilité que quelques heures durant 1’année pour répondre & un

pic de consommation.
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caractérise par une homogénéisation illustrée en particulier par la politique tarifaire
(péréquation, tarifs nationaux) et la gestion du réseau électrique (interconnexion), toutes les
deux congues dans un cadre strictement national. Cependant, on constate les premiers signes
d’une remise en cause de cette forme de centralisation que 1’on pourrait qualifiée d’absolue a

partir des années 1970.

III. Un centralisme absolu remis en cause

A. L’érosion du statocentrisme

1. Un mouvement global de remise en cause de la place de I’Etat

Jean-Pierre WILLIOT situe I’amorce d’une remise en cause du modele énergétique
frangais en 1986 avec la privatisation d’Elf puis plus nettement encore avec la privatisation
d’EDF?!, Si l’année 2004 marque effectivement une date charniére, 1’importante
centralisation du secteur énergétique suscite a partir des années 1970 I’amorce d’une remise
en question qui s’exprime par l’addition ou la superposition de plusieurs éléments et
tendances. Elle apparait en particulier a travers les solutions qui sont avancées pour réformer
le régime dominant sur le modele de déréglementation a I’anglo-saxonne. C’est en effet a
cette période que les Etats-Unis initient ce type de politique sous la présidence de Jimmy
CARTER (1977-1981)*"2. 1ls sont suivis de peu par la Grande-Bretagne dés I’arrivée au
pouvoir de Margaret THATCHER en 1979°73. Ces initiatives vont étre une source
d’inspiration pour la France alors que des critiques envers l’interventionnisme étatique se
multiplient en raison de D’irruption des problémes économiques consécutifs aux chocs

pétroliers. La conversion au néolibéralisme d’intellectuels et d’hommes politiques s’accélere

27V WILLIOT, 2009, Etat et énergies XIX°-XX° siécles, p.40.

272 Les premiers monopoles sautent dans les transports aériens puis dans le téléphone et le secteur financier. En
1978, le Public utility regulatory Policies Act (PURPA) ouvre le marché a la production indépendante tandis que
I’Energy policy Act de 1992 mettra en place I’acces des tiers au réseau.

273 Ici, la privatisation commence avec quelques années de décalage par le gaz en 1986 puis 1’électricité avec le
démantelement du Central Electricity Generating Bord, principal producteur et distributeur détenant le monopole
public de transport. Il nait de cette loi trois entreprises de production, une de transport et douze entreprises
régionales de distribution. Un organisme de régulation est créé, 1’Office de régulation électrique, chargé de
veiller & la concurrence (cf. notamment GLACHANT, 1998, L'électricité en Grande-Bretagne : une industrie

privée et un service public partiel).
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dans les années 1980 alors que le poids important de I’Etat dans la société commence 2 faire
peur?’*. Ceci d’autant plus fortement que la centralisation s’amplifie encore a cette époque.
Les années 1965-1970 sont en effet le théatre d’un fort mouvement de concentration des
entreprises publiques®”®. Le début des années 1970 marquent d’une fagon plus générale
’amorce d’une rupture qui clos la période de 1’Etat « modernisateur » et ouvre sur une crise et
une mutation du service public a la francaise?’®. L’Etat n’est progressivement plus le
synonyme de performance mais de lourdeur et d’inadaptation aux changements économiques.
Le keynésianisme né apres la guerre donne des signes d’essoufflements dus aux
chamboulements économiques des années 1970. Un des principaux griefs est que les
entreprises publiques ne sont pas efficaces comparées a celle du secteur privé. Une critique
qui s’appuie sur des résultats discutés des monopoles?’’. Les libéraux remettent donc en cause
les vertus de ce modele sclérosant un secteur que la libre concurrence permettrait selon eux de
dynamiser. Des conceptions économiques qui se diffusent largement et se heurtent a un
systéme électrique qui est I’incarnation matérielle et organisationnelle des conceptions
expérimentées durant les Trente Glorieuses. La situation du secteur montre certains signes qui
alimentent ce questionnement comme [’essoufflement du programme électronucléaire avec
des prévisions de croissance de consommation moins €levées que prévues au moment ou le
parc est en cours de finalisation. Dans un contexte de chute et de stabilisation des prix du

pétrole?”

, des tensions €économiques et financieres naissent (creusement des déficits,
surcapacité de production).

Cette gestion étatique des entreprises publiques va provoquer des réactions exprimées
dans un rapport qui fait date rédigé par le haut fonctionnaire Simon NORA en avril 196777, 1l

propose notamment que les entreprises publiques soient gérées comme des entreprises privées

274 MULOT, 2002, Libéralisme et néolibéralisme : continuité ou rupture ; DENORD, 2004, La conversion au
néo-libéralisme.

275 BIZAGUET, 1983, L'importance des entreprises publiques dans ['économie francaise et européenne apres
les nationalisations de 1982, p.444.

216 POUPEAU, 2004b, Un siécle d'intervention publique dans le secteur de I'électricité en France.

277 DOLLE, 1978, Forces et faiblesses des entreprises nationales ; RIVIER, 1969, La place des entreprises
publiques dans l'économie francaise ; SIWEK-POUYDESSEAU, 1974, La critique idéologique du management
en France. Certains évenements contribuent également a exacerber les tensions autour du monopole comme les
gréves de ’hiver 1986-1987 (particuliérement froid), provocant des coupures d’électricité et de vives réactions
du public - manifestations, pétitions, violences (HURIET, 1999, Rapport au Sénat sur la proposition de loi
relative au service minimum en cas de gréve dans les services et entreprises publics).

278 Les prix du pétrole amorcent une baisse significative dés 1980 une fois les conséquences de la révolution
iranienne passée (2°™ choc pétrolier de 1979). Ils s’effondrent méme entre 1985 et 1986. Excepté quelques
hausses momentanées, ils ne progresseront de nouveau qu’a partir des années 2000.

2% Ce rapport est commandé par le président POMPIDOU dans le but d’analyser la situation des entreprises
publiques francaises et de procéder a des recommandations visant a mettre un terme & une situation du secteur

public jugée alarmante.
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selon des critéres de rentabilité et avec une transparence sur les prix pratiqués sur la base d’un
contrat®®. Il ne s’agit ainsi pas de privatiser ni de libéraliser le secteur mais de 1’organiser
selon la logique de I’entreprise privée dans le cadre d’une autonomie accentuée par rapport au
politique. Les conséquences sont assez limitées pour 1’entreprise publique EDF qui peut
désormais peser davantage sur 1’é¢laboration de ses choix stratégiques, sous réserve d’atteindre
des résultats fixés a 1’avance et de respecter certaines contraintes fixées par contrat.
Néanmoins, cette autonomisation sera vite restreinte, I’Etat réactivant sa tutelle — en
particulier sur la fixation des tarifs — deux ans plus tard afin de maitriser 1’inflation
consécutive au premier choc pétrolier. Ainsi, ¢’est d’un réinvestissement de 1’Etat dont il est
question aprés 1973, en opposition avec les orientations préconisées par le rapport NORAZ!,
EDF devient toutefois un peu plus une entreprise privée sous certains aspects.
L’accroissement de la logique marchande accompagné d’une «consummérisation » de
I’'usager marque 1’ultime évolution de ’'universalisation des réseaux. Lorsque tout le monde
est raccordé «on considere la situation comme acquise et l'attention se porte sur les
caractéristiques du service fourni (prix et/ou qualité de service) »**%. La régulation marchande

prend donc un peu plus le pas sur la régulation économique et politique.

Jusqu’au milieu des années 1980, la perspective d’une libéralisation et de 1’introduction
de la concurrence dans le secteur de I’électricité n’aboutit pas a une rupture. La fin de la
période est méme marquée par un regain de nationalisation avec la loi de 1982 qui fait entrer
dans le giron de I’Etat des industries ou des établissements financiers et bancaires comme
Thomson ou Paribas. Le retour de la droite au pouvoir en 1986 sera ensuite de nouveau
synonyme de dé-nationalisations®®. Cette orientation s’inscrit par conséquent dans une
logique différente a celle choisie par les pays anglo-saxons dans lesquels le néolibéralisme se

heurte a beaucoup moins de résistance qu’en France”*,

280 Les principales conclusions sont résumées dans COHEN et HENRY, 1997, Service public, secteur public.
281 A partir de 1973, I’Etat tente de remédier a la crise en assurant presque seul le rythme des investissements
alors que celui des entreprises privées stagne : modernisation des services de La Poste ou du téléphone,
programme nucléaire (BIZAGUET, 1983, L'importance des entreprises publiques dans l'économie francaise et
européenne apres les nationalisations de 1982, p.445).

282 COUTARD et PFLIEGER, 2002, Une analyse du réle des usagers dans le développement des services de
réseaux en France.

283 Saint-Gobain, Parisbas, TF1, société générale etc. (cf. CROZET, 2007, Trente ans de déréglementation : quel
bilan ? ; BIZAGUET, 1983, L'importance des entreprises publiques dans l'économie francaise et européenne
apres les nationalisations de 1982). Une tendance que ne remettra pas en cause le second septennat de Francois

MITTERRAND des 1988, malgré le gel du processus.
284 CHAMBAT, 1990, Service public et néolibéralisme.
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2. Une contestation montante de I’hypercentralisation

Le Parlement ou le Conseil économique et social ne sont pas totalement écartés des
décisions et ont & évoquer ces questions®®. C’est par exemple le cas en 1975 lors d’un
débat organis€¢ au Palais Bourbon faisant suite a une déclaration politique du
Gouvernement sur la politique énergétique, puis quelques jours plus tard au Sénat. Le
vote annuel du budget pour les ministeres de 1’Industrie ou de I’Environnement est une
autre occasion d’avoir un regard sur 1’énergie tout comme le fait de confier la gestion
d’une politique publique a des individus ¢lus, représentant le peuple (démocratie
indirecte). Cependant, il n’existe pas de consultation directe pour approuver un plan
d’action ou des choix structurants®®6,

« On peut, dit Alain BELTRAN, considérer que les années 1960 en France furent par
excellence celles d’une forte adhésion des élites techniques et politiques a un projet
industriel ambitieux. La concentration du processus de décision et le petit nombre
d’acteurs ont donc fourni un caractére particulier au champ de la politique
énergétique francaise, lui conférant une incontestable cohérence basée sur I'intérét
général mais aussi capable de prendre en considération les critéres d’efficacité
économique [...]. En revanche, ce circuit décisionnel n’a pas permis au parlement de
jouer un role décisif (a part quelques grands débats généraux qui semblent placés en
aval de la décision) »*%".

C’est ce manque de débat et de concertation qu’une partie de 1’opposition de gauche
commence a critiquer a partir du milieu des années 1970. Une fois nommé, le gouvernement
MAUROQY organise pour y pallier un débat en octobre 1981, honorant ainsi la promesse de
campagne en direction des milieux écologiques alors que le programme nucléaire suscitait des
contestations. Ce grand débat est précédé par la rédaction des rapports HUGON et BOURJOL
qui émettent parmi leurs recommandations le développement d’une concertation. Mais 1’un
comme [’autre ne débouchent sur rien de précis. Seul 1’Office parlementaire des choix
scientifiques et technologiques (OPECST) est institué afin de discuter des choix a réaliser
dans le domaine énergétique.

Le role joué par I’exécutif est globalement plutét bien accepté par ’ensemble des

dirigeants politiques, toutes appartenances confondues®®®. Ce mode d’intervention de 1’Etat

285 Larticle 11 de la Constitution interdit néanmoins par exemple toute possibilité de procéder a un référendum
sur les questions énergétiques (TURPIN, 1983, Le role de I'Etat dans I'élaboration des choix énergétiques et le
role plus spécifique des différentes institutions publiques en France).

286 Ibid., p.737.

287 BELTRAN, 1998c, La politique énergétique de la France depuis 1945 : indépendance nationale et
libéralisme tempéré, p.131-132.

288 TURPIN, 1983, Le réle de I'Etat dans l'élaboration des choix énergétiques et le role plus spécifique des

différentes institutions publiques en France, p.746.
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est largement ancré dans la société et ne concerne pas uniquement 1’¢électricité (cf. décisions
relatives au TGV ou au Concorde). Il existe bien différents intervenants, méme dans le champ
de I’¢électronucléaire dont le fonctionnement repose sur 1’action de nombreux organismes et
services administratifs?®®. Cependant, 1’existence de ces organismes ne doit pas masquer le
fait que les décisions qui y sont prises dépendent pour partie d’un travail réalisé en amont par
les experts du domaine et de décisions de I’exécutif gouvernemental. La constitution et le role
de la commission PEON (Production d’électricité d’origine nucléaire) qui s’est réunie entre
les années 1950 et les années 1970 est emblématique de cette situation®®. Si le fait de faire un
choix politique ne demande a priori pas de compétences poussées, I’ensemble des ¢léments
(dossiers, évaluations...) nécessaires a cette prise de décision n’est accessible qu’aux seuls
experts. La vérification des éléments qui sont fournis est difficile en raison de la
complexification technique et scientifique croissante du secteur. Le nombre de ceux qui
possedent les informations nécessaires est donc réduit. De plus, nous avons vu que ces experts
ont progressivement investi tous les organismes et ministeres concernés. Ce point a toujours
fait I’objet de débats?®!. Néanmoins, il ne faut pas verser dans une trop grande caricature
comme le rappelle Alain BELTRAN : «il est souvent difficile de débusquer une hypothétique
stratégie des grands corps techniques en dehors des solidarités de carriére, du service de I’Etat
et d’une certaine rigueur de pensée »>2. Par ailleurs, nous avons déja évoqué les multiples
facteurs contextuels et technico-économiques (ex. leadership progressif d’une seule filiere de
production, haute technicité du secteur etc.) favorisant aussi ce processus de centralisation.

Le caractere fermé du systeme électrique et son corollaire, I’absence de concertation, sont
des ¢léments qui deviennent progressivement récurrents alors que l’environnement du

systetme €lectrique subit de profondes mutations a partir des années 1980. Cette opacité

289 Le secteur se trouve sous la tutelle de trois institutions qui sont : le Gouvernement (Comité interministériel de
la sécurité nucléaire, Commission interministérielle des installations nucléaires de base, Commission
consultative pour la protection d’électricité d’origine nucléaire — Commission PEON, Comité interministériel sur
I’énergie électronucléaire, etc. ), le Ministére de I’Industrie (Direction générale de 1’énergie et des matieres
premieres, CEA, COGEMA, EDF, Direction du gaz, de I’¢lectricité et du charbon, Direction de la qualité et de la
sécurité industrielle, Institut de protection et de slireté nucléaire, Conseil supérieur de la siireté nucléaire, etc.),
et, mais de fagon moindre, du Ministere de la Santé (Service central de la protection contre les rayonnements
ionisant). Pour la période antérieur a 1983, I’ensemble de ces organismes a été répertori¢é par Dominique
TURPIN (ibid., p.747-751).

20 La commission PEON regroupe a partir de 1955 des représentants des ministéres concernés (Industrie,
Economie...), du CEA, d’EDF et des industriels (Alsthom...). Sa composition, favorable au nucléaire, a été
critiquée.

Y1 Cf. les positions de Marcel Boiteux ou Philippe SIMONNOT (BOITEUX, 1993, Haute tension ;
SIMONNOT, 1978, Les nucléocrates).

22 BELTRAN, 1998b, La politique énergétique de la France depuis 1945 : indépendance nationale et
libéralisme tempéré, p.131-132. Voir également POUPEAU, 2004b, Un siécle d'intervention publique dans le

secteur de l'électricité en France.
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décisionnelle vient remettre en question cette organisation au moment ou la société devient de
plus en plus demandeuse de transparence et peut avoir accés a davantage d’informations (ex.
télévision). Ce télescopage entre deux tendances est symbolisé par 1’épisode de la
communication des pouvoirs publics autour de la catastrophe de Tchernobyl. Une rencontre
entre d’une part une organisation bureaucratique centralisée au sein de laquelle la
communication est tres réduite, dépendante d’un ou de quelques services administratifs, et
d’autre part d’un nouveau contexte sociétal®.

Comme le note Philippe GARRAUD dans son article de 1979 traitant de la question du
nucléaire civil en France, certaines questions ne sont pas percues pendant un temps puis
émergent a partir d’un certain seuil, ne relevant plus exclusivement de mesures techniques ou
administratives mais aussi du champ « politique »***. Si des changements techniques et
administratifs sont en cours concernant de cette question, elles ne représentent pas encore un

enjeu politique®”

. Rétrospectivement, on peut dire que cette question du nucléaire se confond
dans une certaine mesure avec celle de la remise en cause de la centralisation. En laissant de
coté la question du choix technologique de I’atome en lui-méme (question des déchets, de la
sureté, etc.), celui de la forme que ce choix technologique de production d’¢lectricité sur la
base d’unités de forte puissance irrigant ’ensemble du pays implique en termes de forme de
systeme se pose en revanche. « Le refus du nucléaire, écrit Philippe BLANCHARD, semble
renvoyer a la vague de mise en cause des pouvoirs institués nés dans les années 1960 et
notamment en 1968. La question nucléaire n’est pas strictement technique ou économique,
elle touche la conception que les publics ont de I’organisation politique en France »**°. La
technologie et I’organisation politique, liées 1’'une a 1’autre, sont contestées en bloc. La

contestation est assez précoce. Elle date du début des années 1970 avec 1’occupation du

293 La forte centralisation du secteur électrique a pu étre mise en évidence au fur et a mesure des réflexions qui
ont suivi la catastrophe. Dans les autres pays européens a 1’organisation administrative moins centralisée comme
I’Italie ou 1’Allemagne, la rapide diffusion de I’information a donné lieu a des mesures de santé publiques. En
France, la circulation des données sur ’ampleur et la nature du nuage radioactif ne transitant que par quelques
acteurs (voire un seul, le service central de protection contre les rayonnements ionisants — SCPRI) a concentré
I’information. Ce n’est que quelques jours plus tard que les frangais — décideurs politiques compris —
découvriront la vraie nature de 1’accident. L’intervention de Pierre PELLERIN, directeur du SCPRI, cristallisera
ce verrouillage.

294 L’auteur cite comme exemple la décolonisation qui est ignorée a la fois par les autorités politiques, la
majorité des acteurs du systéme politique et une grande partie de I’opinion publique (GARRAUD, 1979,
Politique électro-nucléaire et mobilisation : la tentative de constitution d'un enjeu, p.448).

2% La question du nucléaire civil ne s’est en effet pas vraiment posée avant 1974 compte tenu de sa faible
contribution au mix énergétique. C’est a la suite du plan MESSMER qu’une partie de 1’opinion francaise
commence a y porter attention. Elle est alors I’objet de représentations globalement positives (filiere
d’excellence, grandeur de la France, performance technique...) malgré une forme de contestation depuis les
origines en raison de sa proximité avec le nucléaire militaire.

2% BLANCHARD, 2010, Les médias et l'agenda de l'électronucléaire en France. 1970-2000, p.148.
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Larzac. L’éveénement marque le début de la promotion d’un localisme (et d’un ruralisme) qui
se perpétuera les années suivantes avec 1’essor de 1’écologie politique®®’. Cette contestation
concerne plus spécifiquement le secteur électrique avec la manifestation sur le site de
Fessenheim en avril 1971 et culmine durant 1’été 1977 avec celle organisée sur le chantier de
Superphénix a Creys-Malville**®,

Les problématiques du secteur énergétique se déplacent durant ces années sur la place
publique et sont largement traitées par les grands médias nationaux. Guillaume SAINTENY
s’est notamment penché sur le role des médias dans le développement de I’écologie. Il insiste
sur le fait que ces derniers ne sont pas seulement des médiateurs mais sont « doués d’une
capacité contributive partiellement autonome »>*°. Comme pour I’ensemble des sujets qu’ils
sont amenés a traiter, les médias sont en mesure d’entraver ou de faciliter I’émergence d’une
nouvelle force politique, d’attirer 1’attention sur un probléme plutét qu’un autre. Ils
s’influencent les uns les autres et peuvent contribuer a la visibilité et la l1égitimation de
certains acteurs (reprise d’articles ou de sujets). Or, les années 1970 voient la presse
généraliste s’intéresser aux problémes environnementaux, amplifiant notablement le
mouvement et placant la question sur la place publique nationale’®. L’Etat lui-méme utilisera
dés 1973 et pour la premiére fois les médias afin d’informer sur les économies d’énergie’!.
Ce fort intérét sera de courte durée : déclin du mouvement écologiste, manque d’un caractere
politique suffisant de ce mouvement etc. On retiendra néanmoins de cet épisode le rdle
d’amplificateur que possedent les médias sur la question environnementale et donc
énergétique — la presse écrite et la radio avant les années 1970 puis, progressivement, la
télévision — et dont I’importance se manifestera de nouveau a partir des années 1990. Surtout,
en fonction de cela, le Gouvernement peut de moins en moins traiter ces questions

simplement de maniere administrative (interne)’?2.

B. La timide résurgence des collectivités

Avec les évolutions d’ordre technico-économique, la décentralisation politique est un
autre grand facteur qui fait pression sur le mode de régulation centralis€é du systeme
électrique. S’il s’agit d’une rupture importante d’un point de vue politique, ses conséquences

s’étalent en revanche dans le temps. Ce champ qui évolue assez lentement reste en effet peu

27T BOY, 1994, L'écologie : une nouvelle culture politique?, p.48. Le projet du Larzac ne sera abandonné que
lors de I’arrivée de Frangois MITTERRAND au pouvoir.

2% PICARD, et al., 1985, Histoires de I'EDF : comment se sont prises les décisions de 1946 a nos jours, p. 239.
29 SAINTENY, 1994, Les médias francais face a l'écologisme, p.87.

390 Par exemple le cas du Monde du 07 juin 1979, journal a I’audience et a la légitimité importante, sur les
confréres comme sur la population.

0T TOULON, 2009, La sensibilisation de l'opinion publique aux économies d'énergie 1974-1986, p.74.

392 GARRAUD, 1979, Politique électro-nucléaire et mobilisation : la tentative de constitution d'un enjeu, p.454.
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concerné par les changements qui ont réformé plus profondément les politiques sociales ou
celles de la ville®®. 1l reste aussi jusqu’a récemment trés peu connu des Francais, qu’ils soient
usagers ou élus’*.

La décentralisation politique débute avec les lois Defferre votées entre 1982 et 1983 (Acte
I de la décentralisation). Cette réforme représente une forte évolution dans la fagon dont I’Etat
administre le pays en ayant pour objectif de rapprocher 1’administration des citoyens, de
donner davantage de compétences aux autorités élues et de développer Iinitiative locale®.
Ainsi, pour I’énergie, la loi de 1978 sur les réseaux de chaleur a tout d’abord constitué¢ une
exception®®®. Vécue comme une atteinte au principe de nationalisation par les syndicats
d’EDF mais plébiscitée par les associations d’ingénieurs et de techniciens territoriaux, cette
loi peut étre considérée comme étant un des premiers outils de planification énergétique locale
placant ces réseaux sous la responsabilité du maire.

L’acte I de la décentralisation sera suivi par une série d’ajustements législatifs et
réglementaires qui se répercutent timidement sur le role des territoires institutionnels locaux
dans 1’électricité. Premierement, la loi du 6 février 1992 relative a I’administration territoriale
de la République qui relance la coopération intercommunale (communautés de communes et
communautés de villes). Elle donne notamment des prérogatives supplémentaires aux
pouvoirs déconcentrés de I’Etat vis-a-vis des administrations centrales (role des préfets de
région dans les politiques communautaires et le développement structurel). Deuxiemement,
loi du 5 février 1995 (loi PASQUA) créée les structures de projet appelées « pays » qui
permettent aux collectivités de s’associer afin de réaliser des actions de développement
communes. Troisiemement, la loi du 25 juin 1999 d'orientation pour I'aménagement et le
développement du territoire (LOADDT dite loi VOYNET, complétée par la loi du 12 juillet
1999) créée les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) en prenant la
forme de communautés de communes, de communautés d’agglomération et de communautés

urbaines. A c6té, I'intercommunalité de service est assurée par les syndicats de communes

303 Cf. DURAN et THOENIG, 1996, L'Etat et la gestion publique territoriale ; EPSTEIN, 2005, Gouverner
distance. Quand l'Etat se retire des territoires.

304 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et I'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France, p.203.

395 Le contrdle des actes administratifs des collectivités locales ne se fait plus a priori mais a posteriori. Le
département et la région deviennent des collectivités territoriales au sens plein et entier du terme. Le président du
conseil général et celui du conseil régional sont désormais élus par leurs assemblées respectives dont les
membres sont eux-mémes élus au suffrage universel (elles ne sont plus des assemblées consultatives). L’Etat
transfert des blocs de compétences en direction des régions, des départements et des communes, en contrepartie
de dotations financiéres devant leur permettre d’étre autonomes.

396 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service

public local de l'électricité en France, p.217-218.
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déja existants (SIVOM et SIVU)*"". Elle fait par ailleurs référence aux agendas 21 locaux qui
comportent un volet énergie.

Des ¢léments contextuels vont inciter les collectivités a s’intéresser a 1’énergie avec en
particulier I’émergence de la problématique du développement durable. La fin de la période
nationalisée est caractérisée par la naissance de structures, souvent associatives, dont les
objectifs sont le développement durable en général ou 1’énergie en particulier. Les années
1990 sont celles du lancement d’actions politiques qui se sont traduites par des
expérimentations locales. Un certain nombre de collectivités pionnieres ont mis en place des
mesures a travers par exemple la création de services administratifs dédiés ou
d’expérimentation de dispositifs utilisant les énergies renouvelables®?®. Les agendas 21 locaux
ont eux-aussi eu des effets en suggérant la pertinence du cadre local pour les politiques de

développement durable, et indirectement de 1’énergie®”

. Une partie d’entre eux, basé sur un
diagnostic, permet le début d’une prise de conscience locale des problématiques énergétiques.
Rétrospectivement, cet engagement dans les quelques territoires concernés apparait comme
I’amorce d’un engagement énergétique local®!’. En France, seules 36 collectivités ont dans un
premier temps développé ce type de démarche entre 1994 et 2004. Dans un second temps,
cette dynamique va se renforcer davantage a partir d’appels a projets — appelés « dispositifs de
reconnaissance » — du ministére de I’Ecologie et du Développement durable gérés par les

services de I’Etat en région’!!.

397 Les SIVOM et SIVU, syndicats intercommunales & vocation multiple ou unique.

398 La ville de Rennes a par exemple mis en place d&s la fin des années 1970 des actions qui seront pilotées dés
1983 par un adjoint au maire «délégué a la maitrise de 1’énergie ». Montpellier créée un service énergie,
transformé en direction en 1987 et doté d’une autonomie financiére. Montmélian fait en 1983 le choix du solaire
thermique pour la réhabilitation de son centre nautique et sportif. Lorient créée en 1983 un « service énergie »
qui procede a des études sur les flux des équipements municipaux et leurs économies (mais n’est pas responsable
directement de 1’énergie). La région Alsace fait aussi figure de pionni¢re en matiére de promotion des énergies
renouvelables. Elle a développée tres tot des politiques de développement du solaire PV (alors que la région est
parmi les moins ensoleillées de France) et de la biomasse, en raison de ses importantes ressources forestieres.

399 Sont potentiellement concernés par I’Agenda 21 tous les thémes de développement durable (eau, social,
énergie, etc.).

310 1ls ont notamment favorisé la mise en place de plan climat énergie territoriaux — PCET — qui les ont
remplacés (ex. Mulhouse en 2007).

311« Le dispositif de reconnaissance est animé par le ministére, qui invite les collectivités a faire reconnaitre la
réalité et la qualité de leur projet territorial de développement durable et agenda 21 local, dans une logique
d’accompagnement. [...] Soumis a expertise, le projet de la collectivité est reconnu s’il répond aux critéres du
cadre de référence national des projets territoriaux de développement durable et agendas 21 locaux. La
reconnaissance "Agenda 21 local France" est un gage pour la qualité des projets stratégiques engagés et la
cohérence des politiques menées a 1’échelon local, sur la base d’une double expertise rigoureuse des dossiers
présentés. Huit sessions ont été organisées depuis 2007 et plus de 450 projets, portés par toutes les échelles de

collectivités depuis les communes jusqu’aux régions, ont été reconnus "Agenda 21 local France" témoignant de

- 107 -



A cette occasion, le theme de la maitrise de 1’énergie s’impose pour des collectivités
pionnieres qui commencent a s’intéresser plus précisément a 1’énergie, aux énergies

312 Bien entendu, la

renouvelables ou bien a des actions de maitrise de la demande
libéralisation du secteur favorise cet intérét. C’est en particulier le cas des autorités
organisatrices de la distribution qui se posent a cette date des questions sur leur capacité a se
maintenir dans un cadre concurrentiel, alors méme que cette fonction reprend peu a peu de la
consistance®'?. 11 est d’ailleurs possible de faire débuter 1’intensification ou le renouveau de
I’action des collectivités locales dans le champ de I’énergie a 1’occasion de la négociation des
cahiers des charges de concessions de distribution. La loi du 2 mars 1982 leur permettait bien
d’avoir la capacité de réaliser leur propre cahier des charges mais les quelques demandes de
renégociation n’avaient pas été suivi d’effets, rendant caduque toute ébauche de
contractualisation®'*. Les cahiers des charges étaient jusque-la basés sur un modele imposé
par I’Etat qui laissait trés peu de marges aux pouvoirs concédants. Les dispositions pouvaient
ainsi étre en vigueur depuis des décennies, excepté quelques avenants obtenus par certaines
grandes villes. A la fin des années 1980, EDF accepte de renégocier les contrats de
concession pour la premiere fois depuis 1946 selon une démarche similaire a celle précédent
la nationalisation®®. La négociation se fait en direct avec les collectivités concernées, I’Etat
ne pouvant y participer au nom du respect des libertés locales. Une structure associative est
créée a I’occasion, 1’ Association pour I’expertise des concessions, afin de mieux exercer leur
pouvoir de contrdle par une meilleure capacité d’expertise. Il faut signaler également la
montée en puissance d’un «nouveau corps», celui des fonctionnaires territoriaux,
s’intéressant de prés a 1’énergie, et dont I'influence est importante dans 1’¢laboration des

politiques publiques locales. Une « prise de pouvoir » qui s’appuie sur une « délégation de

la large prise de conscience de nouveaux modes de comportements et de décisions » (Ministére de 1'Ecologie,
2015c, Le dispositif de reconnaissance [En ligne]).

312 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France, p.214-217.

313 La question des concessions est développée dans le chapitre 2, II, B.

314 Loi N°82-213 du 02 mars 1982. Sous réserve tout de méme de se conformer a la Iégislation, et notamment le
controle tarifaire de I’Etat. Depuis la loi de 1906, les contrats de concession n’avaient pas été renégociés
(reconduits par tacite reconduction). Cet élément prend place dans un systeme relationnel spécifique que
Frangois-Mathieu POUPEAU qualifie de « compromis républicain », permettant aux élus de développer leur
influence comme a EDF de pouvoir faire évoluer son organisation et de préparer les évolutions a venir dans le
cadre concurrenticl (POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme centralisateur. Les collectivités locales dans la
libéralisation du systeme électrique frangais).

315 Ces évolutions sont détaillées par Frangois-Mathieu POUPEAU (ibid.) sur lequel nous nous appuyions dans

les lignes qui suivent.
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compétences » de la part d’élus®'®. Cependant, ni EDF ni la FNCCR ne souhaitent que les
cahiers des charges soient rédigés a la libre appréciation des autorités concédantes mais
d’apres un modele proposé. Un document type s’applique donc a tous a partir de 1992. Une
convergence a caractere restrictif car cette entente entre la FNCCR et EDF a laissé de c6té les
autres acteurs, comme par exemple 1’ Association des ingénieurs des grandes villes de France.
La démarche sera donc fortement contestée’!”. En 1997, 84% des communes avaient signé un
nouveau contrat fondé sur un méme modele avec EDF pour une durée d’environ 30 ans.

La réactivation du pouvoir concédant, trés progressive rappelons-le, est due a plusieurs
facteurs : incertitudes liées a 1’Acte Unique de 1986 sur la libéralisation des marchés
intérieurs, conséquences de la promulgation des lois de décentralisation®'8, souhait de contrer
la volonté des grandes villes de se doter de cahiers des charges spécifiques ; remise en cause
du FACE par le ministre de 1’Industrie Alain MADELIN lors de la premiére cohabitation de
1986, etc.’' Ce dernier dispositif, déja fort ancien a cette date, est adapté aux exigences du
temps. Les fonds ont tout d’abord été progressivement alloués au renforcement des réseaux
existants, apres qu’ils eurent été¢ déployés sur tout le territoire. Un role de maitrise d’ceuvre
dans les travaux d’extension ou de modernisation des réseaux que la loi du 10 février 2000 a
d’ailleurs conforté*?°. Par ailleurs, le FACE est progressivement devenu un outil de promotion
des énergies renouvelables ou de maitrise de 1’énergie pour les collectivités territoriales**!. Un
champ d’action énergétique émerge, certes encore limité dans les années 1990, qui permet de
se positionner plus qu’auparavant sur cette thématique.

La stratégie de ’Etat, ’EDF, comme de la FNCCR, reste en effet de maintenir une
régulation centralisée et une redistribution des pouvoirs limitée vers le local, indépendamment
des évolutions contextuelles évoquées>?2. De ce fait, les discussions ne concernent pas les
associations d’¢élus et de fonctionnaires territoriaux qui risqueraient de remettre en cause cette
stratégie. La dynamique qui opere politiquement a donc des effets tres limités sur le secteur de

I’¢électricité. Des propositions allant dans le sens d’une décentralisation restent par exemple

316 « Le militantisme d’un fonctionnaire territorial, soutenu par le conseil municipal, est susceptible d’entrainer
toute la ville dans la voie des politiques énergétiques » (BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité.
Territoires, acteurs et enjeux autour du service public local de l'électricité en France, p.216).

317 Ibid., p.50.

318 Notamment la loi de décentralisation du 6 février 1992 qui contribue de fagon décisive a la prise de
conscience du pouvoir concédant des collectivités locales.

319 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France, p.50.

320 Articles 11 et 17.

32l BOUVIER, 2003, Enjeux géopolitiques autour de la distribution d'électricité en France.

322 Les dirigeants d’EDF (comme ses agents et la CGT), souhaitent que I’entreprise reste nationalisée a un
moment ou elle aurait pu choisir d’accroitre son indépendance (POUPEAU, 2000, Un néo-libéralisme

centralisateur. Les collectivités locales dans la libéralisation du systéme électrique francais, p.18).
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lettre morte comme lors de la régionalisation actée dans la loi du 2 mars 1982 ou a ’occasion
de I’enterrement du rapport MANDIL en 1993323, Les collectivités locales, et notamment les
grandes villes, n’ont donc pas retrouvé leurs prérogatives d’antan au moment ou est actée la

directive qui ouvre les réseaux électriques a la concurrence.

Conclusion du chapitre 1

La rétrospective de plus d’un si¢cle d’histoire de 1’¢lectricité que nous venons de réaliser
permet de mettre en lumiere quelques-uns des principaux fondements du modele centralisé
francais.

Durant la premiere période (1880-1920), la régulation qui se met en place simultanément
au développement du systeme électrique repose sur des modalités économique et technique
spécifiques a ce secteur. Des origines aux années 1920, cette régulation est essentiellement
communale. Les communes sont les régulateurs en charge du controle de la fixation des prix
sur une base juridique organisée autour de la loi de 1906. La croissance du secteur est basée
sur I’interaction entre le pouvoir concédant et le secteur privé, ainsi que sur des infrastructures
dispersées dont la maitrise revient dans les faits de plus en plus aux industriels. Ceux-ci
disposent d’une latitude croissante dans leur facon de gérer le développement des réseaux par
leur maitrise de 1’essentiel des maillons de la chaine de valeur. Les compagnies, qu’elles
relévent du secteur ¢électrique ou d’autres secteurs comme celui des transports ferroviaires,
produisent, transportent et distribuent. Elles disposent, dans la limite de leurs obligations
contractuelles encore restreintes, d’une grande liberté dans la gestion des infrastructures
(choix des tensions et de la fréquence, controle du flux, commercialisation) ou la fixation des
prix. Le secteur public n’est économiquement pas totalement absent et participe a cette
organisation concurrentielle par ’intermédiaire des régies, quoique dans des proportions
limitées.

A coté de cette montée en puissance des acteurs privés, les collectivités accompagnent et
controlent le développement de I’électricité tandis que I’Etat demeure peu présent. Ce faisant,
le territoire fonctionnel et institutionnel national est encore peu pertinent tant du point de vue
organisationnel qu’infrastructurel, les réseaux étant initialement locaux. Le systéme est donc
véritablement fragmenté avec des réseaux de taille limitée, des configurations tarifaires ou de

dessertes trés différentes d’un lieu a D’autre. A posteriori on note toutefois les traces de

323 POUPEAU, 2008b, Les politiques énergétiques locales. Le rapport de novembre 1993 commandé par le
Ministéere de I’Industrie & Claude MANDIL préconisait notamment le renforcement des pouvoirs des
collectivités locales (possibilité de créer des taxes pour le financement d’investissements sur le réseau local) ou

une ouverture a la concurrence pour la production d’¢électricité.
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I’émergence quasi immédiate d’un processus d’uniformisation alimenté par une concentration

industrielle et I’émergence d’acteurs €lectriques nationaux.

La seconde période de I’histoire du systeme é¢lectrique (1920-1946) fait évoluer la
configuration initiale. Les territoires fonctionnels d’échelle régionale et le territoire frangais
(fonctionnel et institutionnel) prennent de 1’importance en raison de I’activité juridique et
économique de 1’Etat, de la croissance importante des compagnies et de I’interconnexion
progressive des infrastructures. La régulation ne repose alors plus sur une base bipartite mais
tripartite compte tenu de ’intervention de 1’Etat. Par la mise en place de différentes mesures,
’Etat s’assure un contrdle croissant du systéme : réglementation en matiére économique,
actions d’encadrement pour un développement stratégique national, investissements dont le
montant augmente, activité des grands corps de 1’Etat, création de concessions sur les cours
d’eau, etc. Une intervention homogénéisante, pensées nationalement, passant par exemple par
une régulation tarifaire s’appliquant a I’ensemble du territoire. On peut dire que le processus
de concentration économique qui s’amplifie dans [I’Entre-deux-guerres est lui aussi
homogénéisant compte tenu du contrdle opéré par les holdings sur les entreprises qui les
composent. Ces grands groupes définissent des objectifs communs ou développent une
standardisation technique qui augmente leur compétitivité comme 1’illustre I’exemple de
I’UPEPO. L’augmentation de leur pouvoir provoque des difficultés pour beaucoup de
collectivités dans leur accompagnement des évolutions technico-économiques. Cela se traduit
par des démarches de regroupement (ex. syndicats) et I’intervention de I’Etat pour réduire la
diversité tarifaire, initialement treés importante. Cette évolution explique aussi I’intervention
de I’Etat dont I’objectif est d’infléchir certaines stratégies de développement des grands
groupes (délaissement des zones rurales). De surcroit, il accompagne leur développement par
une standardisation technique et des contraintes liées au service public de I’électricité dans
une perspective d’aménagement du territoire, de cohésion sociale et de sécurité nationale.

Ce faisant, nous pouvons dire que la concentration (technico-€conomique) et la
centralisation de la régulation (politico-administrative) ont été deux processus concomitants
qui ont faconné le premier age du systeme électrique francais entre 1880 et 1946.

Le développement des infrastructures interagit donc durant cette période avec le
changement des formes de régulation. Les formes de territorialisation locales sont réduites par
un processus descendant d’intervention de I’Etat et la constitution de grandes holdings tandis
que les évolutions techniques sont le fait d’acteurs locaux d’apres un développement en tache
d’huile (interconnexion). On voit progressivement apparaitre des limites nationales en matiere
de zones de production et de distribution d’électricité avec une logique de répartition entre
régions de production et zones de consommation, comme le cas emblématique de Paris
I’illustre. Ce niveau national est méme dépassé d’un point de vue fonctionnel par la

nationalité parfois étrangere des compagnies ou des capitaux qui les alimentent. La régulation

- 111 -



qui était initialement essentiellement assurée par des pouvoirs concédants fragmentés en

interaction avec les acteurs privés s’établit donc a des échelles plus grandes.

Avant 1946, la centralisation croissante du systéme autour de I’Etat ne s’inscrit pas dans
le cadre d’une nationalisation mais s’opére par l’intermédiaire d’un contrdle plus strict,
comparable au modéle mis en ceuvre aux Etats-Unis en 1935 (Public Utility Holding
Company Act) pour contenir des holdings tout aussi prosperes que dans I’Hexagone. En ce
sens, la loi de nationalisation est un épisode remarquable dans une transition dont les
fondements s’observent dés les années 1920 et qui n’atteint sa pleine expression que dans les
années 1960°%*,

11 y aurait beaucoup de nuances ou de détails a apporter sur les acteurs de la régulation au
temps du monopole. En particulier sur la nature exacte de 1’action de chacun des acteurs que
nous avons considérés comme étant « I’Etat » (EDF, le Gouvernement, les services centraux,
les services déconcentrés) ; sur les interactions entre monopole et secteur industriel ou sur
I’influence des collectivités. Comme le souligne Denis VARASCHIN, beaucoup de questions
restent encore  traiter en particulier sur les relations entre 1’Etat et EDF??. Cette source de
régulation bicéphale Etat/EDF, considéré d’un seul tenant, associe dans les faits d’autres
acteurs dans un jeu d’acteurs formel et informel difficile a appréhender. A défaut d’une
analyse approfondie, nous nous contenterons de constater que I’Etat, via EDF, internalise la
quasi-totalité de la régulation du systeme par I’intermédiaire de la création d’un monopole
public verticalement intégré pour la production, le transport et la commercialisation. Une
régulation totale car elle réglemente, finance, planifie, définit les moyens, les objectifs et la
tarification. Cette centralisation est le résultat d’héritages (ex. tradition jacobine, colbertisme),
de nécessités (ex. I’indépendance énergétique) et d’opportunités (ex. facteur de rayonnement
international, de développement économique) qui interagissent avec les évolutions
techniques. Les grands programmes hydraulique puis nucléaire ont constitué a la fois des
appuis, des éléments facilitateurs et des conséquences de la mise en place d’une centralisation
par le regroupement de moyens de production de taille croissante, en raison d’un savoir-faire
spécifique ou de considérations stratégiques comme I’indépendance énergétique ou
I’aménagement du territoire. La nature des infrastructures et des réseaux électriques a influé
sur I’organisation de la régulation. L extension du réseau et ses objectifs de « solidarisation
électrique » ont coincidé avec 1’obligation d’assurer un contrdle centralis¢é du flux (ex.
dispatching) et 1’adoption de standards (ex. 50 Hz). D’autre part, le choix d’une
uniformisation en matiére de régulation a un niveau spécifique implique I’existence d’un

contrleur orchestrant cette volonté d’uniformisation.

324 Par exemple les établissements régionaux de distribution en projet ou le maintien dans les premiéres années
de la nationalisation de 1’organisation qui était en fait celle des entreprises privées.

325 VARASCHIN, 2009, Etat et électricité en France en perspective historique, p.73-74.
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On gardera néanmoins a 1’esprit en procédant par une analyse a moins grande échelle que
la centralisation a préexisté au développement massif de la production d’énergie nucléaire et a
son affirmation. L articulation entre configuration technique et forme de régulation est donc a
considérer avec précaution.

Ces différents éléments ont en commun de posséder deux formes de territorialités
nationales — institutionnelle (Etat et réglementation nationale) et fonctionnelle (monopole
national pour la production, transport, distribution) — qui se combinent dans le cadre d’une
conception unitaire homogénéisante. Les spécificités politico-administratives et technico-
économiques des collectivités comme des acteurs économiques s’effacent. L’échelle locale
devient alors un ¢lément secondaire d’un systéme pensé d’un bloc a I’échelle du pays. D’un
point de vue politique, I’électricité est un service public national qui met en commun le
potentiel de production de tout le territoire frangais en vue d’offrir un service de méme nature
et au méme colt sur tout ce territoire. Elle s’appuie sur le réseau interconnecté ou des outils
de péréquation comme le FACE ou méme directement sur EDF, acteur industriel central du

systeme électrique.

Des lors, nous pouvons conclure ce chapitre en disant que le modele historique centralisé
francais repose sur trois fondements principaux.

Le premier est une régulation centralisée exercée par 1’Etat. La nationalisation, qui
participe du mouvement de centralisation, assure a I’Etat, en charge du bien commun, le
contrdle du systtme a 1’échelle nationale par la définition des régles juridiques qui le
régissent. Ces régles sont émises sur la base d’une gouvernance réduite a un petit nombre
d’acteurs et reposent sur des formes de régulation locale qui sont presque inexistantes. L Etat,
a Dorigine de la répartition des prérogatives entre les acteurs, s’assure un pilotage
discrétionnaire du systeme en controlant ses leviers a la fois stratégiques (régulation) et
opérationnels (EDF, CEA etc.).

Le second fondement est une concentration technique et économique. Le modele
centralisé est caractéris€¢ par 1’existence d’un monopole public verticalement intégré placé
sous la tutelle de I’Etat pour la production, le transport et la distribution. A ’exception de
quelques entreprises non nationalisées et d’acteurs privés « sous-traitants », le savoir-faire, les
infrastructures (R&D, production, transport, distribution, commercialisation) et leur gestion
sont majoritairement sous la responsabilit¢ d’EDF a qui I’Etat a accordé une concession a
I’échelle nationale. Parallélement, une concentration infrastructurelle caractérise la période
avec la généralisation de centrales de grande puissance unitaire et peu nombreuses.

Le troisieme fondement est 1’alignement de formes de territorialisation d’ordre
fonctionnel et institutionnel a 1’échelle nationale d’ordre fonctionnel et institutionnel. Cet
alignement s’effectue au détriment des territorialités infranationales ou internationales issues

de I’activité des compagnies (ex. distribution, production, actionnariat) ou celle résultant des
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prérogatives des collectivités (ex. désactivation du pouvoir concédant). Le systeme électrique

dans sa matérialité et son organisation épouse le territoire national sous la tutelle de I’Etat.
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CHAPITRE 2 : Une configuration institutionnelle

nouvelle
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La libéralisation de pans entiers de 1’économie est un mouvement de fond initié dans les
années 1970 qui marque la diffusion et la généralisation des préceptes du néolibéralisme
économique. La remise en cause des modes traditionnels d’organisation des industries de
réseaux a commencé au milieu des années 1970 aux Etats-Unis avec la déréglementation du
secteur du transport aérien, du gaz naturel, de 1’¢lectricité et des télécommunications. Elle
s’est ensuite étendue a d’autres pays comme 1’Angleterre dans les années 1980°%°. La
« déréglementation » est apparue aux gouvernants comme une solution pour alléger la
réglementation et améliorer le rapport colt-efficacité. Les similitudes entre les différents pays
industrialisés dénotent 1’émergence de conceptions communes opposées au modele

traditionnel marqué par Dintervention de 1’Etat’?’.

Pour [D’électricité, ces conceptions
s’articulent autour de deux grands principes. D’une part, 1’acces au réseau est libre pour les
utilisateurs et réglementairement garanti. D’autre part, les exceptions dans ces transitions
existent mais ne peuvent étre relatives qu’a des considérations d’intérét général ou de
politique énergétique.

Cette libéralisation s’est concrétisée plus tardivement en France que dans d’autres pays,
notamment anglo-saxons. Dans le secteur électrique, elle n’a réellement abouti que plus d’une
décennie apres la publication de la directive européenne sur I’électricité de 1996. Ce
changement de cap commence avec la libéralisation du marché pétrolier par la loi du 31
décembre 1992 puis est étendu a I’électricité et au gaz sur la base de deux directives de 1996
et 1998328, La directive électricité de 1996, envisagée dés 1’Acte Unique de 1986, supprime
les monopoles nationaux de production et de vente d’électricité. L’ambition est qu’a terme
chaque consommateur soit en mesure de choisir librement son fournisseur et que les
utilisateurs du réseau puissent désormais y accéder, moyennant un droit de péage. Par ailleurs,
EDF et GDF sont invités a tenir des comptes séparés pour leurs différentes activités afin de

garantir la libre concurrence. La transposition de cette directive dans le droit frangais et son

326 Voir CHEVALIER, 1995, Les réseaux de gaz et d'électricité : multiplication des marchés contestables et
nouvelle dynamique concurrentielle ; LORRAIN, 1995, La privatisation des services urbains en Europe.

327 Par exemple de part et d’autre de I’Atlantique (COUTARD, 1994, Une analyse économique de l'accés aux
réseaux électriques d'interconnexion, p.86-87).

38 Loi n°92-1443 du 31 décembre 1992 portant réforme du régime pétrolier. Directive 96/92/CE pour
I”¢lectricité et Directive 98/30/CE en 2000 pour gaz naturel.
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application s’étaleront jusqu’en 200732, Cette libéralisation a en effet été assez longue 2
mettre en ceuvre. De nombreux facteurs en sont a 1’origine : réticences des pays membres qui
souhaitaient positionner favorablement leurs opérateurs ; méfiance de la société francaise face
a la concurrence (faibles tarifs de 1’¢lectricité, service peu remis en cause) ; nature des
conceptions des gestionnaires et des décideurs dans ce secteur (tradition dirigiste et
jacobine)*°. Enfin, comme c’est le cas dans d’autres pays comme 1’Allemagne, les
recompositions qui ont suivi la libéralisation n’ont pas engendré de franche rupture pour le
marché de la fourniture. Des 2003, apres une période de diversification et de concurrence, on
assiste 4 une consolidation et une concentration dans le secteur®!.

En raison de la libéralisation, I’Etat ne devait donc en théorie plus intervenir autant
qu’avant dans des domaines au risque de fausser la concurrence. Toutefois, celle-ci s’est
plutdt traduite par une activité soutenue en matiere juridique et réglementaire d’une part, et
par un effacement pouvant étre considéré comme relatif de 1’Etat d’autre part’>2. Afin de
garantir que cet acces serait effectivement le méme pour tous, des organes indépendants de
I’Etat, les autorités administratives indépendantes (AAI), ont néanmoins été créés : I’ Autorité
de la concurrence, le Médiateur de 1’énergie et surtout la Commission de régulation de
I’énergie (CRE) en 2000. Un nouvel édifice institutionnel est ainsi né de ces évolutions
organisées autour de 1’UE et de I’Etat.

La dynamique juridique sur laquelle sont fondés les différents secteurs du systeme
énergétique est de plus en plus souvent qualifiée de régulation. A 1’échelle européenne
comme nationale, cette régulation est apparue comme une réponse aux problémes d’un
modele néolibéral qui s’autorégule difficilement d’une part, et a I’organisation hiérarchisée et
bureaucratique de I’Etat interventionniste d’autre part. Le niveau local n’est pas absent de
cette organisation. Les collectivités territoriales sont méme considérées comme étant les
acteurs montants du systeme électrique. Ce constat se base sur des compétences juridiques qui
se sont progressivement étendues dans le champ de I’énergie (maitrise de la demande en

énergie, production, précarité énergétique) et de fagcon plus indirecte, d’un processus de

32 L’ouverture a la concurrence du secteur de 1’électricité par la loi n°2000-108 du 10 février 2000 relative a la
modernisation et au développement du service public de 1’électricité. Une deuxieme directive en 2003 acheve
cette libéralisation. Le 1° juillet 2004 1’ouverture est actée pour les professionnels et le ler juillet 2007 pour les
particuliers.

330 Sur les facteurs ayant ralenti cette libéralisation, voir par exemple BOUVIER, 2005, Les collectivités locales
et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service public local de l'électricité en France ;
CATEURA, 2007, Dynamique des stratégies concurrentielles dans un contexte de libéralisation : le cas de
l'industrie électrique en France.

331 Cf. la présentation détaillée de ces évolutions par Olivier CATEURA (CATEURA, 2007, Dynamique des
stratégies concurrentielles dans un contexte de libéralisation : le cas de l'industrie électrique en France, p.361
et suivantes).

332 COUTARD, 1994, Une analyse économique de l'acces aux réseaux électriques d'interconnexion, p.14.
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décentralisation politique (urbanisme, aménagement du territoire, développement
économique, etc.). Dans le cadre de I’hypothése d’une remise en question du modéele
historique dans le secteur électrique, il est donc logique de commencer par s’interroger sur
I’édifice institutionnel qui est a l’origine de la régulation du systéme. Comment est-il
organisé ? Quelle place 1’Etat occupe-t-il dans le contexte de montée en puissance de 1’Union
européenne et des collectivités territoriales ? Quelles sont les prérogatives de ces
collectivités ? En quoi ce mode de régulation differe-t-il du modele centralisé ?

Nous répondrons a ces questions en précisant préalablement ce qu’il faut entendre
aujourd’hui par régulation par le prisme des institutions qui sont chargées de I’émettre, puis
en présentant les régulateurs qui officient a 1’échelle européenne et nationale (I). Ensuite,
alors que les collectivités territoriales sont en train de s’imposer comme des acteurs
incontournables de 1’énergie, nous traiterons de leurs prérogatives et de leur contribution a
cette régulation devenue multiniveau (II). Dans cet objectif, nous étudierons plus
spécialement la dynamique des territoires a énergie positive pour la croissance verte (III). Ces
territoires, mis en place dans le cadre de la loi sur la transition énergétique du 18 aott 2015,
ont ¢ét¢ au cceur de ’actualité de I’énergie ces derniers mois et illustrent la facon dont la

politique publique de I’énergie est en train de se (re)configurer.

I. Les régulateurs nationaux et européens de I'électricité

A. Les principes de la régulation

La notion de régulation connait depuis plusieurs années un regain d’intérét afin
d’exprimer ’action des pouvoirs publics sur fond de modification et de complexification de la
société*¥. Spontanément, elle repose sur 1’idée simple d’une fonction regroupant I’ensemble
des actions visant a assurer 1’équilibre d’un systéme par un ou plusieurs acteurs qualifiés de

régulateur(s). Dans le cadre de notre objet de recherche, il existe plusieurs protagonistes

333 La régulation sous toutes ses formes est abondamment discutée depuis de nombreuses années. Dans le champ
du droit, voir par exemple CHEVALLIER, 2001, La régulation juridique en question ; CHEVALLIER, 2008,
L'Etat post-moderne ; FRISON-ROCHE, 2004, Les nouveaux champs de la régulation ; Le GALES, 1999,
Régulation, gouvernance et territoire ; Le GALES, 2005, Recomposition de l'Etat et territoire : L'Etat
régulateur, une révolution bureaucratique en marche ? ; RIFFAULT-SILK, 2011/1, La régulation de l'énergie :
bilan et réforme. « A consulter les dictionnaires du XIX® siecle, on constate dit Georges CANGUILHEM, que le
terme de régulateur a précédé celui de régulation. Au XVIII® siecle, « régulateur » est un terme d'horlogerie aussi
bien que d'économie ou de politique, de mécanique aussi bien que de mécanique céleste. Le mot est importé par
Lavoisier en physiologie animale. C'est dans les mémes disciplines que le vocable de régulation est introduit
au XIX¢ siecle. Au XX siecle, c'est en biologie et dans les sciences sociales qu'il en est fait un usage privilégié »

(CANGUILHEM, 2015, Régulation, épistémologie).
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qualifiés ainsi et « I’'usage souvent peu justifi¢ du terme [...] en droit de I’énergie ne facilite
guére leur reconnaissance » avertit Laurence CALANDRI®**, L’irruption de la question de la
régulation dans le débat public date du début des années 2000 alors qu’elle était déja
popularisée et expérimentée depuis plusieurs décennies dans les pays anglo-saxons (dans un
sens un peu différent, plus restrictif et synonyme de réglementation)**. La régulation n’est
pas seulement un paradigme scientifique. C’est aussi une représentation idéologique qui
évoque une conception nouvelle du rdle de I’Etat et des conditions du maintien de la cohésion
sociale par une organisation spécifique des différents champs de la société. Compte tenu de
cela, dans une perspective institutionnelle, il nous apparaissait nécessaire de partir d’une
interprétation juridique de la régulation, a fortiori parce qu’elle sous-entend un arsenal
1égislatif et reglementaire a la disposition des régulateurs.

Le travail de définition réalisé par le juriste Jacques CHEVALLIER s’avere a ce titre
éclairant®*®. La notion de régulation peut s’entendre selon lui en tenant compte de trois
acceptions : la fonction de régulation du droit, la régulation en tant que droit spécifique, et le
droit de la régulation.

La fonction de régulation du droit repose sur 1’existence d’un régulateur, « une instance
capable, par sa position d’extériorité, d’assurer le maintien de 1’équilibre du systeme en
cause » et sur des dispositifs de régulation (ex. les tribunaux). L’Etat détenant le monopole de
la contrainte légitime mais n’étant pas la seule instance de régulation sociale, il peut étre utile
de distinguer la régulation étatique de la régulation juridique, plus englobante. La régulation
étatique s’exerce notamment par des « procédés diffus » qui peuvent associer droit et

incitations. Parallélement, la régulation juridique n’est pas uniquement I’apanage de I’Etat

334 CALANDRI, 2013, Les rapports entre les collectivités territoriales et les régulateurs nationaux et européens
de l'énergie, p.96.

335 Le concept a fait son entrée dans la législation en particulier via la loi Nouvelle régulation économique du 15
mai 2001 (n° 2001-420). Cette soudaine introduction est discutée par Claude CHAMPAUD : «[...] on
remarquera, dit-il, que le terme méme de régulation est absent des tables alphabétiques des matieres des
meilleurs ouvrages de droit économique et/ou du droit de la concurrence » (CHAMPAUD, 2002, Régulation et
droit économique, p.27).

336 CHEVALLIER, 2001, La régulation juridique en question, p.828. Patrick Le GALES mentionne également
d’autres typologies comme celle, plus large, consistant a distinguer trois types d’idéaux. Tout d’abord la
régulation étatique. Ensuite la régulation par le marché. Depuis I’émergence du capitalisme, ce type de
régulation a joué un roéle croissant pour organiser les échanges entre une offre et une demande avec un
ajustement par les prix (ou parfois par les quantités...). D’autre part la régulation dite de coopération/réciprocité
(parfois appelée régulation par ’échange social ou régulation politique) basée sur des valeurs, des normes, une
identité, de la confiance exprimant des formes d’échange et/ou une solidarité entre les membres d’une
communauté, d’un clan, d’une famille (voir Le GALES, 1999, Régulation, gouvernance et territoire, par ex. p.7
et 8).
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mais peut émaner de groupes socioprofessionnels dotés de prérogatives d’autorégulation (ex.
ordres professionnels).

La seconde acception concerne la régulation en tant que type de droit spécifique apparu
dans le cadre de I’Etat providence. Ce type de droit, de nature « interventionniste », est
envisagé comme un outil aux mains de I’Etat visant a atteindre des objectifs, en particulier en
termes de politique publique, et a produire des effets économiques et sociaux. Il succede a un
type plus «libéral » de droit relevant d’une action annongant des interdits mais laissant une
part d’autonomie individuelle. A cette régulation «intrusive » en succede désormais une
nouvelle issue de la crise de 1’Etat providence. C’est a ce titre que nous avons séparé dans le
chapitre 1 de la theése une premiere phase de régulation de type libéral qui précede la
nationalisation et assure le maintien des grands équilibres sociaux, et une seconde phase de
régulation centralisée qui elle est postérieure provenant d’un Etat ayant intégré la totalité des
outils de régulation du systeme énergétique.

Troisiemement, le droit de régulation qui se démarque des précédents par son
pragmatisme, sa contextualisation et son caractere négocié, exprimant un réajustement des
modalités de la régulation sociale visible en particulier a travers par exemple le mouvement
de déréglementation. Cette forme de régulation releve ainsi davantage du droit « mou » ou
«souple » (soft law) qui repose d’une part sur des objectifs, des directives et des
recommandations au dépend des formes plus contraignantes du droit de type interventionniste
(droit «dur », hard law), et d’autre part sur une souplesse caractérisée par une réflexivité
basée sur des corrections et des ajustements permanents.

Ces trois acceptions données par Jacques CHEVALLIER ont 1’avantage d’offrir une
définition thémato-chronologique. Elles permettent d’avoir une représentation schématique de
la régulation et sont aussi explicatives des évolutions historiques du role de 1’Etat dans la
société francaise. Des compléments peuvent €tre ajoutés compte-tenu des interprétations
existantes et de la diversification récente des sources de la régulation. Au niveau national, une
partie de la capacité de régulation, notamment dans la fixation de ses objectifs, a été déléguée
a d’autres acteurs que I’Etat. Les agences ou les autorités indépendantes de 1’administration
ont vu leur réle s’accroitre au niveau national®*’. Ces organismes ne sont pas nécessairement
placés sous la tutelle de 1’Etat et jouissent d’une certaine liberté d’action. Ils prennent en
France la forme d’agences agissant dans un secteur spécifique et justifient, pour leurs
créateurs, une intégration de fonctions traditionnellement disjointes comme I’émission d’une
réglementation, le controle et la sanction. Cet agencement peut étre vu comme un moyen pour
I’Etat, qui est a I’origine ce processus, de réformer opportunément son action. Inversement, il
peut étre vu comme le fruit de contraintes s’exercant sur lui (ex. réglementation européenne).

La régulation se configure donc au niveau national parfois indépendamment de 1’Etat, lequel

337 Comme l’ont par exemple montré les travaux de G. MAJONE (MAJONE, 1996, La Communauté

européenne, un Etat régulateur).
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se trouve soumis lui-méme a des régulateurs chargés d’apporter une neutralité et une capacité
d’arbitrage fondée sur une expertise dans un domaine spécifique. Au niveau supra-étatique,
les organisations internationales disposent aussi d’une capacité de régulation autonome. C’est
le cas de 1’Organisation mondiale du commerce mais aussi de I’Union européenne. Au niveau
infranational, la régulation tend a se localiser au niveau des collectivités territoriales sous
I’effet des politiques de décentralisation mais aussi d’un mouvement de territorialisation des
politiques publiques dans le cadre de la réforme du mode d’action de I’Etat.

Cette évolution ouvre sur des emboitements scalaires qui font que la régulation n’apparait
plus comme un objet d’un seul tenant. « Tandis que I’Etat a de moins en moins de prise sur
les dispositifs de régulation transnationaux, [’enracinement des dispositifs localisés ou
segmentés dans leur milieu d’intervention favorise leur émancipation ; les agences et
administrations indépendantes sont ainsi insensiblement portées a intérioriser la rationalité du
secteur qu’elles sont chargées d’encadrer et de réguler » précise Jacques CHEVALLIER™®,
La configuration ainsi créée tend vers un enchevétrement d’organisations qui s’articulent

difficilement ou méme s’opposent en raison de la pluralité des rationalités qui les animent.

Dans le secteur de I’énergie, nous avons pu constater qu’avant la nationalisation de 1946,
le mode d’intervention de 1’Etat était de nature libérale. Ce dernier intervenait prioritairement
pour assurer I’ordre, gérer les conflits ou les évenements susceptibles de remettre en question
les grands équilibres sociaux®*. Ensuite, cette organisation s’est progressivement statocentrée
par ’internalisation des principaux leviers d’action, laissant au moins formellement beaucoup
moins de place a I’initiative individuelle ou locale. Or, quels changements peut-on constater
au regard de cette définition de la régulation ? Que dire du développement d’un droit de la
régulation dans le domaine électrique ? En quoi cette nouvelle régulation forme-t-elle une
alternative a la régulation centralisée ?

Nous allons nous pencher sur la facon dont celle-ci est aujourd’hui organisée a travers les
prérogatives et positionnement des principaux régulateurs institutionnels. Nous présenterons
tout d’abord les acteurs qui sont une source de régulation aux coté de I’Etat au niveau
national. Nous déterminerons ensuite le role du régulateur européen dont les prérogatives en

la matiere se sont accrues depuis la directive de libéralisation en 1996.

B. La réglementation européenne

Lors de la libéralisation, I’émergence d’une régulation européenne constitue une sorte de

« fausse nouveauté », le marché commun du charbon et de I’acier datant de 1951 et

338 CHEVALLIER, 2001, La régulation juridique en question, p.842.
339 Cf. chapitre 1.
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représentant une premiére forme d’union®*°. Néanmoins, depuis la fin des années 1990, le
développement de cette régulation constitue un tournant. La coordination entre Etats membres
a tout d’abord été encouragée selon une organisation qui se voulait souple. La création de
forums des régulateurs nationaux a été lancée dans cet objectif par la Commission européenne
pour maitriser un phénomeéne spontané de coopération sur le terrain**!. Ce forum s’est déroulé
la premicre fois a Florence en 1998 pour I’¢lectricité et se réuni depuis une a deux fois par an
autour de participants intéressés par la mise en place d’une régulation européenne de
I’énergie. Un groupe des régulateurs européens pour I|’¢lectricité et le gaz (European
Regulators’ Group for Electricity and Gas, ERGEG) a ensuite été créé en 2003 sans toutefois
que des avancées significatives aient été constatées. Les autorités européennes ont donc
ensuite souhaité structurer et renforcer un peu plus cette coordination. La Commission a en
effet constaté en 2005 qu’apres plusieurs années de libéralisation, les mécanismes du marché
ne fonctionnaient pas bien : marchés encore fortement concentrés avec une portée nationale,
peu de nouveaux fournisseurs, acces difficile aux infrastructures ou aux informations, etc.3*?
Une évolution peu conforme a la volonté de I’Europe d’inscrire 1’énergie dans le modele
économique européen en accord avec 1’ Acte Unique de 1987 et les conclusions du Sommet de
Lisbonne de 2000 durant lequel la libéralisation du secteur de 1’¢lectricité et du gaz a été
actée. Quelques années apres, en 2007, le traité de Lisbonne consacre la naissance d’une
politique énergétique européenne. L’énergie devient donc une compétence partagée qui
dépend du principe de subsidiarité. Dés I’application du traité, « les Etats membres exercent
leur compétence dans la mesure olt 'Union n'a pas exercé la sienne. Les Etats membres
exercent a nouveau leur compétence dans la mesure ou 1'Union a décidé de cesser d'exercer la
sienne »**. Toutefois, les mesures prises « n'affectent pas le droit d'un Etat membre de
déterminer les conditions d'exploitation de ses ressources énergétiques, son choix entre
différentes sources d'énergie et la structure générale de son approvisionnement énergétique ».
Ce virage s’est concrétisé par des mesures prises en 2011 dans le cadre du troisiéme paquet

énergie qui visait 2 achever la libéralisation du secteur***

. Cela est également confirmé par le
fait que les régulateurs européens ont ét€¢ dotés de davantage de compétences ces dernieres
années.

Qui sont ces régulateurs européens ? Nous allons les présenter brievement et voir quelles

sont leurs prérogatives. Il s’agit de la Commission européenne (a); de 1I’Agence de

340 Pour I’histoire de la construction européenne de I’énergie avant 1987 voir DERDEVET, 2009, L'Europe en
panne d'énergie : pour une politique énergétique commune, p.25 et suivantes.

341 RODRIGUES, 2010, La coordination entre régulateurs au sein de I'Union européenne.

342 ANDOURA, et al., 2010, Vers une communauté européenne de l'énergie : un projet politique, p.29-30.

343 Traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne, titre 1, article 2, et titre 22, article 194.

34 Le premier paquet rassemble les directives de 1996 pour électricité et de 1998 pour le gaz, et le second les
deux directives de 2003 (2003/54/CE et 2003/55/CE).
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coopération des régulateurs de 1’énergie, organe officiel dépendant de cette méme
Commission, et du Conseil des régulateurs énergétiques européens, organe non-officiel, qui
agit en tant que conseiller auprés de ces institutions (b) ; et la Cour de justice de I’Union

européenne (c).

1. Les acteurs de la réglementation européenne

Le systeme électrique dépend des territoires fonctionnels extra-étatiques qu’il est possible
de schématiser de la facon suivante.

Il existe d’un coté un cadre physique et technique. Le cadre physique est un espace
déterminé essentiellement par I’interconnexion des réseaux. Nous retrouvons a ce niveau, qui
peut étre qualifi¢ d’international, I’European Network of Transmission System Operators for
Electricity (ENTSO-E), créé en 2008 par un reglement européen et regroupant 41
gestionnaires de réseau de transport de 34 pays — essentiellement membres de 1’Union

européenne’®.

L’objectif de cette association est d’assurer une gestion optimale du
développement de 1’interconnexion entre ses membres dans 1’objectif de construire le marché
européen. Parallelement, le cadre technique vise a assurer de maniere opérationnelle
I’équilibre et la sécurité des échanges. La France fait a ce titre partie de CORESO, un centre
de coordination technique né a la suite du black-out du 4 novembre 2006, dont sont
actionnaires cinq gestionnaires de réseau de transport de 1’ouest de 1’Europe®*®. Son role est
de leur fournir des informations et des services d’optimisation pour 1’exploitation du réseau
concerné.

Le second cadre est économique. 11 est formé en particulier par les acteurs du secteur de la
production, du négoce et de la commercialisation (activité boursiere, fourniture, etc.) dont
I’action peut étre territorialisée au-dela du périmetre physique et technique (ex.
multinationales).

Enfin, le troisieme cadre est régulatoire. Il concerne 1’ensemble des pays membres de
I’Union européenne et correspond a l’activité de régulation institutionnelle telle que nous
I’avons décrite précédemment. C’est précisément de ce dernier cadre que nous souhaitons

traiter ici a travers ’analyse de I’action des régulateurs de 1’énergie.

3% 11 existe aussi un ENTSO-G.
36 RTE, Elia (Belgique), National Grid (Royaume-Uni), TERNA (Italie) et 50 Hertz Transmission (est de
I’Allemagne). Ce black-out est évoqué par DERDEVET, 2009, L'Europe en panne d'énergie : pour une politique

énergétique commune, p.67.
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a. La Commission européenne

La Commission européenne ne dispose pas de compétence propre en matiere d’énergie
mais a vu ses prérogatives étendues par I’intermédiaire de compétences relatives au marché
intérieur et de la concurrence®¥’. Les moyens dont elle dispose appartiennent au domaine de la
régulation réglementation sectorielle et de la politique de la concurrence (contrdle et action
sur la configuration du marché). Via la Direction générale Transport et Energie (DG
« Tren »), elle met tout d’abord au point les politiques communautaires qui prennent la forme
de directives et de réglements, mais aussi d’une doctrine qui émane de I’interprétation de ces
documents. Ensuite, elle intervient dans la gestion de I’innovation et du développement
technologique par I'intermédiaire du financement de projets (fonds structurels comme le
fonds européen de développement régional, FEDER ou le fonds européen agricole pour le
développement rural, FEADER) ou la gestion de programmes d’expérimentation (ex. via le
programme CONCERTO destiné a promouvoir |’efficacité énergétique et les énergies
renouvelables).

Les grandes directives, qui donnent des objectifs a atteindre, et les reglements, dont le
contenu est applicable des sa publication, sont présentées par la Commission et adoptées par
le Conseil de I’Union européenne et le Parlement européen. Ils sont assez nombreux
concernant 1’énergie*® mais il est de coutume de distinguer trois paquets énergie-
climat promulgués en 1996/1998, 2003 et 2009 (cf. encadré).

Les trois « paquets énergies »

Premier paquet énergie (1996) : L’UE impose ’ouverture a la concurrence

progressive du marché de 1’¢électricité (96/92/CE).
o Libre choix du fournisseur,
o Liberté d’établissement pour les producteurs,
o Libre acces aux réseaux de transport et de distribution,

o OQuverture programmée pour les grands consommateurs (plus de 100
GWh/an), seuil qui sera abaissé a 16 GWh/an en 2000 puis 7 GWh/an en 2003).

Deuxieme paquet énergie (2003) : Un calendrier d’ouverture a la concurrence

des marchés intérieurs pour la production et la fourniture d’électricité est défini
dans deux directives (2003/54/CE et 2003/55/CE) et un reglement (CE
N°1228/2003).

347 SCHNEIDER, 2008/4, Le troisiéme paquet de libéralisation du marché de l'énergie.
38 Pour une liste exhaustive voir Commission européenne, 2011, Overview of the second UE legislation

(directives and regulations) that falls under the legislative competence of GD ENER and that currently in force.

- 125 -



o Séparation juridique entre gestionnaire de réseau et opérateur.
o Le I juillet 2004, ouverture a tous les consommateurs professionnels sans
distinction.

o Le 1 juillet 2007, ouverture totale a la concurrence.

Troisieme paquet énergie (2009) : Des mesures sont présentées pour lutter

contre le changement climatique et poser les bases d’une politique €nergétique
commune.

o Renforcement du pouvoir des régulateurs nationaux

o Séparation des activités d’approvisionnement et de production de la gestion
des réseaux

o Sécurité des approvisionnements
o Objectifs des 3X20

Cette 1égislation a considérablement modifi€ la physionomie du systeme électrique en mettant
en place la libéralisation. L’intervention de la Commission a aussi changé de nature entre le
premier et le dernier paquet. En 1996, il s’agissait de définir un cadre pour la libéralisation du
secteur. En 2003, devant les carences dans la transposition du premier paquet, la Commission
a mis en place un second paquet accélérant I’indépendance des gestionnaires de réseaux de
transport et de distribution, sous le contr6le en France de la commission de régulation de
I’énergie (CRE) dont les pouvoirs ont été progressivement renforcés>*°.

En 2009, parce que I’ouverture effective du marché n’avait pas encore eu lieu et en vertu
des compétences partagées qu’elle possede en matiere d’environnement, la Commission est
intervenue en agissant réglementairement par I’intermédiaire des thématiques de Ia
concurrence ou de I’environnement. Elle est en mesure de réaliser des actions correctrices sur
I’évolution et I’application des directives en vertu par exemple du reglement 1/2003 sur les
procédures antitrust et du reglement CE 139/2004 du 20 janvier 2004 relatif au contrdle des
concentrations entre entreprises qui lui confere un pouvoir de sanction®°. La Commission
dispose pour ces deux thématiques d’une influence plus grande — directe cette fois-ci — fondée

sur la doctrine qu’elle émet®!. Dans le cadre de I’Union européenne, il s’agit des précisions

349 Nous détaillons le role de la CRE un peu plus loin (chapitre 2, I, C).

350 RIFFAULT-SILK, 2011/1, La régulation de l'énergie : bilan et réforme, chap.3.2.3. Une procédure a été
engagée contre Electrabel et EDF qui ont été suspectées de verrouiller leurs marchés nationaux par la
Commission®?. Une procédure engagée en juillet 2007 a abouti & ’envoi d’une communication aux acteurs
concernés (MEMO/07/313).

31 La doctrine correspond traditionnellement aux écrits des auteurs juridiques qui analysent les décisions

judicaires, évaluent les travaux du législateur et des juridictions, et éventuellement proposent des solutions aux

- 126 -



apportées par la Commission concernant les directives et reglements ou les prises de positions
sur un sujet en particulier. Les livres verts, qui sont réalisés dans le but de lancer une
consultation auprés des membres sur la base d’un panel d’idées, ou les livres blancs, qui
contiennent des propositions d’actions sur un sujet précis, entrent dans cette catégorie. Par
exemple le livre vert intitulé « Une stratégie pour une énergie slire, compétitive et durable »
du 08 mars 2006 présente six domaines d’action prioritaires pour accélérer la coopération et la
coordination des politiques énergétiques entre les Etat membres, préparant en cela le sommet
de Lisbonne I’année suivante®>?. La méme année, la Commission a réalisé une « feuille de
route pour les sources d’énergies renouvelables » qui fixe notamment comme objectif
d’atteindre 20% d’EnR dans la quantité totale d’énergie consommée dans I’'UE d’ici 202033
Elle s’est aussi exprimée sur la nécessité de renforcer la sécurité des infrastructures
énergétiques et l’optimisation des réseaux a 1’échelle européenne (marché commun de
I’énergie) et s’est prononcée pour la définition d’un objectif de 30% d’EnR d’ici a 203034,
Pour exercer ce type de prérogatives, la Commission dispose de deux relais qui sont
I’Agence de coopération des régulateurs nationaux et du conseil des régulateurs énergétiques

européens.
b. Les institutions européennes de la régulation (ACER, CEER)

En 2003, ’ERGEG (Europen Regulator’s Group for Electricity and Gas) a été créé par la
Commission dans le cadre de la mise en ceuvre des deux directives sur 1’énergie parues la
méme année (2003/796/EC). 1l avait pour but de conseiller et d’assister la commission dans la
consolidation du marché intérieur de 1’énergie. L’ERGEG a depuis été remplacé par I’ACER,
Agence de coopération des régulateurs de 1’énergie (ACRE ou ACER, Agency for the
Cooperation of Energy Regulators). Cette création marque une €tape significative dans les
prérogatives de la Commission sur les régulateurs nationaux et I’organisation du secteur
¢lectrique a l'intérieur des pays membres. L’agence se trouve en effet sous la responsabilité
directe de la Commission (et son financement), ce qui n’était pas le cas de 'ERGEG.

problémes soulevés (SNYDER, 2005, Creusets de la communauté doctrinale de I'Union européenne : regards
sur les revues francaises de droit européen). Dans ce contexte, d’aprés CARREAU et MARRELLA « la doctrine
peut contribuer a individualiser, a détecter, a préciser, la portée de régles non écrites du droit international,
coutumes et principes généraux du droit. Elle peut étre utilisée comme élément de preuve. Elle ne crée pas de
telles régles mais elle aide a en reconnaitre 1’existence. De méme, elle peut remplir une fonction — sans doute
limitée — de codification de certaines régles non écrites du droit international. [...] Ensuite, la doctrine peut
contribuer & la formulation de régles dans des domaines nouveaux du droit international ou en changement
rapide » (CARREAU et MARRELLA, 2012, Droit international, p.350).

352 COM[2006]105.

353 COM[2006]848.

3% COM[20101677/4 ; COM[2012]271.
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Créée par I’'UE le 13 juillet 2009 dans le cadre du 3°™ paquet climat et opérationnelle
depuis le 03 mars 2011, ’ACER a pour objectif de coordonner 1’action des régulateurs
sectoriels nationaux et de régir les échanges d’¢électricité entre pays membres (infrastructures
et questions transfrontaliéres)*>°. Sa composition a pour objectif de garantir son indépendance
et sa représentativité>>®. L’ACER compléte et coordonne le travail des régulateurs nationaux
au niveau européen dans leur action de réglementation et de coordination. Elle interagit avec
eux et au besoin coordonne leur action. Elle est aussi 1’organisme de controle des
gestionnaires de réseaux de transport d’¢€lectricité (GRT). Ces derniers sont réunis au sein de
I’ENTSO-E, European network of transmission system operators®®’. Auparavant réunis au
sein de IUCTE (Union for the Co-ordination of Transmission of Electricity), les
gestionnaires de réseaux de I’Europe centrale et occidentale €élaboraient chacun leurs regles
d’acceés au réseau. Le troisieme paquet énergie a néanmoins programmé en 2009 la
constitution d’une feuille de route des réalisations indispensables au développement du
réseau. C’est a ’ENTSO-E nouvellement créée qu’a été confiée la mission de porter ce projet
dans le cadre d’un plan de développement 2010-2020°%8, « Si ce plan est non contraignant
pour les Etats membres, précise RTE, ces derniers doivent toutefois chacun présenter un plan
national de développement a dix ans qui les engage. Or chaque autorité de régulation de
I’¢lectricité nationale (la Commission de régulation de 1’électricité - CRE - pour la France)
doit, elle, s’assurer de la cohérence de ce plan avec son homologue européen »**°. En d’autres
termes, il s’agit de régles de droit souple, non contraignantes, mais qui devront s’appliquer.
L’ACER définit les orientations-cadres avec DI’ENTSO-E et peut émettre des
recommandations techniques et organisationnelles*®®. C’est sur cette base qu’elle participe
notamment a [’¢élaboration des codes de réseau (Capacity Allocation and Congestion

Management, CACM) qui formes les regles communes portant sur les différentes questions

335 Reglement CE n°713/2009 et Réglement n® 713/2009 du Parlement européen et du Conseil du 13 juillet 2009
instituant une agence de coopération des régulateurs de 1’énergie (Texte présentant de I’intérét pour I’EEE).

3% La composition de ’ACER est la suivante : un directeur ; un conseil d’administration de 9 membres qui
adopte un programme pluriannuel (5 nommés par le Conseil de I’'UE, 2 par le Parlement européen et 2 par la
Commission) ; un conseil des régulateurs chargé de donné des indications au directeur ; un expert en
réglementation par Etat membre et un représentant non-votant de la Commission; une commission de
recours pour toute personne physique ou morale contestant ses décisions composée de 6 membres nommés par le
conseil d’administration (la cours d’appel étant la CICE).

357 Son équivalent pour le gaz est "TENTSO-G.

358 41 GRT ont participé a I’élaboration de ce programme. 500 projets ont été jugés prioritaires (entre 23 et 28
milliards d’euros sur les 5 premieres années) : nouvelles lignes, postes électriques etc. (RTE, 2011a, L'Europe

des réseaux électriques se projette en 2020).

359 Ibid.
360 Pour le détail de ces prérogatives voir FRISON-ROCHE, 2010, L’Agence Européenne de Coopération des

Régulateurs de I’Energie (ACER) s est réunie pour la premiére fois les 4 et 5 mai 2010.
- 128 -


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32009R0713:FR:NOT

transfrontalieres énumérées dans les réglements communautaires (sécurité et fiabilité du
réseau, échanges de données, échanges techniques, etc.)*!. Ces codes de réseau sont élaborés
par les gestionnaires de réseaux de transport de gaz (ENTSO-G) et d’¢électricit¢ (ENTSO-E)
en se conformant aux orientations-cadres émises par I’ACER. Cette derniére donne par
ailleurs des avis d’ordre techniques ou économiques a la Commission qui sont potentiellement
en mesure de devenir contraignants. Elle a également la responsabilité d’établir une
planification des investissements dans les réseaux a 1’échelle européenne qui sont au coeur de
la création d’un marché intérieur de 1’énergie.

I1 s’agit par conséquent de 1’acteur en charge de la régulation technique de 1’¢lectricité au
niveau européen fixant les normes devant étre suivies par chacun des pays membres afin de
permettre une circulation optimale du flux. Elle définit en cela les cadres généraux d’une
harmonisation européenne en levant les obstacles a la création d’un marché intérieur de
I’énergie. Ses prérogatives lui permettent d’arréter des décisions individuelles sur des
questions techniques transfrontalieres si les régulateurs nationaux ne peuvent se mettre
d’accord. Elle publie dans cet objectif un rapport annuel tres attendu sur la surveillance des
marchés (prix de vente, acces au réseau, droit des consommateurs etc.).

Derriere les avis de ’ACER on trouve une autre institution, moins officielle, appelée le
Conseil des régulateurs énergétiques européens. Le CREE ou CEER (Council of european
energy regulator) a été créé par les régulateurs de tous les pays européens ainsi que 1’Islande
et la Norvege. Il s’agit d’une association de droit belge tres proche de I’ACER dont elle
partage les objectifs mais dans un cadre moins formel, et qui reléve d’une organisation privée
tandis que I’ACER est I’autorité officielle de surveillance de I’'UE. C’est en quelque sorte
I’instance de préparation des travaux de I’ACER. Leurs relations sont méme tres étroites
comme le confirme le programme de travail 2012 de I’association®?. Le CEER conseille la
Commission concernant le controle de la conformité des regles en cours (droit des

consommateurs, transparence etc.), des orientations 1égislatives (renforcement des pouvoirs

361 CRE, 2013c, Codes de réseau européens [En ligne].

362 « CEER continues (in Brussels) as a platform for NRAs [national regulatory authorities) to work together on
common interests that are of pan-European or even wider significance, including for example important work on
international strategy issues, interactions between energy and financial markets, technology change,
sustainability and customer issues. CEER’s work in no way duplicates that of ACER. On the contrary, CEER
provides significant support to ACER and close links are set up between ACER and CEER in order to ensure
consistency in their complementary respective areas of activity. By way of example, the regulators who chair
ACER’s working groups are the same persons who also chair CEER’s electricity and gas working groups.
ACER’s liaison office in Brussels is hosted at CEER’s premises. Such a close partnership between ACER,
CEER and the NRAs will enable ACER to harness the benefit of a network of NRA experts whose cooperation
at European level has been cultivated for more than a decade by CEER, and later by ERGEG » (Council of
European Regulators, 2012, CEER 2012 work programme, p.5).
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des régulateurs, création de I’ACER etc.) et des améliorations a apporter au systéme dans son

ensemble (création de forums).

De ce fait, I’ACER est appelée a contribuer rapidement a 1’¢laboration d’une soft law devant
s’appliquer a tous les pays membres. Son statut de régulateur est cependant discuté en raison
du nombre limité de décisions véritablement contraignantes qu’elle prend actuellement’®’.
L’¢étendue de ses compétences, nettement plus grandes que celles de I’ERGEG, restent encore
A définir en raison de son caractere récent®®*. Le cadre institutionnel de I’'UE n’autorisant pas
la délégation de pouvoirs discrétionnaires en dehors du cadre communautaire, la Commission
reste a la source des décisions qui sont prises. Il faut néanmoins noter que les prérogatives de
I’ACER vont au-dela de la coordination.
«Si I’on analyse le reglement 713/2009 instituant I’ACER, écrit le juriste Stéphane
RODRIGUES, il est intéressant de voir que tout d’abord, les taches qui lui sont confiées
ne sont pas uniquement consacrées a la coordination entre les autorités de régulation
nationale. L’ACER doit aussi veiller a la coopération entre les gestionnaires de réseaux
de transport et a assurer des conditions optimales d’acces et de sécurité d’exploitation
applicables aux infrastructures transfrontaliéres. De plus, d’une manicre générale,
I’article 11 confie a I’ACER une tiche de surveillance des marchés intérieurs de
Iélectricité et du gaz naturel, y compris le respect des droits des consommateurs »>%.
Cette activité encore limitée n’entame pas son influence avec des avis qui servent a la
Commission pour émettre ses reglements. La juriste Marie-Anne FRISON-ROCHE interprete
ce role en rappelant qu’il ne s’agit pas d’acter une réalit¢ déja unifiée d’un secteur
économique de I’énergie a I’échelle européenne mais de la volonté politique de se donner les

moyens techniques de créer un tel espace®

: «ainsl, dit-elle, on construit "aux forceps" un
marché qui ne pourrait pas, par les seules forces concurrentielles, s’établir, afin de construire
politiquement une Europe économique, I’Europe énergétique étant elle-méme sous-jacente a

I’Europe des marchés ordinaires ».
c. La cour de Justice de I’'Union européenne (CJUE)
Le dernier régulateur qui officie a 1I’échelon européen est la Cour de Justice de I’Union

européenne (CJUE, anciennement la Cour de justice des communautés européennes, CICE).

Comme le juge au niveau local et national, elle participe par ses jugements et son

363 ANDOURA, et al., 2010, Vers une communauté européenne de l'énergie : un projet politique, p.32.

364 Burativ, 2011a, L'Acre présente son programme 2012 [En ligne].
365 RODRIGUES, 2010, La coordination entre régulateurs au sein de ['Union européenne.
366 FRISON-ROCHE, 2010, L Agence Européenne de Coopération des Régulateurs de 1’Energie (ACER) s’est

réunie pour la premiere fois les 4 et 5 mai 2010.
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interprétation de la loi a la définition des régles de régulation (cours d’appel de I’ACER).

Nous développons son role un peu plus loin.

2. Une européanisation résistible

a. Une influence essentiellement indirecte sur le secteur électrique

Les trois paquets énergie, tout comme les orientations issues des différentes institutions
opérant a I’échelle européenne, contribuent a modeler les contours d’un nouveau systeme de
régulation. Des agences nationales, théoriquement indépendantes du pouvoir exécutifs, sont
mandatées pour controler 1’application de cette régulation supranationale (CRE). Cette
organisation montre un degré d’homogénéité qui n’a méme pas été atteint aux Etats-Unis
entre le pouvoir fédéral et les différents Etats mais qui en méme temps ne parvient pas a
atteindre son plein régime.

« Toute prérogative en la matiére n’est pas refusée aux Etats membres, comme en
témoigne la discussion en cours en France sur I’organisation du marché électrique
francais, affirme Thomas VEREYNC. Mais I’utilisation combinée des instruments de
contrdle de conformité et anti-trust par la Commission européenne permet d’aboutir a
une homogénéité beaucoup plus poussée en Europe. De nature fédérale, mais avec un
pole fédéral ne disposant pas d’une forte capacité d’entrainement et des poles fédérés
sans véritables pouvoirs de différentiation, voici le paradoxe de la régulation
européenne »>%7.
Ce dernier pense en effet que 1’organisation de la libéralisation est d’ordre fédéral, c’est-a-dire
que les principes d’organisation communs aux Etats membres qui sont notamment énoncés
dans les deux directives de 2003 leurs donnent une certaine liberté d’organisation, pour ne pas
dire une grande indépendance®®®. Les autorités européennes ne peuvent faire table rase des
choix qui ont été réalisés par chacun des pays membres en terme de type de production et de
source d’énergie. Il est donc encore possible de parler de « marchés nationaux » qui tendent
vers une européanisation.

Thomas VEYRENC poursuit en affirmant que pour exister, le pole fédéral s’appuie sur
des grands projets. Ne pouvant concrétiser d’un coté celui de la libéralisation du marché de
I’¢lectricité et du gaz en raison de la crise économique et de 1’autre celui de la lutte contre le
changement climatique qui est une thématique transversale plus qu’un projet, la Commission
pousse a la finalisation d’un supergrid européen de ’¢lectricité et du gaz. C’est en particulier

I’objectif du mécanisme d’interconnexion en Europe (MIE) initié par 1’Union européenne

37 VEYRENC, 2010, Un nouveau paradigme pour la politique énergétique européenne ?, p.25.
368 Ibid., p.22.
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couvrant la période 2014-2020°%. L’objectif de ce plan est de développer les infrastructures —
transport, énergie — sans lesquelles le projet européen ne peut se construire. L’UE compte
s’appuyer sur le réseau afin d’asseoir son autorité. Sur les 33 milliards du MIE, 5,2 sont
consacrés a I’énergie. L’ objectif pour 1’¢lectricité est de parvenir a 10% d’interconnexion en
2020. Pour cela, environ 10 GW d’interconnexion sont actuellement a I’étude. Le niveau de
10% vient rappeler que les échanges entre pays ne doivent pas étre surestimés. Si ce
développement extranational est une réalité, il faut aussi étre vigilant et I’apprécier au regard
de I’ensemble des investissements. Dans son programme d’investissement de 2015, RTE
prévoit de développer les réseaux régionaux avec 884,7 millions contre 51,7 pour le
renouvellement du réseau de transport et de 1’interconnexion. Par ailleurs, les lignes avec les
pays voisins sont assez longues a mettre en ceuvre. A titre d’exemple, la nouvelle ligne entre
la France et ’Espagne a été lancée en 2008 et inaugurée en 2015.

Au demeurant, les fonds sont pour le moment difficiles a mobiliser. La norme et
I’incitation restent les deux caractéres clés de la politique énergétique européenne®’’. Le
soutien apporté a I’innovation et a la recherche mis a part (projets de démonstration, appels a
projets), la Commission ne dispose pas des fonds nécessaires pour mener des projets
d’infrastructures d’envergure, ce qui constitue une de ses faiblesses. La capacité de régulation
ne peut opérer pleinement et rapidement qu’associée a une possibilité d’investir massivement,
comme c’est le cas pour ’action de 1’Etat qui conjugue norme et financement. Il s’agit d’une
caractéristique principale de 1’organisation du modéle centralisé qui associait I’essentiel des
leviers de contrdle (législation, investissement, contrdle de la tarification etc.).

De ce fait, la régulation technique parait se situer a une phase d’européanisation guere
plus avancée que la régulation politique, quoique ses perspectives d’évolution soit plus
linéaire. Selon un processus assez semblable a celui qui a présidé¢ a la réforme d’autres
industries de réseaux par le passé comme les télécommunications, une partie de la capacité
d’intégration et de coordination — normes techniques et sécurité — est aujourd’hui transférée

371 La coordination a cette échelle n’est pas

sous la responsabilité d’instances européennes
une nouveauté. On se souvient que la coopération interétatique en matiere électrique date du
milieu du XX siécle (I"UCTE a été créée en 1951). Mais elle prend un sens et une ampleur
nouvelle avec une coordination plus institutionnelle au sein d’un organisme européenne doté
de pouvoirs plus étendus. Cette coordination technique doit surtout &tre sous un nouveau jour
avec le développement des EnR et 1’espace concerné par les échanges des flux qu’elles

génerent qui est appelé a prendre davantage d’importance dans les décennies a venir (cf.

369 Commission européenne, 2015, Réaliser l'objectif de 10 % d'interconnexion dans le secteur de l'électricité.
Un réseau électrique européen prét pour 2020 [COM(2015) 82].

30 VEYRENC, 2010, Un nouveau paradigme pour la politique énergétique européenne ?, p.27.

37 GENSCHEL et WERLE, 1993, From National Hierarchies to International Standardization: Modal Changes

in the Governance of Telecommunications.
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chapitre 3). Ce développement des EnR est donc aujourd’hui un facteur déterminant dans
I’accroissement des compétences européennes en matiere de régulation quand d’autres
moyens de production d’électricité se trouvent davantage rattachés aux Etats comme le

nucléaire en France®’.

La régulation émanant de 1’échelon européen s’institutionnalise par conséquent par
touches successives sur la base des deux canaux de droit que sont le droit « contraignant » et
le droit « souple » (hard et soft law). La Commission et I’ACER, comme la CRE au niveau
national, émettent ce droit souple sur la base de la participation des différentes parties
prenantes de 1’énergie (par ex. 'UFE?"%). Ainsi, sur les quelques 150 décisions rendues par la
CRE chaque année, la moitié entre dans le cadre de la 1égislation nationale tandis que le reste
correspond a du droit souple européen®’*. Philippe de LADOUCETTE, président de la CRE,
déclare ainsi que «la publicit¢é des documents de soft law constitue aujourd’hui une
importante source complémentaire de compréhension de I’ouverture des marchés de I’énergie,
en méme temps qu’'un moyen de répondre efficacement aux besoins du secteur. [...] Les
pouvoirs publics et le Médiateur national de [’énergie prennent ces documents en
considération et leur action s’en inspire ». Le probleme de cette forme de droit normatif émis
par le régulateur reste néanmoins son opposabilité et la possibilité de le contester devant un
organisme tiers’”>.

A coté de ce droit souple, la Commission dispose naturellement de moyens d’actions plus
directs en tant qu’acteur chargé de veiller a I’application plus classique du droit. Cela passe
par une procédure graduée qui commence par un avis motivé rappelant aux Etats membres
leurs obligations. En 1’absence de réponse, la Commission peut ensuite lancer un recours en
manquement déposé devant la Cour de justice des communautés européennes (CJUE). Les
exemples sont nombreux mais citons a titre d’illustration I’avis motivé du 24 novembre 2011
qui demande a la France de mettre en conformité sa législation avec la directive 2009/28/CE
relative a la promotion et a ’utilisation de I’énergie produite a partir de sources renouvelables.
Cette mise en conformité aurait en effet di étre faite au plus tard le 05 décembre 2010. D’une
maniere générale, la France est un pays assez lents lorsqu’il est question de transposer dans

son droit national et en conséquence le plus souvent rappelé a 1’ordre™’°.

372 L’intégration d’électricité provenant de centrales thermiques ou nucléaires n’implique pas les mémes

problématiques.

33 UFE, 2006, L'UFE contribue a la consultation des régulateurs européens [En ligne]. Union francaise de
Iélectricité, qui regroupe les professionnels du secteur. Elle représente les employeurs du secteur au sein de la
branche des industries électriques et gazicres.

374 Direction générale de la concurrence, 2010, La coordination des autorités de régulation, p.24.

375 Ibid., p.23.

376 Burativ, 2011b, La France ne veut plus étre le cancre de la transposition [En ligne].
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Les décisions que rend la Commission dans le cadre du droit de la concurrence sont
naturellement trés structurantes et leurs effets sur les économies nationales déterminants.
Deux exemples en témoignent. Le 07 février 2001, Bruxelles a donné son autorisation a
’union entre EDF et ENBW?3"". Pour cela, I’électricien francais a dii s’engager en contrepartie
arevendre a ses concurrents une capacité de 6 000 MW et a couper ses liens avec la
Compagnie Nationale du Rhone (CNR). Plus récemment, c’est GDF-Suez (Engie), a travers
sa filiale Electrabel, qui s’est vu infliger une amende de 20 millions d’euros par la
Commission pour avoir fait I’acquisition de cette méme Compagnie nationale du Rhone sans
I’en avoir averti*’8. Electrabel a été considéré comme controlant la CNR et a omis de faire une
demande I’autorisation de ce regroupement aupres de la Commission en 2003. En novembre
2015, Bruxelles a enfin mis en demeure la France d’accélérer I’ouverture a la concurrence des
concessions hydroélectriques. Dans le cadre de 1’ouverture a la concurrence et du changement
de statut d’EDF en 2004, la France devait procéder a des appels d’offres répondant
notamment a une demande des énergéticiens étrangers alors méme que plusieurs acteurs y
étaient opposés (ex. syndicats). La loi sur la Transition énergétique et la croissance d’aofit
2015 a programmé cette ouverture dans des conditions qui seront prochainement définies.

Au regard de ces prérogatives, les décisions de la Commission possedent un impact sur la
structure globale du systeéme énergétique et I’articulation entre ses parties prenantes. C’est
également le cas de I’autorité judiciaire européenne qui se trouve sollicitée par ce mode de
fonctionnement. SEIDMAN et GILMOUR ont observé en 1986 que la régulation, 1a ou elle
s’est développée, a transformé le pouvoir judiciaire d’une position de référant neutre a celle
de joueur actif dans le jeu administratif’”®. En effet, quand 1’administration directe est
remplacée par des relations contractuelles avec des fournisseurs de services plus ou moins
indépendants, il est difficile de régler les conflits par la voie hiérarchique. D’ou le recours de
plus en plus fréquent a un régulateur tiers chargé d’interpréter les directives et réglements et
de créer une jurisprudence. Or le droit européen possede une valeur supérieure aux droits des
Etats membres, ce qui place le juge européen dans une position stratégique. Ce principe,
consacré dés 1964, fait que le droit européen s’applique a tous les actes nationaux, qu’ils
soient antérieurs ou postérieurs a 1’acte européen dont il est question. Les jugements rendus
par la Cour de justice de I’Union européenne sont maintenant nombreux et rappellent
I’importance prise par le droit européen et D’institution chargée de sanctionner les

manquements des Etats®®. Le juge européen est donc 2 la fois un arbitre des compétences et

377 Affaire COMP/M.1853 — EDF/EnBW ; 2002-164-CE.

378 Communiqué de presse 195-2009 du 10 juin 2009.

379 Cité par MAJONE, 1997, From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in
the Mode of Governance, p.155-156.

380 Le jugement du 28 novembre 2002 (affaire C-259/01) condamne la France pour la non-transposition de la

directive 98/30/CE sur 1’ouverture & la concurrence du gaz a la suite d’un dépot de plainte par la Commission en
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peut étre considéré comme régulateur en dernier ressort par ses interprétations des directives
et reglements. Il en résulte une « démarche séquentielle », selon 1’expression de Danicle
BRIAND-MELEDO, du processus d’ouverture a la concurrence®!. Dans un premier temps,
les pouvoirs publics recherchent ’avis de 1’autorité de la concurrence sur la réglementation du
secteur et la transposition des directives européennes. Dans un second temps, les autorités
sectorielles exercent leur role d’acteur de la régulation par la participation a I’adaptation du
cadre réglementaire, le controle des opérateurs et 1’organisation du service public. Ensuite,
une ultime phase durant laquelle les vides, les blancs et les creux de la réglementation
l1égislative nationale ou communautaire sont comblés par la régulation normative juridique.
Enfin, la juriste ajoute une quatriéme phase qui devrait étre 1’effacement progressive de la
régulation sectorielle. Cependant, concernant 1’énergie, cette disposition qui signifierait la
suppression de la CRE n’est pas envisagée, bien au contraire, comme nous le verrons un peu

plus loin (chapitre 2, I, C).

L’insertion des institutions européennes dans le jeu de la régulation nationale est donc
bien un élément fondamental. Elle se retrouve également dans la 1égislation francaise qui se
doit de la transposer de facon directe (directives et reglements) mais qui le fait également de
facon indirecte par le bais d’une « auto-européanisation » du droit national (soft law). Ce
faisant, un certain nombre de grandes orientations présentes dans les lois consacrées a

I’énergie ces dernicres années ont pour origine 1’échelon européen.

b. Les paradoxes d’un secteur « régalien » encadré par les directives et les réglements
européens

L’organisation juridique francgaise est pyramidale, hiérarchisée et fait que chacune de

normes juridiques qui la compose s’inscrit dans un ensemble ordonné appelé hiérarchie des
J q q p pp

juillet 2001. Le jugement du 07 juin 2005 (Affaire C-17/03) dans lequel la CJCE avait a se prononcer sur la
comptabilité avec le droit communautaire de mesures nationales (ici les Pays-Bas) donnant a une entreprise des
droits d’acceés prioritaires a des capacités d’interconnexion (PALASTHY, 2005, Europe de [’énergie : validité
d’acces prioritaires aux interconnecteurs ). La réponse donnée par I’institution judiciaire a été de rappeler que ce
type de préférence était contraire aux directives et reglements en vigueur. Le jugement du 17 juillet 2008 (C-
207/07) dans lequel 1la CJCE a estimé que le pouvoir de régulation espagnol en matiere de participation dans les
entreprises nationales du secteur de 1’énergie était excessif (CRE, 2008, L'Espagne sanctionnée). Le jugement du
26 mars 2009 (Affaire C-326/07), dans lequel la CJCE a précisé qu’en fixant les critéres d’exercices de pouvoirs
spéciaux dans les entreprises du secteur de I’énergie, I’Etat italien enfreignait le droit communautaire (CRE,
2009, Pouvoirs spéciaux de l'Etat et intervention dans les entreprises du secteur de l'énergie).

381 BRIAND-MELEDO, 2007, Autorités sectorielles et autorités de concurrence : acteurs de la régulation,
p.365.
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normes (cf. encadré ci-dessous)*®?. Dans cette hiérarchie, la loi est par exemple au-dessus du

réglement car 1’organe 1égislatif est considéré comme supérieur aux autorités administratives.

La hiérarchie des normes

La hiérarchie des normes est composée de différents niveaux reliés entre eux :

O Le bloc de constitutionnalité (Préambule et articles de la Constitution du 04
octobre 1958, préambule de la Constitution de 1946, Déclaration des droits de
I’homme et du citoyen de 1789, charte de I’environnement, principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République, principes et objectifs de

valeur constitutionnelle).

O Le bloc de conventionalité composé des normes internationales (engagements
internationaux, droit communautaire). Elles s’imposent a toutes les normes de

droit interne, excepté celles qui ont valeur constitutionnelle.

Q Le bloc de légalité, qui s’impose a I’ensemble des normes réglementaires. Les
lois organiques, situées entre la Constitution et la loi ordinaire, et les lois

ordinaires.

Q Le bloc réglementaire. Les ordonnances, prises dans le cadre de 1’article 38 de la
Constitution. Leurs dispositions s’imposent aux détenteurs du pouvoir
réglementaire, avant ou apres leur ratification par le Parlement. Les décrets et
arrétés a ’intérieur desquels il existe une hiérarchie. Les décrets s’imposent par
rapport aux autres actes réglementaires émanant des autorités de 1’Etat comme
des autorités décentralisées. Les contrats et les conventions qui font office de loi
entre les parties. Les principes généraux du droit qui sont des regles non-écrites

émanant du juge.

Cette hiérarchie a été¢ ajustée a I’occasion de I’introduction du droit communautaire, un acte

réglementaire pouvant abroger une loi en raison de la supériorité de ce droit sur les droits

382 LOMBARD, 2004, Régulation et hiérarchie des normes.
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internes 4 chaque pays membres*®®. Celui-ci est principalement composé de réglements qui
s’imposent directement et de directives devant étre transposées dans le droit national**,
Huit lois importantes ont ainsi profondément redéfini 1’organisation de 1’¢lectricité en

France et ont structuré 1’évolution du secteur électrique depuis une quinzaine d’années.

Loi du 10 février 2000 relative a la modernisation et au développement du service public

de [’électricite

La loi du 10 février 2000 relative a la modernisation et au développement du service
public de I’¢lectricité qui transpose en droit frangais la directive 96/92/CE de décembre 1996
(1°" paquet climat) marque la fin officielle de la période de nationalisation débutée 54 ans plus
tot. Une transposition qui a pris son temps, quatre ans ayant €té nécessaires pour sa
promulgation. La loi ouvre — encore partiellement — le marché francais de 1’¢électricité a la
concurrence. Elle redéfinit 1’organisation du secteur et le réle de chacun des grands acteurs
que sont I’ancien opérateur historique, les opérateurs de réseaux, la commission de régulation
de Iénergie (CRE) nouvellement créée, et naturellement I’Etat. L’ouverture concerne les
activités de production et de fourniture. Dans le cadre d’un processus graduel, un client sera a
terme libre d’acheter de [’électricité a un fournisseur qui n’est plus obligatoirement
I’opérateur historique. Un véritable bouleversement qu’il était prévu de faire en trois étapes :
2000 pour les grandes entreprises, 2004 pour les PME/PMI et les collectivités territoriales,
puis 2007 pour I’ensemble des clients. Il est notamment stipulé qu’EDF et les ELD doivent
obligatoirement acheter 1’¢lectricité produite sur le territoire national : par des installations qui
valorisent les déchets ménagers ou qui ont pour objet d’alimenter un réseau de chaleur (Art.
5) ; ou par des installations dont la puissance n’excede pas 12 MW faisant appel a des EnR ou
qui utilisent des technologies performantes comme la cogénération (Art.10). Les communes
peuvent aménager et exploiter des installations hydroélectriques nouvelles (sous conditions) si
elles n’excédent pas 8 000 kVa, toute nouvelle installation utilisant les autres énergies
renouvelables, ainsi que toute nouvelle installation de valorisation énergétique des déchets
ménagers ou assimilés (Art.11)**, Une programmation pluriannuelle des investissements de

production (PPI) est également créée (Art. 6). Elle détaille les objectifs de la politique

383 MONNIER, 2006, Droit constitutionnel et droit communautaire, p.858.

384 Le traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne, TFUE (article 288), les définit ainsi : « Le réglement a
une portée générale. Il est obligatoire dans tous ses éléments et il est directement applicable dans tout Etat
membre. La directive lie tout Etat membre destinataire quant aux résultats 2 atteindre, tout en laissant aux
instances nationales la compétence quant a la forme et aux moyens. La décision est obligatoire dans tous ses
¢léments pour les destinataires qu’elle désigne. Les recommandations et avis ne lient pas ».

35 Kilovoltampere (kVa). Il s’agit de la mesure de la puissance apparente. Pour un systtme PV, la puissance
apparente correspond a la puissance maximale a la sortie de 1'onduleur qui converti le courant continu en courant

alternatif pour I’injecter sur le réseau (exprimé en volt ampere).
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énergétique francaise a [I’horizon 2020 en maticre de production, de sécurité
d’approvisionnement et de protection de 1’environnement®®. La PPI est fixée par le ministre
en charge de I’énergie. Si les capacités de production ne répondent pas aux objectifs, le
ministere peut alors recourir a la procédure d’appel d’offres (Art.8).

Parallelement a ces mesures, la loi integre dans le droit francais la séparation des activités
de réseau (transport et distribution) et de fourniture. RTE, entité indépendante au niveau
comptable, managérial et financier d’EDF, est créée. Elle devient une société anonyme
quelques années apres en 2004 et se trouve séparée juridiquement de sa maison mere EDF,
qui reste cependant actionnaire a 100% (transposition de la directive 2003/54/CE). RTE est
une société anonyme a capitaux publics dont le financement repose sur le tarif d’utilisation
des réseaux publics d’électricit¢é (TURPE). L’Etat reste membre du conseil de surveillance
avec deux membres, quatre étant occupés par des représentants d’EDF et quatre autres des
salariés. Une situation qui va changer en 2010 avec quatre membres représentants I’Etat et
plus que deux pour EDF*’. Le président du directoire, qui propose les quatre membres du
directoire, est nommé par le Conseil de surveillance mais apres accord du ministre en charge
de I’énergie. RTE exerce ses activités de service public, définies dans le contrat de service
public de 2005, sous le contrdle de la CRE. Ses prérogatives sont importantes notamment en
raison de la place prise par I’octroi (autorisation de passage) et appelées a se développer alors
que les infrastructures d’interconnexion sont a la fois la condition de la création d’un marché
unique et une solution pour le développement de I’utilisation des EnR3%.

Dans cette évolution juridique, 1’Etat garde un controle du gestionnaire de transport a la
fois direct (membre du Conseil de surveillance, accord pour la présidence du Directoire) et
indirecte (représentants d’EDF, qu’il controle ; contrat de service public). Tout en adaptant
son organisation a la législation européenne et a I’environnement économique international
avec la création d’une société anonyme, I’Etat ne renonce pas a ce stade a sa capacité de

régulation sur cette partie de la chaine de valeur.

Loi du 9 aoiit 2004 relative au service public de l'électricité et du gaz et aux entreprises

électriques et gazieres

386 5 400 MW de PV, 2 300 MW de biomasse, 25 000 MW d’éolien (6 000 en mer), 3 TWh/an et 3 000 MW de
capacité de pointe pour I’hydraulique.

387 « A la suite de la nomination par décret du 31 décembre 2010 de deux représentants supplémentaires au
conseil de surveillance de RTE en remplacement de deux membres précédemment désignés par EDF, ce dernier
a perdu le contrdle exclusif de RTE » (Agence des participations de 1'Etat, 2011, L'Etat actionnaire. Rapport
2011, p.8).

388 FRISON-ROCHE, 2004, Les nouveaux champs de la régulation, p.60.
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A la suite de la loi de 2000 qui déclenche la libéralisation en France, la loi du 09 aofit
2004 relative au service public de 1'électricité et du gaz et aux entreprises électriques et
gazieres introduit un autre évenement marquant en modifiant le statut de I’entreprise publique
EDF qui passe apres six décennies du statut d’établissement public industriel et commercial
(EPIC) a celui de société anonyme a conseil d’administration (SA). Ce dernier est composé de
six administrateurs nommés par 1’assemblée générale des actionnaires, six autres par 1’Etat et
six par les salariés. Par ailleurs, assistent au Conseil d’administration un commissaire du
gouvernement (avec voix consultative) et deux membres d’EDF. La forme juridique de
société anonyme autorisant I’ouverture du capital a des tiers, plus d’un million d’actionnaires
individuels participent aujourd’hui également a la gouvernance de ’entreprise. L’Etat garde
néanmoins pour I’heure largement le contréle d’EDF avec prés de 85% des parts, la loi
prévoyant que sa participation ne puisse pas étre inférieure a 70% du capital.

L’entreprise se dote donc d’une structure juridique et financiére plus adaptée au contexte
économique libéralisé et met fin au « principe de spécialité » qui prévalait depuis 1946 en
vertu duquel EDF ou GDF ne pouvaient pas exercer d’autres activités que celles pour
lesquelles elles avaient été créées. Pour les deux opérateurs, il est désormais possible de
produire, de transformer et de vendre de 1’électricit¢ comme du gaz. EDF n’a donc plus en
2004 la gestion directe du réseau de transport mais assure encore a cette date la gestion du
réseau de distribution. La encore, nous pouvons voir que I’Etat garde toujours le controle sur
le « champion national » de I’électricité. Le statut privé, s’il change juridiquement la donne,
ne remet pas en cause fondamentalement les liens entre 1’Etat et EDF dans la continuité des

relations contractuelles préexistantes entre les deux acteurs.
Loi du 13 juillet 2005 fixant les orientations de la politique énergétique

La loi POPE du 13 juillet 2005, loi de programmation fixant les orientations de la
politique énergétique, représente une troisiecme étape importante. Elle donne plusieurs
objectifs pour orienter la politique énergétique francaise sur les trente prochaines années.
Certains découlent notamment de la directive 2002/91/CE qui s’attache a améliorer la
performance énergétique globale des batiments. D’autres concernent la production d’EnR et
suivent la directive 2001/77/CE sur les sources d’énergies renouvelables dans laquelle les
Etats membres sont invités a atteindre 12% de la consommation intérieure brute d’énergie a
partir d’EnR a I’horizon 2010 et 22% en 2020. L’Etat met parallélement en place les zones de
développement éolien (ZDE), qui délimitent le périmetre a I’intérieur desquels le tarif de
vente de I’électricité au réseau sera opérant. Les autres innovations apportées par cette loi
sont la diversification des moyens de production d’électricité (favoriser la petite hydraulique)

ou la mise en place de nouveaux outils incitatifs (certificats d’économie d’énergie, CEE).
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Loi du 7 décembre 2006 relative au secteur de [’énergie

La loi POPE est suivie I’année suivante par la loi du 07 décembre 2006 relative au secteur
de I’énergie. L’ouverture a la concurrence pour les particuliers au 1° juillet 2007 est actée
conformément a la directive de 2003. Les particuliers pourront dés lors choisir entre tarifs
réglementés et tarifs de marché. Par ailleurs, le Médiateur de 1’énergie est créé et les
prérogatives de la CRE accrues. Cette derniere aura désormais un role de surveillance des
marchés financiers et la compétence du reglement des conflits liés aux réseaux publics
d’¢lectricité. La loi transpose aussi et surtout la directive européenne 2003/54/CE qui impose
aux grands énergéticiens européens la séparation des activités de production, de transport et
de distribution, ce qui se traduit en particulier par la création d’ErDF le 1¢ janvier 2008,
filiale d’EDF dotée du statut de société anonyme et jouissant d’une autonomie de
fonctionnement. D¢s lors, il en va de la distribution comme du transport. L’entreprise est
dotée d’un conseil de surveillance composé¢ de huit membres désignés par I’assemblée
générale des actionnaires, deux représentants de I’Etat et cinq représentants des salariés. Sa
création ne coincide toutefois pas avec une ouverture a la concurrence pour I’exploitation des
réseaux publics de distribution. L’entreprise continue de disposer d’un monopole sur les 95%
qui ne sont pas gérés par les ELD et reste donc le concessionnaire obligé des autorités
concédantes. Comme pour EDF et RTE, I’Etat reste donc aux commandes du nouveau
concessionnaire en dépit de la modification des fondements de 1’organisation générale du

secteur.
Lois du 03 aoftit 2009 et du 12 juillet 2010 (Grenelle de I’Environnement)

La loi de programmation du 3 aolt 2009 (Grenelle I) relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de I’environnement et la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour
I’environnement (Grenelle II) constituent un précédent en matiere de gouvernance
énergétique en France. De nombreuses mesures en découlent apportant des modifications
substantielles a 1’organisation du secteur électrique et qui traduisent également dans le droit
francais les objectifs de la directive 2009/28/CE (troisieme paquet-climat).

Les principales mesures en matiére d’énergies renouvelables sont guidées par les objectifs

0389

des 3X20 auxquels les pays membres doivent parvenir en 202 Hors disposition

spécifique, les dispositifs exploitants les énergies renouvelables sont favorisés®**. Sous

389 Réduire de 20% les émissions de gaz a effet de serre par rapport a leurs niveaux de 1990, porter la part des
énergies renouvelables a 20% de la consommation et réaliser 20% d'économies d'énergie.

30 Le Code de I’'urbanisme (art. L.111-6-2) dit la chose suivante : « Nonobstant les régles relatives a 1'aspect
extérieur des constructions des plans locaux d'urbanisme, des plans d'occupation des sols, des plans

d'aménagement de zone et des réglements des lotissements, le permis de construire ou d'aménager ou la décision
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certaines conditions, les constructions alimentées par des dispositifs de production d’EnR
peuvent en particulier faire 1’objet d’autorisations du dépassement du coefficient d’occupation
des sols (COS) de 30% par la commune ou le groupement de communes. Pour remplir ces
objectifs, la France a également réalisé une programmation pluriannuelle des investissements
(PPI) de production d’énergie qui détaille les mesures a prendre. Ce document a été complété
par le plan d’action national en faveur des énergies renouvelables pour la période 2009-2020,
en référence a I’article 4 de la directive 2009/28/CE qui rend obligatoire un tel plan®.

La loi Grenelle 2 instaure aussi le SRCAE, schéma régional du climat, de I’air et de
I’énergie, et I’intégration des zones de développement €olien a I’intérieur de ces plans. Les
schémas régionaux de raccordement au réseau électrique des énergies renouvelables —
S3REnR — sont pareillement issus de cette loi et doivent étre élaborés par RTE apres
consultation du préfet de région, des collectivités territoriales concernées (et leurs
groupements) et des gestionnaires de réseaux de distribution (collectivités territoriales). Il fixe
les adaptations a réaliser sur le réseau afin d’atteindre les objectifs fixés dans les SRCAE dont
il forme le volet technique. Ce schéma ne concerne que les réseaux de transport. Pendant dix
ans, les capacités d’accueil de la production prévues seront réservées au bénéfice des

installations de production d’électricité a partir de sources d’EnR3*%.
Loi du 07 décembre 2010 portant nouvelle organisation du marché de [’électricité

La lot NOME du 7 décembre 2010 portant nouvelle organisation du marché de
I’¢lectricité a pour objectif de « permettre une ouverture effective du marché, dans la mesure
ou EDF, opérateur historique du marché, se trouve en situation de quasi-monopole sur le
secteur de la production d’électricité en France » d’aprés les termes de la CRE*?. Une série
de mesures ont été prises par I’Etat frangais afin d’entrer dans ce nouveau cadre modelé par
les autorités européennes. Les pouvoirs de la CRE ont tout d’abord été une nouvelle fois
augmentés sous l’impulsion de la directive 2009/72/CE (3°™ paquet-climat). Elle est
désormais appelée a donner un avis sur les tarifs de vente d’électricité et sur les tarifs
d’utilisation des réseaux publics d’¢lectricité (TURPE). Ensuite, la Commission européenne

estimait que 1’ouverture a la concurrence n’était pas suffisante et a enjoint la France d’y

prise sur une déclaration préalable ne peut s'opposer a l'utilisation de matériaux renouvelables ou de matériaux
ou procédés de construction permettant d'éviter I'émission de gaz a effet de serre, a l'installation de dispositifs
favorisant la retenue des eaux pluviales ou la production d'énergie renouvelable correspondant aux besoins de la
consommation domestique des occupants de 1'immeuble ou de la partie d'immeuble concernés ».

391 Ministere de 1'Ecologie, 2009, Plan d'action national en faveur des énregies renouvelables ; Journal officiel
de 1'Union européenne, 2009, Directive 2009/28/CE du Parlement européen et du conseil du 23 avril 2009.

392 CERTU, 2010b, Schémas régionaux de raccordement au réseau électrique des énergies renouvelables.

393 CRE, 2013e, Loi NOME [En ligne].
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remédier. Cette loi a par conséquent été presque «imposée » par I’UE***. La Commission
reprochait depuis 2006 a la France de ne pas avoir transposée la directive 2003/54/CE
renforcant le marché intérieur de 1’énergie. Ses griefs sont fondés sur la généralisation des
tarifs réglementés de vente de I’électricit¢é (TRV) a I’ensemble des clients, sur la vente
obligatoire a ce tarif par EDF et les ELD, et sur le maintien les tarifs en dessous des prix du
marché (en dessous des prix moyens de I’UE). Cela s’est traduit dans la loi NOME par la fin
programmée des tarifs réglementés pour les professionnels le 1 janvier 2016 et I’instauration
de I’acces régulé a 1’énergie nucléaire historique (ARENH).

Le dispositif de ’ARENH a pour objectif de partager jusqu’a 2025 la « rente nucléaire »
avec les autres opérateurs a hauteur de 25% (100 TWh/an). EDF est contrainte de céder de
I’€lectricité a ses concurrents pour une période de 15 ans a un prix que le Gouvernement a
fixé par décret. Le prix du MWh a été I’objet de beaucoup d’attention car, en fonction de son
montant, il favorisait ou non le développement rapide d’une concurrence dans le secteur
¢lectrique. La CRE s’est prononcé pour un prix allant de 36 a 39 euros le MWh. Or, en pareil
cas, c’est au ministre de prendre la décision finale. Le secrétaire d’Etat a I’Energie Eric
BESSON a finalement opté pour un prix de 42 euros/MWh en se calquant sur les souhaits
qu’avait émis I’opérateur historique. Enfin, a partir de 2013, il était prévu que le prix de
I’ARENH soit fixé par la CRE et non plus par I’Etat. En 2015, cette disposition n’est
cependant toujours pas opérante et fait toujours 1’objet de discussion avec I’Union européenne
dans un contexte économique trés incertain dans 1I’¢électricité. Il est méme question de réduire
ou de supprimer ce dispositif que I’évolution des prix sur le marché de gros de I’électricité —
autour de 38 euros le MWh en septembre 2015 — a rendu moins opérants. Quoi qu’il en soit,
le ministre en charge de 1’énergie abandonnera donc prochainement une de ses prérogatives.

Mentionnons également que la lot NOME est suivie le 5 janvier 2011 par une seconde loi
portant diverses dispositions pour I’adaptation de la législation au droit de 1'Union européenne
qui autorise dans son article 4 le Gouvernement a procéder par voie d’ordonnance pour
adopter les régles nécessaires a la transposition de la directive 2009/72/CE**°. En d’autres
termes, le Parlement n’est plus nécessairement consulté lors de 1’introduction de la 1égislation
européenne dans le droit francais soulignant ainsi le poids pris par le 1égislateur européen

dans I’organisation institutionnelle frangaise.
La loi du 18 aoiit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte

Le dernier grand acte législatif relatif au secteur de 1’énergie est la loi relative a la

transition énergétique pour la croissance verte. Son objectif ne concerne pas prioritairement

34 GIL, 2010, L'évolution du service public local de I'électricité face aux enjeux de la concurrence, p.185.
395 LOI n° 2011-12 du 5 janvier 2011 portant diverses dispositions d'adaptation de la 1égislation au droit de

I'Union européenne.

142 -



I’adaptation du systéme francais au cadre européen mais s’inscrit davantage dans une
démarche «interne » de maitrise de la demande, d’orientation du mix énergétique,
d’indépendance énergétique et d’organisation du role des acteurs de I’énergie. Pour cette
raison, nous 1’aborderons également un peu plus loin lorsqu’il sera question du réle des
collectivités territoriales**®. Notons cependant d’ores et déja qu’elle prévoit d’ouvrir les
concessions hydroélectriques a la concurrence. Il s’agit d’adapter la situation frangaise aux
objectifs définis dans la directive 2014/23/UE du 26 février 2014 et de permettre en
particulier aux opérateurs étrangers d’investir sur le territoire francais. Par ailleurs, la loi sur
la transition énergétique prévoit de réformer le systeme de soutien aux énergies renouvelables
par la suppression du tarif de vente au réseau au profit d’un « complément de rémunération ».
Il s’agit d’un systeme dans lequel le producteur vend son électricité sur le marché et percoit
en supplément une prime compensant le manque a gagner dont le montant est définit par
I’Etat.

Ces différentes lois montrent la facon dont s’articulent d’un co6té la définition d’un cadre
d’action européen, décidant de I’architecture globale du systéme, et de 1’autre I’action de
I’Etat. Chacune d’entre elles représente une étape, voire une rupture, dans ’évolution de
I’organisation institutionnelle et économique du systéme francgais : création du GRT et du
GRD, de la CRE, changement de statut d’EDF, introduction progressive de la concurrence,
acces au nucléaire historique, engagements en termes d’émissions de CO: et de niveau de
consommation, etc. Ces lois ont marqué, au moment de leur vote, des changements
fondamentaux et ont démantelé la configuration précédente. Elles soulignent aussi combien
les régulations européenne et nationales sont articulée. Malgré tout, elle ne remet pourtant pas
en cause ’idée selon laquelle 1’Etat dispose toujours de prérogatives importantes. Malgré

cette montée en puissance de I’UE, 1’Etat fait preuve de résistance.
c. La résistance de I'Etat

L’irruption du niveau de gouvernance européen dans la régulation du systéme électrique,
si important soit-il, doit composer avec une tendance forte des Etats membres a vouloir garder

le contrdle de leur politique énergétique™’

. Un paradoxe maintes fois souligné, notamment
concernant I’attitude de la France face a la mise en ceuvre des réformes décidées par I’'UE (et

votées par ses membres, dont la France). Les négociations ont pris une dizaine d’années avant

3% Cf. chapitre 2, I, A.
37 Les directives sont par exemple transposées avec difficulté (Enerzine, 2012e, Marché de l'énergie : 8 Etats
membres de l'UE en infraction [En ligne]). La résistance des Etats membres et les hésitations des politiques sont
évoquées par Michel DERDEVET, 2009, L'Europe en panne d'énergie : pour une politique énergétique

commune, pl51 et suivantes.
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que la libéralisation soit effectivement enclenchée. Ceci surtout en raison de conditions
posées par la France qui souhaitait concilier les réformes et le maintien du caractere public et
dominant des monopoles historiques, les obligations de service public ainsi que la place
accordée au nucléaire®®®. Plus généralement, si la France est allée dans le sens d’une
privatisation du transport aérien et des télécommunications, elle est restée nettement plus
mesurée a propos de 1’¢lectricité (et des chemins de fer). Paris et Bruxelles sont ainsi restés en
conflit entre 2006 et 2012, la seconde reprochant a la premicre de tarder a mettre en ceuvre la
libéralisation et de maintenir des aides aux professionnels sous couvert de tarifs
réglementés®®. Cette tension est récurrente depuis la libéralisation. Elle prend place dans un
jeu d’acteurs dans lequel 1’Etat francais et les responsables politiques participent a la
construction européenne d’un coté et [’utilise pour se poser en tant que garant d’un service
public a la Frangaise menacé par I’Europe de l’autre. « Les hommes politiques ont la
libéralisation honteuse » constate Michel DERDEVET*®,
« Souvent, écrit Mark THATCHER, les gouvernements ont pu justifier leurs choix en
invoquant que "Bruxelles" leur avait imposé les décisions. Or a y regarder de plus pres,
il apparait que les Etats membres sont non seulement d’accord avec la majorité des
décisions communautaires, mais qu’ils ont participé trés activement a leur élaboration.
[...] Dans un pays comme la France, on sait combien la concurrence est un objet
controversé. Les gouvernements ont pu invoquer que la concurrence était imposée par
Bruxelles, qu’ils n’avaient pas le choix, alors qu’ils la considéraient soit comme
inévitable, soit comme tres bénéfique — par exemple parce qu’ils voulaient créer de
nouveaux groupes, des entreprises internationales, et que pour cela la concurrence était
nécessaire. Mais ces gouvernements n’avaient pas envie d’introduire la concurrence
eux-mémes »*0!.
L’Europe a en effet longtemps fait office d’« adversaire » pour une partie de la classe
politique en tant qu’institution remettant en cause le service public et les pouvoirs des
gouvernants nationaux. Les exemples sont nombreux mais on se souviendra de la campagne
pour les présidentielles de 2002 durant laquelle les candidats Jacques CHIRAC et Lionel

JOSPIN avaient dii accepter « du bout des levres » I’ouverture du marché pour les entreprises

398 ENA, 2002, Une politique européenne de l'énergie ?, p.30.

399 Eurativ, 2012a, Electricité : la marché est suffisamment libéralisé, selon la Commission [En ligne]. D’autres
Etats étaient également concernés. Le conflit reposait sur une mauvaise transposition dans la loi NOME et sur le
prix de I’¢lectricité relatif a I’ARENH, trop élevé pour permettre le développement d’une concurrence d’apres la
Commission. Une situation conflictuelle qui a pris fin avec 1’abandon des poursuites de la Commission qui a
finalement considéré que les garanties offertes par la France étaient suffisantes.

400 DERDEVET, 2009, L'Europe en panne d'énergie : pour une politique énergétique commune, p.154.

401 THATCHER, 1/2004, Concurrence ou complémentarité ?, p.50.
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en 2004*%2, Moins d’un an aprés, le Conseil des ministres européens de 1’énergie décidait a
I’unanimité de voter 1’ouverture totale du marché pour 2007. Ou bien la promesse faite en mai
2004 du ministre de I’Economie Nicolas SARKOZY de ne pas privatiser GDF, laquelle sera
actée par un décret du président Nicolas SARKOZY le 20 décembre 20074%. Les raisons sont
notamment a rechercher du c6té du difficile repositionnement de 1’Etat dans un jeu d’acteurs
nouveau dans lequel les compromis dépendent d’articulations complexes (présence d’autres
pays, institutions européennes, etc.) alors qu’il contrdlait auparavant I’ensemble d’un secteur
territorialisé nationalement. Ensuite, 1’existence des champions nationaux a souvent été a
’origine de blocages. L’Etat comme d’autres acteurs souhaitent garder des entreprises
capables de résister a la concurrence et de se développer a I’international. Ces champions sont
considérés comme étant le fruit d’un effort collectif historique de la nation d’aprés une
politique menée a long terme. Les programmes nucléaires et hydrauliques sont emblématiques
de choix politiques qui expriment une « certaine idée de 1’énergie ». La France, si elle adhere
au projet européen, n’est pas préte a laisser trop s’éloigner de son giron un tel levier
d’influence et a « brader le patrimoine national » issu de décennies d’investissements publics
pour reprendre les mots de I’ancien PDG d’EDF Henri PROGLIO**. Elle ne constitue pas
une exception, la méme remarque peut étre faite a d’autres Etats membres. L’Allemagne, si
elle a libéralisé officiellement son secteur deux ans plus tot que la France, n’en a pas moins
tardé a faire jouer les regles de la concurrence pour des raisons tout autant économiques et

culturelles*®.

402 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service

public local de l'électricité en France, p.114-115.

403 «[...] Je laffirme parce que c'est un engagement du Gouvernement : EDF et Gaz de France ne seront pas
privatisées » (Assemblée nationale, 2004, Compte-rendu de la deuxieme séance du mardi 15 juin 2004).

404 La loi NOME a instauré en 2010 un syst¢me ouvrant 25% de la production nucléaire aux nouveaux entrants a
un tarif qui a fait ’objet de nombreuses discussions (I’ARENH). L’idée d’un pillage du patrimoine national ou
d’un hold-up a été forte (cf. par exemple L'Humanité, 2011, Loi NOME - ARENH : a qui profite le hold-up ? [En
ligne]; Euractiv, 2011, Proglio : "Le nucléaire francais n'est pas en solde" [En ligne]).

405 Pour les champions nationaux et le patriotisme énergétique en Europe, voir DERDEVET, 2009, L'Europe en
panne d'énergie : pour une politique énergétique commune, p.158 et suivantes. La libéralisation en Allemagne
s’est faite plus tot qu’en France, a partir de 1998, mais de fagon assez lente. Les structures du marché allemand
sont en effet restées marquées par 1’organisation oligopolistique qui a précédé. Les quatre grands - E.ON, RWE,
EnBW et Vattenfall Europe — dominent toujours le marché en 2013 et contrdlent la majeure partie de la
production ainsi que 50% des quelques 800 entreprises de distribution. La libéralisation du secteur a donné lieu a
deux spécificités. Tout d’abord, I’ouverture des réseaux ne s’est pas faite graduellement mais d’un seul tenant.
Ensuite, 1’acces au réseau s’est fait dans le cadre de conventions négociées par les entreprises. Cette
autorégulation a été¢ placée deés 1998 sous ’autorité du Bundeskartellamt ou office de lutte contre les cartels
(BkartA), autorité de la concurrence seule en charge de la surveillance de la régulation. Son action n’a cependant
pas donné des résultats satisfaisants en raison notamment d’un manque de moyens. Le gouvernement fédéral a

donc été rappelé a l’ordre par I’Europe. La loi de 2005 (Zweites Gesetz zur Neuregulierung der
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Les Etats membres, s’ils doivent se conformer aux grandes orientations européennes en
matiere énergétique, restent juridiquement compétents sur leur territoire. La compétence de
I’UE ne concerne pas le mix énergétique mais des sujets connexes comme 1’environnement,

406« Nous avons la

essentiellement via le changement climatique, et le marché intérieur
possibilité d'agir sur la promotion des énergies renouvelables, l'efficacité énergétique, les
infrastructures, ou la sécurité d'approvisionnement mais quand les Etats décident qu'ils
veulent faire du nucléaire ou sortir du nucléaire, nous n'avons rien a dire », constate Samuele
FURFARI, conseiller de la direction générale de I'énergie de la Commission européenne*”’.
L’action de I’UE en mati¢re de sécurité d’approvisionnement, méme si elle s’est saisie de la
question, se fait par exemple principalement sous une forme « diplomatique ». « Les
questions de sécurité d’approvisionnement sont souvent considérées comme au cceur des
compétences régaliennes des Etats, et devraient le rester a I’avenir écrit Thomas VEYRENC.
La politique énergétique extérieure de I’Union européenne se réduit donc a des « dialogues »
avec certains pays producteurs au titre de la politique de voisinage »*%. C’est effectivement
I’Etat qui conserve ce role de garant de la sécurité énergétique (approvisionnement et
indépendance) et ce sont les gouvernements qui définissent puis mettent en ceuvre leur
politique énergétique et assurent I’interface avec les autres pays en gérant les rapports
internationaux sur le sujet. La France, comme les autres pays membres, n’est pas préte a
laisser les rénes de sa politique énergétique a une autre institution. Elle s’est donc assurée le
contrdle d’un certain nombre de leviers afin de pouvoir garder ce leadership. Cette réticence
est une constante dans 1’histoire de la construction européenne qui a débuté par une tentative
— avortée — d’approvisionnement commune en charbon en 1960 et se perpétue jusqu’aux
échecs récents de constitution d’une politique énergétique européenne*”. L’Etat entend bien
conserver sa « compétence du général », c’est-a-dire son indépendance politique, ainsi que sa
mission historique de fédérateur et d’unificateur, quel que soit [’accroissement des

prérogatives des autres régulateurs*!?,

Energiewirtschaft, EWG) est venue apporter des modifications pour améliorer ces résultats en demi-teinte du
BkartA avec la création d’un régulateur sectoriel, la Bundesnetzagentur (BNA). L’agence était chargée de
parvenir a une meilleure ouverture des réseaux a la concurrence et de veiller au tarif d’acces de ces réseaux. Sur
ces questions, voir par exemple GABEL, 2006, Régulation de l'énergie : l'exception allemande.

406 DERDEVET, 2009, L'Europe en panne d'énergie : pour une politiqgue énergétique commune, p.34 et
suivantes.

407 Burativ, 2012b, Transition énergétique : I'Europe en toile de fond des débats frangais [En ligne].

408 VEYRENC, 2010, Un nouveau paradigme pour la politique énergétique européenne ?, p.16.

409 ENA, Une politique européenne de l'énergie ?

410 En termes juridiques, I’Etat reste de toute facon prééminent au sens ot il est le seul acteur qui détient une
compétence générale. A I’échelle infranationale comme au niveau européen, les compétences des différents
acteurs, si importantes soient-elles, ne remettent pas ces principes en cause (ZILLER, 2004/1, L'interrégulation

dans le contexte de l'intégration européenne et de la mondialisation, p.19).
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C. Les régulateurs de I'énergie a I'échelle nationale

La régulation peut étre de deux types*'!. Tout d’abord une régulation générale qui résulte
du droit de la concurrence (anti-trust). Elle est la compétence de 1’ Autorité de la concurrence
ou de la Commission européenne (s’assurer du non cloisonnement des marchés et de
I’existence d’une concurrence effective). Ensuite une régulation sectorielle, plus récente, qui
concerne les activités relevant autrefois du monopole public. Elle est dite aussi régulation de
transition car étant sensée amener a 1’application du droit commun de la concurrence (acces
au réseau, tarification). Cette régulation doit tenir compte de deux régimes spécifiques a
I’€lectricité : les activités de production et de fourniture ouvertes a la concurrence d’une part
(contrdlées par I’autorité ministérielle), et les réseaux de transport et distribution confiés a des
gestionnaires indépendants choisis par 1’Etat d’autre part (controlés par le régulateur sectoriel,
c’est-a-dire la Commission de régulation de 1’énergie)*'>. Elle doit aussi compter avec son
caractere de bien de premiere nécessité. La régulation des industries de réseau par les
institutions publiques s’est de ce fait imposée par rapport a une absence totale de régulation,
trés problématique voire impossible concernant la réforme des monopoles naturels*!3. 1l s’agit
méme de la clé de volte de la libération de ces industries qui integrent des impératifs de
service public.

« Lorsque la libéralisation des secteurs coincide avec la mise en place des régulations,
écrit Marie-Anne FRISON-ROCHE, celle-1a est la conséquence du constat selon lequel
il ne suffit pas de déclarer la concurrence, il faut la construire. Il en résulte une
régulation dite « asymétrique », c’est-a-dire visant ouvertement a affaiblir le pouvoir de
marché de 1’opérateur historique, souvent public, pour rendre le secteur attractif a de
nouveaux entrants. L’acces au secteur est alors considéré comme une sorte de porte sans
€paisseur, la régulation étant donc temporairement le marche-pied de la

concurrence »*!4,

Six acteurs opérent aujourd’hui a I’échelon national. Nous les avons classés en deux

catégories qui sont d’une part les régulateurs étatiques : ministére en charge de 1’énergie ;

41 Daprés RIFFAULT-SILK, 2011/1, La régulation de I'énergie : bilan et réforme, p.9-11.

42 Le site du MEDDE dit qu’« a compter du 1° juillet 2007, le marché de 1’électricité est totalement ouvert  la
concurrence : tous les consommateurs ont le choix de leurs fournisseurs dans le cadre d’un systéme d’accés des
tiers aux réseaux réglementé. La régulation de ce marché est partagée entre le ministre chargé de I’énergie, qui a
un role essentiel dans la définition et la mise en ceuvre de la politique énergétique dans le secteur de 1’électricité,
ainsi que dans la définition et le controle des missions de service public, et la Commission de régulation de
1’énergie (CRE), qui est une autorité administrative indépendante spécialisée » (Ministére de 1'Ecologie, 2015b,
La Commission de régulation de l'énergie [En ligne]).

413 GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries de réseau : diversité dans la convergence ?

414 FRISON-ROCHE, 2004, Les nouveaux champs de la régulation, p.59.
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Conseil supérieur de 1’énergie (CSE); Direction générale de la concurrence, de la
consommation et de la répression des fraudes (DGCCRF). D’autre part les autorités
administratives indépendantes : Commission de régulation de 1’énergie (CRE) ; Autorité de la
concurrence ; Médiateur de 1’énergie*!®. Conjointement 2 leur activité, il nous a aussi semblé
nécessaire de préciser 1’activité du juge qui est appelée a se développer prochainement a

travers son activité de contrdle et de co-élaboration de la régulation.

1. Les régulateurs étatiques, des régulateurs généralistes

I existe trois régulateurs dépendants directement de I’Etat qui sont le ministere en charge
de I’énergie, le Conseil supérieur de 1’énergie et la Direction Générale de la Concurrence, de
la Consommation et de la Répression des Fraudes.

Le Ministére en charge de |’Energie — dont 1’appellation a varié ces derni¢res années au
gré des alternances politiques et des remaniements — possede un role essentiel dans la
définition et la mise en ceuvre de la politique énergétique. En fonction des gouvernements, ce
ministére peut dépendre ou non du ministére de I’Economie (troisiéme gouvernement
FILLON du 14 novembre 2010) ou du ministére de I’Ecologie et du Développement durable
(premier et deuxieme gouvernement FILLON, gouvernement AYRAULT). L’exécutif
gouvernemental est secondé par les services de la direction de 1’administration centrale
chargée de I’énergie, la DGEC (Direction générale de 1’énergie et du Climat), ancienne
DGEMP (Direction générale de 1’¢énergie et des matieres premieres), qui organise
I’approvisionnement en matiére premicres et surtout définit et met en ceuvre la politique
énergétique du pays. Son action est répercutée sur tout le territoire par les services
déconcentrés, c¢’est-a-dire en particulier la DREAL pour I’énergie*!°.

Ces Directions régionales de I’environnement, de I’aménagement et du logement les
(DREAL) sont issues de la réforme de I’Etat entamée lors de la révision générale des
politiques publiques (RGPP) lancée par le Gouvernement en 2007. La réorganisation de
I’administration territoriale de I’Etat (REATE) qui en est issue a pour objectif de réorganiser
les administrations centrales et les services déconcentrés (ex. fusion des directions régionales,
regroupements des services départementaux), d’alléger les procédures administratives et de
simplifier la gestion des administrations. Les DREAL sont nées de cette premiere vague de
réforme dans I’objectif de piloter les politiques de développement durable issues du Grenelle
de I’Environnement ainsi que celles du logement et de la ville. La simplification et le

regroupement a l’origine de leur création en font aujourd’hui des acteurs de poids qui

415 RIFFAULT-SILK, 2011/1, La régulation de l'énergie : bilan et réforme. L’ Autorité de sureté nucléaire
(ASN), est également une AAI mais n’est pas un régulateur. Elle assure, au nom de I’Etat, le contréle de la
stireté nucléaire et de la radioprotection.

416 e rdle de ces services déconcentrés, notamment la DREAL, est évoqué dans le chapitre 3.
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concentrent au niveau régional les actions de 1’Etat en matiére d’aménagement du territoire,
de logement, de nature, de prévention des pollutions et des risques, de transport, de climat et
d’énergie*!”. Ce faisant, les DREAL possédent dans leur champ de compétence la co-
¢laboration des SRCAE, I’instruction des schémas régionaux éoliens et le renouvellement des
concessions hydrauliques.

La Direction générale de 1’énergie et du climat a de son coté remplacé la DGEMP
(Direction générale de I’énergie et des matieres premicres) qui dépendait du ministére chargé
de I’industrie. Le glissement vers le ministére en charge de 1’écologie s’est traduit par la
réunion des problématiques énergétiques, de lutte contre le changement climatique et la
qualité de I’air. La DGEC est officiellement :

« chargée de la définition et de la mise en ceuvre de la politique nationale en maticre de

lutte contre les changements climatiques. Sous la double tutelle du ministere du

développement durable et du ministere de I’Economie, des Finances et de 1’Industrie,

elle prépare et met en ceuvre la politique en maticre d’énergies renouvelables,

notamment en matiere tarifaire, du développement et de la promotion des énergies

vertes »*18,
Organe central de I’Etat en lien avec ’exécutif ministériel, elle est souvent considérée comme
la gardienne du modele centralisée en matiere d’énergie. La DGEC agit dans le cadre d’une
politique territorialisée régionalement au sein des DREAL. Elle a donc été a ce titre chargée
de penser la mise en ceuvre des SRCAE selon un mode d’intervention spécifique associant les
conseils régionaux. La premiere vague de ces schémas incitant a considérer I’implication de
ces derniers sur un pied d’égalité avec celui des services de I’Etat est toutefois a prendre avec
prudence. Francois-Mathieu POUPEAU a montré comment I’Etat, via la DGEC, a contenu les
aspirations décentralisatrices régionales*'®. D’une part a 1’occasion de la « traduction »
1égislative des conclusions du Grenelle I. Ensuite par des effets de procédures (ex. publication
tardive des décrets d’application) ou de situation (ex. personnel disponible pour I’élaboration
au sein des conseils régionaux). Enfin, en raison de 1’intégration de cette évolution dans un
contexte politique spécifique (élections présidentielles, fermeté de I’Etat sur le mix
énergétique, etc.). Francois-Mathieu POUPEAU identifie une :

«[...] dynamique de cadrage particuliérement puissant, par lequel 1’Etat, pris ici au

sens large (une administration adossée a un exécutif gouvernemental lui-méme soumis a

417 Elles remplacent les DIREN (directions régionales de 1’Environnement), DRE (directions régionales de
I’Equipement) et les DRIRE (Direction régionales de I’Industrie et de la Recherche).

418 Ministere de 1'Ecologie, 2014c, L'organisation au niveau central [En ligne].

419 POUPEAU, 2013b, Quand l'Etat territorialise la politique énergétique. L'expérience des schémas régionaux
du climat, de l'air et de l'énergie. Voir aussi sur cette question I’étude de Marie DEGREMONT-DORVILLE sur
le SRCAE de la région Nord-Pas-de-Calais (DEGREMONT-DORVILLE, 2014, La territorialisation des

politiques énergétiques. Une articulation entre le local et le national).
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la compétition ¢€lectorale), a su maintenir sa suprématie dans un domaine d’action non
régalien (1’énergie) particulierement stratégique, et qui reste I’un des rares sur lequel
son role est faiblement contesté*?’. Ce cadrage a puisé dans les registres 1égislatif et
réglementaire (capacité a formater en amont les schémas), procédural (capacité a piloter
la mise en ceuvre) et politique (capacité i neutraliser la contestation partisane) »**!.

La DGEC est enfin 1’organisme qui exerce, pour le ministére en charge de 1’énergie, la
participation ou la tutelle sur les entreprises concernées (EDF, RTE, ErDF, Engie, GRT gaz,
GrDF) ou les établissements publics comme le CEA ou ’ADEME. Cette derniére est un
établissement public industriel et commercial sous tutelle du Gouvernement ne disposant pas
d’une indépendance. Si par le passé « les crédits accordés a ’ADEME suivent les cours du
baril de pétrole » constate Aurore TOULON, I’Agence s’est imposée comme 1’un des bras
armés de 1’Etat en matiére d’énergie depuis quelques années *?2. Son role aupres des acteurs
locaux est nous 1I’avons vu prépondérant*?*. Elle a en particulier ceuvré depuis les années 1990
a la promotion des EnR par des financements et une activité dont les résultats peuvent
s’apprécier sur le long terme*?*. L’agence a longtemps eu la réputation d’étre trés autonome
vis-a-vis des services déconcentrés et méme d’étre plus proche des conseils régionaux*?.
L’ ADEME est pourtant sous tutelle du MEDDE via la DGEC et a ce titre chargée d’aider a la
mise en ceuvre des directives du Gouvernement en matiere d’énergie. La question de leur
fusion avec les DREAL a d’ailleurs été évoquée par un rapport de la Cour des comptes en
2013*2%, Si cette mesure n’a pas été rendue effective, un décret de 2009 introduit une
modification dans son organisation en faisant des préfets les délégués régionaux de ’ADEME

pour son action en région*?’. Cette mesure ne semble pas avoir eu d’impact. L’idée du

420 [ énergie n’est pas un secteur régalien mais I’expression est souvent utilisée dans le contexte frangais pour
monter combien 1’Etat francais lui a attaché d’importance.

421 POUPEAU, 2013b, Quand I'Etat territorialise la politique énergétique. L'expérience des schémas régionaux
du climat, de l'air et de l'énergie.

422 TOULON, 2009, La sensibilisation de l'opinion publique aux économies d'énergie 1974-1986, p.185.

423 L’ADEME dispose d’un budget d’environ 700 millions d’euros et prés de 1 000 agents. Les événements
organisés par I’agence possédent une grande ampleur au niveau national. Cf. le succés du 3°™ colloque PCET
des 30 septembre et 1° octobre a Strasbourg ou des dernieres Assises nationales de l'énergie qui se sont
déroulées a Dunkerque les 26, 27 et 28 janvier 2016.

424 EVRARD, 2013, Contre vents et marées. Politiques des énergies renouvelables en Europe, p.238.

425 Cour des comptes, 2010, Communication a la commission des finances du Sénat. Agence de l'environnement
et de la maitrise de l'énergie, p.19.

426 Cour des comptes, 2013, L'organisation territoriale de I'Etat.

427 Art. 131-16 du Code de ’Environnement : « Le préfet de région est le délégué de I'agence pour ce qui est de
son action dans la région. A ce titre, il préside le comité régional d'orientation et la commission régionale des
aides. Il veille a la cohérence et a la coordination des actions de l'agence avec celles conduites par les
administrations et les autres établissements publics de 1'Etat en région, conformément au contrat d'objectifs a

caractere pluriannuel signé avec le président de 1'agence ».
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scénario « 100% renouvelable » pourra en effet apparaitre comme une marque
d’indépendance. « Fortuitement » dévoilé en avril 2015, ce document a alimenté les
discussions en raison notamment d’un objectif ¢loigné de celui que 1’on préte habituellement

a I’Etat en matieére de mix énergétique.

Le second régulateur dépendant directement de I’Etat est le Conseil supérieur de
[’Energie a été créé par la loi du 13 juillet 2005 en remplacement de 1’ancien Conseil
supérieur de I’électricité et du gaz (sous tutelle du MEDDE)*?. 1l s’agit d’un organisme
consultatif qui rend des avis sur les questions relatives au gaz, a I’¢électricité, aux enjeux de
maitrise de 1’énergie ou aux énergies renouvelables (tarifs, transpositions de directives, etc.).
Le CSE est notamment obligatoirement consulté par la CRE pour les sujets pouvant « avoir
une incidence importante sur les objectifs de politique énergétique » dont la liste est définie
par le Conseil d’Etat*?.

Enfin, ’autre organisme d’Etat impliqué dans la régulation de 1’électricité est la Direction
Générale de la Concurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes
(DGCCREF) qui est le service du Ministére de 1’Economie ayant pour mission de réguler et de
sécuriser les échanges de biens et services (respect de la concurrence, protection des
consommateurs). A ce titre, la DGCCRF aide a traiter les litiges entre consommateurs et

fournisseurs.

De ces trois régulateurs, le ministere joue le role le plus important : définition des tarifs de
vente de 1’¢électricité, fixation du mix énergétique, tutelle sur les énergéticiens dont I’Etat est
actionnaire, controle des organismes de recherche publics, etc. Il doit néanmoins compter
depuis la libéralisation avec des nouveaux venus dans le monde de I’énergie depuis la
libéralisation et dont le role est difficile a cerner avec précision : les agences administratives

indépendantes.

428 1] est composé de 3 députés et 2 sénateurs, | membre du Conseil d’Etat, 3 représentants des ministeres

concernés (Economie, Finance et Industrie), 5 représentants des collectivités territoriales, 5 représentants des
consommateurs d’énergie, 13 représentants des entreprises de 1’énergie, 5 représentants des personnels des
industries électriques et gazieres (décret n° 2006-366 du 27 mars 2006 relatif & la composition et au
fonctionnement du Conseil supérieur de 1'énergie).

429 Art. L 134-9 du Code de I’énergie.
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2. Les autorités administratives indépendantes (AAl), des réqulateurs
spécialisés

a. Les autorités administratives, créatures de I'Etat ?

Selon la définition qu’en a donné le Conseil d’Etat, les autorités administratives
indépendantes (AAI) sont des «organismes administratifs qui agissent au nom de I'Etat et
disposent d'un réel pouvoir, sans pour autant relever de l'autorité du gouvernement ». Elles
peuvent « bénéficier, pour le bon exercice de leurs missions, de garanties qui leur permettent
d’agir en pleine autonomie, sans que leur action puisse étre orientée ou censurée, si ce n’est
par le juge »*°. Les AAI sont donc théoriquement indépendantes de I’exécutif mais doivent
rendre compte de leurs activités devant le Parlement une fois par an (cela reste cependant
informatif)**!. Certaines ont été rendues obligatoires par le droit européen comme la CRE ou
I’Autorité de régulation des communications électroniques et des postes (ARCEP) quand
d’autres 1’ont été par la législation nationale sans injonction extérieure. Ces agences ont pour
fonction d’éviter I’intervention de I’Etat dans les secteurs sensibles comme la gestion des
données privées ou plus récemment dans le cadre de la fin des grands monopoles
énergétiques*?. Le besoin de crédibiliser la politique européenne, la nécessité d’avoir une
expertise ou la possibilité pour les politiques de se déresponsabiliser sont également mis en
avant pour justifier leur création*.

Le positionnement des AAI par rapport a 1’Etat est loin d’étre clair. Or, il représente est
un élément clé pour comprendre la facon dont évoluent le systeme électrique frangais et sa
régulation. Leur importance de plus en plus grande s’inscrit dans une évolution administrative
relevant de la décentralisation fonctionnelle***. Cette évolution marque la fin d’un Etat

omnipotent par le démembrement du pouvoir réglementaire et administratif en autorités

430 Conseil d'Etat, 2001, Les autorités administratives indépendantes, p.257.

41 CRE, 2012, Rapport d'activité, p.13.

432 La Commission nationale informatique et liberté (CNIL) fut ainsi la premiére d’entre elles a recevoir cette
appellation mais la commission des opérations en bourse (COB) a été créée en 1967 et le Médiateur de la
République de 1973.

433 GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries de réseau : diversité dans la convergence ?,
p.198. Le rapport du sénateur Patrice GELARD intitulé Les autorités administratives indépendantes : évaluation
d’un objet juridique non identifié réalisé en 2006 expose les problemes soulevés par leur existence (GELARD,
2006, Rapport au Sénat sur les autorités administratives indépendantes).

434 On distingue traditionnellement la décentralisation territoriale, bénéficiant aux collectivités territoriales, de
la décentralisation fonctionnelle ou technique dans laquelle les entités bénéficiaires sont des établissements

publics en charge d’un service public et dotées d’une personnalité morale.
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spécialisées*®. Dans son article consacré aux autorités de régulation dans le cadre de ce
démembrement du pouvoir central, Sébastien RENAUD observait qu’« afin de ne pas paraitre
trop interventionniste ou dirigiste et afin d’écarter toute suspicion quant a son impartialité,
’Etat fera le choix [avec les AAI] de faire faire & d’autres ce qu’il ne veut pas faire lui-
méme »**%. Ces institutions sont présentes dans toutes les démocraties sous des formes plus ou
moins semblables. Le Conseil d’Etat constatait en 2001 que :
« les autorités administratives indépendantes participent en fait d’un vaste mouvement,
général aux grands pays démocratiques, qui tend, par-dela la politique de
décentralisation ou de déconcentration, & un nouveau mode de répartition et d’exercice
du pouvoir d’Etat, notamment dans les domaines sensibles de ’exercice des libertés
publiques et en matiére de régulation de certains secteurs ou marchés »*7.
Ce nouveau mode de gouvernement souleve de multiples questions dont la principale
demeure de parvenir a définir le positionnement de cet « objet juridique non-identifié¢ »*,
L’émergence des AAI peut s’interpréter comme une mise a jour de la forme d’action
gouvernementale**®. Leur action est alors complémentaires aux compétences régulatoires de
I’Etat d’un coté et de la Commission européenne de 1’autre, comme le pense le spécialiste des
politiques publiques Mark THATCHER**. Les AAI sont originellement dépourvues de
personnalité juridique. Dans 1’objectif de renforcer I’indépendance de certaines d’entre elles,
elles ont été dotées de la personnalit¢ morale en 2003 comme 1’Autorit¢ des marchés
financiers (AMF). Si elles peuvent étre considérées comme étant indépendantes du pouvoir
politique, elles ne le sont en revanche nullement de ’Etat, qu’elles aient une personnalité
juridique ou non, car elles exercent un pouvoir d’Etat**!. Les autorités sectorielles n’existent

en particulier que dans le cadre d’une délégation de tutelle du ministére concerné, et ne

435 ROQUES-BONNET, 2008, Les blocs de pouvoirs « éclipsés » par les autorités administratives en réseau :
vers la fin des contrepouvoirs ?

436 Cité par ibid., p.12.

437 Conseil d'Etat, 2001, Les autorités administratives indépendantes, p.257-258. [...] « Ce mouvement comporte
une variété d’explications ; il procéde en effet a la fois de méfiance et de suspicion vis-a-vis de 1’Etat
traditionnel, contesté dans sa toute puissance et mis en cause quant a son impartialité et son efficacité, et
d’aspiration a de nouveaux modes de régulation sociale, faisant une plus large place a la médiation ou aux
compromis négociés et aussi soucieux de mise en ceuvre effective des objectifs assignés a I’action publique que
de respect formel de normes juridiques. Par-dela les autorités administratives indépendantes, c’est en réalité en
large partie la conception de 1’organisation et des conditions d’exercice du pouvoir dans 1’Etat qui est en cause ».
438 1 ¢ premier tome du rapport GELARD a 1’Office d’évaluation de la législation de 2006 sur les AAI s’intitulait
« évaluation d’un objet juridique non identifié » (GELARD, 2006, Rapport au Sénat sur les autorités
administratives indépendantes).

439 BRIAND-MELEDO, 2007, Autorités sectorielles et autorités de concurrence : acteurs de la régulation,
p.351.

40 THATCHER, 1/2004, Concurrence ou complémentarité ?

4“1 EPRON, 2011, Le statut des autorités de régulation et la séparation des pouvoirs, p.28.
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peuvent opérer qu’au niveau national au nom de 1’Etat. En cas de contestation de I’institution,
c’est par voie législative que la solution pourra se régler (suppression)**?. Le fait d’étre en
mesure de déclencher un contrdle de la 1égalité envers les actes de ces AAI peut étre vu
comme une contrepartie a la disparition du pouvoir hiérarchique sur ’autorité¢ du pouvoir de
régulation (procédure de déféré ministériel contre un acte). Le pouvoir de nomination
appartient aussi au chef de I’Etat créant un lien originel fort. Certains éléments accréditent
aussi I’idée selon laquelle les AAI sont par nature liées a I’Etat et recréent une nouvelle forme
de centralisation. Giandomenico MAJONE, auteur d’une théorie sur I’émergence d’un Etat
régulateur européen (évoquée dans I’introduction générale), écrivait en 1997 que les AAI
francaises avaient été modelées par 1’Etat et rappelait combien les pouvoirs qui leurs
incombaient avaient laissé des marges d’influence considérables au gouvernement central**.
Sous I’apparence d’institutions indépendantes, se positionnant méme comme ¢étant une
entrave & I’action de I’Etat en faisant respecter un droit européen qui contrarie ses aspirations
centralisatrices, elles ne seraient finalement qu’un des instruments grice auxquels 1’Etat
perpétuerait son mode traditionnel d’administration. Cette contribution a une centralisation a
méme été dénoncée par le Conseil d’Etat en 2001 comme un effet indésirable®44.

Dans le domaine de 1’¢lectricité, plusieurs évolutions juridiques et législatives s’étant
succédées ces dernieres années viennent toutefois mettre en doute cette idée. Les AAI ne
dépendent pas dans les mémes termes que les administrations classiques du pouvoir
réglementaire. Leurs modes de fonctionnement — durée des mandats, inamovibilité des

445

membres — les rendent aussi plus rigides qu’une autre administration™. Leurs caractéristiques

représentent une forme originale d’organisation de 1’action publique faisant qu’elles tendent a

42 Une responsabilité qui n’est pas sans poser quelques soucis : « La multiplication des autorités administratives
indépendantes n’est en effet pas sans risque pour le Gouvernement. Elle le prive des moyens d’intervention
juridiques dont il disposait alors méme que, face a une situation dangereuse et fortement médiatisée, sa
responsabilité politique reste entiere » (Conseil d'Etat, 2001, Les autorités administratives indépendantes,
p.371).

#3 MAJONE, 1996, La Communauté européenne, un Etat régulateur ; MAJONE, 1997, From the Positive to the
Regulatory State: Causes and Consequences of Changes in the Mode of Governance, p.164.

44 « Le recours aux autorités administratives indépendantes a par ailleurs un effet secondaire méconnu mais
néanmoins préoccupant. A une époque ou les autorités publiques cherchent a rapprocher I’administration des
administrés, un recours excessif aux autorités administratives indépendantes contribue au contraire a renforcer la
centralisation étatique. Pratiquement toutes ces autorités sont en effet constituées par un college dont il est
difficile d’imaginer qu’il puisse étre dupliqué au niveau départemental ou méme régional. Il en résulte
nécessairement une forte distance psychologique entre les citoyens et ces institutions » (Conseil d'Etat, 2001, Les
autorités administratives indépendantes, p.376).

45 Le président Philippe De LADOUCETTE, remplagant de Jean SYROTA (2000-2006), a ét¢ nommé en 2006
et renouvelé par décret en 2011 pour 6 ans supplémentaires. Ces importants facteurs d’indépendance ont été

notamment discutés dans le rapport du Conseil d’Etat de 2001 (ibid.).
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s’émanciper du pouvoir politique**®. 11 s’agirait donc d’une régulation de type administrative
partiellement indépendant ou I’étant suffisamment pour constituer un acteur dissociable de
I’Etat.

Les instances de régulation indépendantes ont pour but, dans le cadre de I’ouverture a la
concurrence de services traditionnellement assurés par des entreprises publiques en situation
de monopole, de concilier libéralisation et respect de I’intérét général en évitant de placer la
puissance publique en position de juge et partie**’. L’Europe, qui fixe ces régles, entend en
particulier entretenir des relations privilégiées avec ces régulateurs, voire méme
davantage selon le juriste Jacques ZILLER : «par appétit de pouvoir ou simplement par
volonté de réaliser 1’intérét général européen, la Commission européenne voudrait réguler ou
au moins coordonner les régulateurs dans des domaines ou, au regard des traités, 1I’Union
européenne ne posséde pas de compétence "dure" »***. Marie-Anne FRISON-ROCHE va
méme plus loin en affirmant que les AAI sont « institués comme des sortes de petits Etats
sectoriels, en quasi-lévitation par rapport a 1’Etat traditionnel 2 la fois unifié et concu sur la
séparation des pouvoirs »**°. Leurs pouvoirs sont effectivement pris sur les compétences
traditionnelles de I’Etat d’une part. Ils sont d’autre part cumulés au sein d’une méme entité,
constituant ainsi une rupture par rapport a I’organisation juridique traditionnelle (cumul d’un
pouvoir normatif, d’application et juridictionnel). D’aprés Marie-Charlotte ROQUES-
BONNET, une des conséquences de la création des AAI est par conséquence la
complexification du « réseau des compétences de 1’exécutif »**,

Ceci explique que la stratégie de création des AAI menée par I’Etat ait fait ’objet de
critiques de la part du rapport GELARD de 2006 qui plaidait pour un retour du controle de
I’Etat sur les AAIL Ce manque de contrdle du Parlement compte tenu de cette indépendance a
été un objet de préoccupation®'. I a donné lieu a la mise en place d’un contrdle renforcé du

Parlement permis par les dernieres évolutions législatives qui découle directement de

46 Hypothese développée par Didier TRUCHET (ROQUES-BONNET, 2008, Les blocs de pouvoirs « éclipsés »
par les autorités administratives en réseau : vers la fin des contrepouvoirs ?, p.12).

447 BRILLET, 2004, Le service public “ a la francaise ” : un mythe national au prisme de I'Europe, p.39.

4“8 ZILLER, 2004/1, L'interrégulation dans le contexte de l'intégration européenne et de la mondialisation, p.21 .
49 GELARD, 2006, Rapport au Sénat sur les autorités administratives indépendantes, t.2, p.54.

40 « A I’instar du Conseil constitutionnel, "chien de garde de I’exécutif" en 1958, et protecteur autonome de nos
droits et libertés fondamentaux aujourd’hui, les AAI sont en passe d’échapper a la tutelle du pouvoir exécutif.
Avec la juridisation des fonctions de régulation, les AAI ont gagné en autonomie : la créature échappe a son
maitre. Espaces de réflexion et de dialogue du pouvoir exécutif, les autorités deviendraient, progressivement, un
espace de contrepouvoir décliné sur le modéle collaboratif. Ces autorités réveélent 1I’implosion du "bloc" exécutif,
qui s’est traduite par I’explosion des compétences administratives quasi-judiciaires » (ROQUES-BONNET,
2008, Les blocs de pouvoirs « éclipsés » par les autorités administratives en réseau :@ vers la fin des
contrepouvoirs ?).

45! GELARD, 2006, Rapport au Sénat sur les autorités administratives indépendantes, p.119.
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452

I’importance prise par les AAI dont la CRE fait partie™~. Néanmoins, malgré cela, le rapport

du sénateur Jacques MEZARD daté de 2015 dresse une fois encore le méme constat alarmiste

sur le manque de contrdle dont les AAI font 1’objet*?,

b. La CRE, nouvel acteur-clé de la régulation a I’échelle nationale

La premiere AAI ayant a connaitre les problématiques liées a I’¢lectricité est I’ Autorité de
la concurrence, créée en 2008 dans le cadre de la loi de Modernisation de 1’économie. 11
s’agit d’une autorité collégiale comprenant 17 membres**. Dans la répartition des rdles, celle-
ci est dotée d’une compétence économique générale quand la CRE agit en tant que régulateur
sectoriel. L’Autorit¢ de la concurrence est chargée d’examiner les plaintes relatives aux
pratiques anticoncurrentielles s’agissant de la production et peut étre appelée a se prononcer
sur les modalités de fixation des prix de 1’¢lectricité. La CRE peut la saisir concernant ce type
de pratiques dans le secteur de 1’énergie ainsi que plusieurs autres acteurs (entreprises,
consommateurs, etc.). Elle peut méme s’autosaisir. Plusieurs de ses avis ont ainsi permis de
définir plus précisément le cadre économique qui a suivi libéralisation (avis concernant le
rachat de Poweo par Direct Energie, avis sur la séparation des activités commerciales et de
service public des opérateurs, etc.)*>. L’ Autorité de la concurrence a émis 36 décisions et avis
en 2014 dans plusieurs secteurs économiques, aucune sanction pécuniaire n’étant a constater.
Parmi eux, trois seulement ont concerné 1’énergie dont deux 1’électricité*®. Le premier fait
suite a une demande d’avis du ministre en charge de 1’énergie a propos du mode de calcul des
tarifs réglementés de vente d’¢électricité et le second concerne les modalités d’acces régulé a
I”¢électricité nucléaire historique (ARENH). Si ces deux avis concernent des points importants
de D’économie de I’¢lectricité, ils restent aujourd’hui peu nombreux. Surtout, le

Gouvernement n’est pas contraint de les suivre et reste 1’autorité décisionnaire finale.

452 En particulier le contrdle de activité, du budget et de la nomination des membres (GELARD, 2014, Rapport

d'information sur les autorités administratives indépendantes).

453 MEZARD, 2015, Rapport fait au nom de la commission d'enquéte sur le bilan et le contréle de la création,
de l'organisation, de l'activité et de la gestion des autorités administratives indépendantes, Tome 1.

454 Un président nommé par le Gouvernement, 6 membres issus de différentes juridictions (Cour de Cassation,
Conseil d’Etat...), 5 personnalités choisies en fonction de leurs compétences en matiére économique ou en
matiere de concurrence et enfin 5 personnalités exercants ou ayant exercées des activités dans différents secteurs
d’activité économique. Un commissaire de gouvernement est également présent lors des discussions.

435 Décision n° 11-DCC-142 du 22 septembre 2011 relative a la prise de contrdle exclusif de la société Poweo
par la société Direct Energie et décision 09-MC-01 du 8 avril 2009 relative a la saisine au fond et a la demande
de mesures conservatoires présentée par la société Solaire Direct.

456 Autorité de la concurrence, 2015, Rapport d'activité 2014. Avis N°14-A-14 du 15 octobre 2014 et 14-A-16 du
20 octobre 2014.
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Le médiateur de [’énergie, deuxieme AAI liée a 1’¢lectricité, a été créé en 2006. 1l est
chargé d’émettre des recommandations dans le cadre de litiges relatifs a I’exécution des
contrats de fourniture d’¢lectricité et de gaz et de participer a [’information des
consommateurs. Son réle s’accroit a mesure que le nombre des dossiers qu’il a a traiter
augmente (5 111 en 2009, 8 044 en 201 1)*%7.

La plus importante de ces AAI pour I’énergie est la Commission de régulation de
[’énergie (CRE), au centre du dispositif régulatoire de 1’énergie depuis une quinzaine
d’années. La création des agences s’est justifiée dans le secteur des industries de réseau par le
principe d’impartialit¢ du régulateur qui s’impose dans le droit européen (régulation de la
concurrence)®®. La CRE est ainsi la premiére a avoir été créée en 2000 dans le cadre de la
transcription des directives européennes de 1996 et 1998 sur I’ouverture des marchés de
I¢lectricité et du gaz dans la législation nationale. Si la création d’un régulateur a été
imposée, le choix de se doter d’une AAI sectorielle n’était pas une obligation européenne
mais reléve d’un choix de ’Etat frangais. L’Allemagne a par exemple opté dans un premier
temps pour une régulation assurée par une agence indépendante chargée de la concurrence
générale (bundeskartellamt). Un choix qui peut €tre vu comme une garantie pour les autres
acteurs (UE, opérateurs privés) aprés des décennies de grande proximité entre 1’Etat et
I’opérateur historique*>°.

La CRE, comme ses homologues, a des intéréts a défendre dans le cadre d’une mission
bien précise et de relations contractuelles. En tant qu’autorité sectorielle, n’a pas de
délégations a d’autres niveaux d’administrations sur le territoire national. Or, son role est
avant tout européen au sens ol sa mission principale est d’accompagner la libéralisation*®’, A
ce titre, elle est donc partie prenante de la construction d’un marché européen de 1’énergie et
membre du Conseil des régulateurs énergétiques européens (CEER) et de 1’Agency for the

cooperation of energy regulation (ACER)*!. Elle bénéficie du soutien de la Commission dont

457 Médiateur de 1'énergie, 2012, Rapport d'activité 2011.
458 DEBAETS, 2010, Les autorités administratives indépendantes et le principe démocratique : recherches sur
le concept d""indépendance”.

49 Tous les liens ne sont cependant pas rompus entre 1’Etat et la CRE. Cette derniére est composée d’un collége
de 5 membres nommés : un président et deux membres désignés par le Président de la République apres avis du
Parlement, et deux autres membres nommés respectivement par les présidents des deux chambres.

460 CRE, 2013f, Réglements et délibérations [En ligne]).

461 DCOM(2006) 841. Dans le cadre de sa transposition dans la 1égislation frangaise, il est fait mention que
« dans le respect des compétences qui lui sont attribuées, la Commission de régulation de 1'énergie concourt, au
bénéfice des consommateurs finals, au bon fonctionnement des marchés de 1'électricité et du gaz nature » (loi du

07 décembre 2006 relative au secteur de 1’énergie).
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elle est chargée de faire respecter les décisions dans les pays membres*®2. Vu de Bruxelles,
ces liens — qui ne sont pas de nature hiérarchiques — existent a travers une mission bien
définie de controle de I’application des directives et réglements a I’échelon national.

Lors de sa création, la CRE apparaissait plutdt comme un organe technique de conseil et
de proposition pour le ministre en charge de 1’énergie*®*. Ses attributions ont depuis toutefois
¢été ¢largies a la suite des lois sur I’énergie évoquées plus haut. Aujourd’hui, la CRE :

e ¢labore le montant des tarifs d’utilisation des réseaux d’électricité au gouvernement
(TURPE), qui sont ensuite transmis aux ministres en charge de I’économie et de
I’énergie, lesquels peuvent faire des propositions rectificatives qui doivent é&tre
motivées.

e gere le dispositif de compensation des fournisseurs supportant des charges de service
public de I’¢lectricité (CSPE),

e agit en qualité d’organisme chargé de mettre en ceuvre les appels d’offres lancés par le
gouvernement (ex. pour I’éolien et le PV),

e donne un avis technique sur les problématiques réseau. Elle valide par exemple les
projets d’effacement pour faire face aux pointes**.

e valide le budget annuel d’investissement de RTE dans le cadre de sa compétence de
garant d’un accés équitable et transparent aux réseaux de transport et de distribution
(controle de l’activité des gestionnaires des réseaux de transport et de distribution,
GRT et GRD).

Les avis de la CRE portent sur des questions liées a I’utilisation des réseaux d’électricité
dont I’importance est cruciale mais la portée réduite dans certains cas par des prérogatives
étatiques. Les tarifs de vente de I’électricité éolienne ont par exemple été jugés surestimés par
la CRE une premiére fois par un avis daté du 5 juin 2001, puis de nouveau le 29 juin 20066,
Cependant, le Gouvernement n’a jamais suivi ses recommandations, malgré une hausse
substantielle des tarifs entre ces deux dates**®. Plus récemment, la CRE a été saisie par le
Gouvernement concernant les conditions d’élaboration des schémas régionaux de

raccordement au réseau des EnR (S3REnR). Les mesures proposées allaient dans le sens

462 ENA, 2002, Une politique européenne de l'énergie ?, p.40. Le rapporteur de ’OPCST (Office parlementaire

d'évaluation des choix scientifiques et technologiques) et député socialiste Christian BATAILLE parlait
d’ailleurs de la Commission de régulation de 1’énergie comme d’un « agent du libéralisme » relayant la volonté
de la Commission européenne (Assemblée nationale, 2006, Compte rendu analytique officiel, 2éme séance du
vendredi 3 novembre 20006, 17¢éme jour de séance, 34éme séance).

463 GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries de réseau : diversité dans la convergence ?

464 Par exemple en région Bretagne (CRE, 2013a, Approbation des régles expérimentales Bretagne par la CRE
[En ligne]).
465 Une estimation se base sur le coiit de production évité et le colit de production de la filiere.

466 ZAVOLI, 2010, Energie photovoltaique et éolienne : aspects économiques et financiers.
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d’une baisse des cofits de raccordement mais le Gouvernement n’en a pas tenu compte “°’. Ce
type de prérogatives est un élément important qui confirme le poids de I’Etat dans la
régulation. Néanmoins, plusieurs éléments récents contredisent cette situation. C’est en
particulier le cas pour la fixation des tarifs réglementés de vente, pour lesquels I’Etat est
souvent intervenu ces dernieres années afin de limiter I’augmentation. La réforme du mode de
calcul de ces tarifs a en effet remis en cause cette possibilité d’action en 201548, IIs sont
aujourd’hui calculés d’apres plusieurs parametres permettant de favoriser le développement
de la concurrence*®. Surtout, depuis le 8 décembre 2015, c’est la CRE qui se trouve
compétente pour fixer le montant de I’évolution de ces tarifs*’?. Si la réforme des modalités
d’intervention du Gouvernement dans la fixation de ces prix reste a ce jour en discussion, ce
glissement de compétence vers la CRE illustre I’important de I’institution alors que 89% des
sites de consommation d’électricité étaient encore aux tarifs réglementés de vente*’!.
Parallelement, le role de la CRE s’¢largit également a la surveillance des transactions
effectuées sur les marchés de 1’¢lectricité et des échanges aux fronticres. Elle contrdle a ce
titre les quotas d’émissions de CO2 créés en 2005 au sein de I’'UE. Son action est par ailleurs
conjointe a ’AMF (Autorité des marchés financiers) depuis la loi de régulation bancaire et
financiere du 22 octobre 2010 et a 1’Autorit¢ de la concurrence en vertu des missions

assignées a cette derniere. La CRE, comme les autres AAI est dotée de I’expertise nécessaire

467 La CRE proposait par exemple de limiter I’application de schémas régionaux de raccordement au réseau des

EnR aux installations de production d’une puissance supérieure a 250 kVa (Actu-environnement, 2012e, Le
contenu des schémas régionaux de raccordement au réseau des EnR est précisé [En ligne]).

468 Larticle 1.337.6 du Code de 1’énergie, issu d’une décision contenue dans la loi NOME, stipule que : « Dans
un délai s'achevant au plus tard le 31 décembre 2015, les tarifs réglementés de vente d'électricité sont
progressivement établis en tenant compte de 1'addition du prix d'acces régulé a I'électricité nucléaire historique,
du coiit du complément a la fourniture d'électricité qui inclut la garantie de capacité, des cofits d'acheminement
de I'électricité et des cofits de commercialisation ainsi que d'une rémunération normale ».

469 « Le projet de décret vise principalement & mettre en ceuvre la méthode de I'empilement des cofits, prévue a
l'article L. 337-6 du code de I'énergie en vue d'assurer la contestabilité des tarifs par les fournisseurs alternatifs
(c'est-a-dire pour leur permettre de concurrencer les TRV). Cette méthode differe de celle utilisée jusqu'ici, qui
prenait en compte les colits comptables d'EDF dans la fourniture des TRV. La nouvelle méthode de calcul
additionnera quatre composantes de cofits supportées par EDF pour la fourniture de ces tarifs : le coiit de 1'acces
a 1'électricité nucléaire historique (ARENH) ; le cofit du complément d'approvisionnement en électricité - hors
nucléaire - basé sur les tarifs de gros du marché a terme constatés, les colits d'acheminement de 1'électricité
déterminés en fonction des tarifs d'utilisation des réseaux publics d'électricité (TURPE) et les colits de
commercialisation de 1'électricité. Cette nouvelle méthode de calcul doit permettre de mettre les fournisseurs
alternatifs en situation de concurrencer les TRV, ceux-ci étant fixés & un niveau compatible avec les cofits
supportés par les concurrents d'EDF » (Autorité de la concurrence, 2014, Tarifs réglementés de vente.
Communiqué de presse du 15 octobre 2014 [En ligne]).

40 CRE, 2016, Tarifs réglementés de vente d'électricité d'EDF. Comuniqué de presse du 8 mars 2016.

471 En mars 2015, avant la suppression des TRV pour les professionnels en janvier 2016.
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a son action dans un domaine technique pointu, les réseaux d’énergie et leur économie*’?. Elle
dispose d’un pouvoir réglementaire et de sanction pour traiter des différents concernant
I’accés et I'utilisation des réseaux publics d’électricité ainsi que pour garantir leur bon
fonctionnement. Ce pouvoir « quasi-juridictionnel », conféré a seulement quelques AAI, a
cependant été déclaré subordonné au pouvoir réglementaire national et se trouve tres encadré
par la 10i*"3. Tl s’exerce via I’instance de reglement des différends créée en 2006, le CORDIS
(Comité de réglement des différents et des sanctions)*’*. Celui-ci gére les différends entre
gestionnaires et utilisateurs des réseaux publics d’électricité et de gaz en particulier les litiges
liés au raccordement des moyens de productions a base d’EnR comme 1’éolienne ou le PV#7.
I1 peut par exemple a ce titre prononcer des astreintes. En vertu de ses prérogatives concernant
les programmes d’investissement sur le réseau de transport et du lien qu’il existe entre
transport et production, le régulateur sectoriel intervient aussi indirectement ou de maniere
plus informelle dans les questions d’investissement*’®. Plus généralement, sa capacité a faire
appliquer et a émettre une régulation qui s’applique au cceur du systéme électrique que sont
les réseaux et leurs gestionnaires (entreprises de distribution et de transport) le place dans une
position stratégique.

La CRE — comme les autres AAI — apparait par conséquent comme un acteur national a
part entiére rattaché a I’Etat par un certain nombre de liens juridiques mais qui s’en détache
par une libert¢ d’action et de proposition dans ses prérogatives reposant sur une
réglementation définie par 1’Union européenne. Elle évolue entre I’Etat et 1’Europe sans
dépendre totalement de 1’'une ou de I’autre, d’ou une impression de « désolidarisation » vis-a-
vis de ces deux niveaux de régulation. Les vicissitudes dans I’attribution ou non de la
personne morale a la CRE témoignent des hésitations du législateur dans le statut a donner a
cette institution qui fait un peu figure d’électron libre*’”. Or, elle est aujourd’hui dotée de

cette personnalité pour veiller a la bonne application du droit européen en matiere d’acces aux

412 MAJONE, 1994, L Etat et les problémes de la réglementation.

473 « Les seuls litiges qui peuvent étre portés devant le Comité de réglement des différends et des sanctions
(Cordis), instance quasi-juridictionnelle au sein de la CRE, sont relatifs a 1’accés et a 1’utilisation des réseaux
publics d’électricité et de gaz » (SIA Partners, 2008, Interview de Philippe de Ladoucette, Président de la
commission de régulation de l'énergie (23 avril 2008) [En ligne]). Les autres entités dotées de pouvoirs « quasi-
juridictionnels » sont par exemple 1’Autorité des marchés financiers (AMF) ou 1’Autorité de régulation des
communications électroniques et des postes (ARCEP).

474 Son action est évoquée dans le chapitre 3, 1.

475 e CORDIS est une instance indépendante au sein de la CRE composée de deux conseillers d’Etat désignés
par le vice-président du Conseil d’Etat et de deux conseillers a la Cour de cassation désignés par le premier
président de la Cour de cassation.

416 ENA, 2002, Une politique européenne de l'énergie ?, p.41.

477 Pour les controverses, voir GELARD, 2006, Rapport au Sénat sur les autorités administratives

indépendantes, p.66-68.
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réseaux *’8. Son action s’inscrit au sein d’un territoire fonctionnel qui est national et se fait en
interaction avec 1’Etat mais aussi en lien avec 1’Union européenne. Son caractére stratégique
en fait une AAI un peu spécifique. Ceci explique notamment pourquoi, a la différence
d’autres secteurs, il existe a la CRE un commissaire du gouvernement qui siége aux cotés —
mais pas a I’intérieur — de la commission.

Bénéficiaires du démembrement du pouvoir étatique en matiere de régulation, la CRE est
un acteur montant qui n’a cess¢ de prendre de I’importance depuis sa création. Le
développement de 1’exploitation des EnR a I’aide d’une production distribuée va
mécaniquement accroitre son role a 1’avenir.

« L'activité de la CRE liée aux énergies renouvelables s'est fortement développée

puisqu'elle émet a présent un avis sur les projets d'arrétés fixant les tarifs de rachat et,

surtout, gere les appels d'offres, qui ont triplé en nombre depuis 2011, déclare son
président Philippe de LADOUCETTE. En 2014, la CRE a instruit 2 000 dossiers de
candidature. Cette année, 600 dossiers ont été déposés pour le dernier appel d'offres.

En 2014, la Commission européenne a défini le recours aux appels d'offres comme le

mécanisme de droit commun du soutien aux €énergies renouvelables. La CRE devrait

donc jouer un role renforcé dans ce domaine. Le projet de loi relatif a la transition
énergétique accroit lui aussi les missions de la CRE sur la CSPE, les réseaux
intelligents, le stockage de gaz, 1'énergie dans les collectivités d'outre-mer »*7°.

Parmi les différentes agences administratives indépendantes exercant leur activité a
I’échelle nationale, la CRE est celle qui joue le role le plus important en matiere de régulation
en se substituant a I’Etat (tarifs régulés de vente, TURPE) et en garantissant 1’application de
la réglementation européenne de libre acces au réseau de transport et de distribution. Comme
pour d’autres AAI, sa mission est en effet aujourd’hui « quasi-normative » et « quasi-
juridictionnelle ». Marie-Charlotte ROQUES-BONNET les positionnent ainsi « au carrefour
des trois pouvoirs », remplissant une fonction de régulation en aval de I’activité 1égislative, en
amont de I’action judiciaire et sous tutelle du pouvoir exécutif*®’. Si pour la CRE la notion
d’indépendance par rapport a I’Etat fait toujours débat et que la nature définitive de ses
prérogatives ne semble pas encore fixée, reste qu’il s’agit concrétement d’un nouveau modele

d’intervention publique qui se met en place. Son rdle est a la fois consultatif, décisionnel et

478 «[...] pour l'accomplissement des missions qui sont confiées a la Commission de régulation de I'énergie, le
président de la commission et le président du comité ont respectivement qualité pour agir en justice au nom du
college et au nom du comité » (Article L132- du Code de 1’énergie).

479MEZARD, 2015, Rapport fait au nom de la commission d'enquéte sur le bilan et le controle de la création, de
l'organisation, de l'activité et de la gestion des autorités administratives indépendantes, Tome 1.

480 ROQUES-BONNET, 2008, Les blocs de pouvoirs « éclipsés » par les autorités administratives en réseau :

vers la fin des contrepouvoirs ?
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coercitif impliquant pour certains une confusion des genres et des pouvoirs, nonobstant

I’existence de conditions et de limites a son pouvoir de régulation*8!.

3. La troisieme voie de la réqulation juridique

Il est important de souligner I’existence d’un autre « régulateur » qui officie parallelement
ou complémentairement a ces différents organismes : 1’autorité judiciaire. Le juge a toujours
¢été appelé a se prononcer sur les contentieux liés a 1’¢lectricité. Depuis la libéralisation, ses
compétences — qu’il soit administratif ou civil — se sont accrues, parallelement a la montée en
compétence des régulateurs précédemment évoqués. En effet, celui-ci est d’une part appelé a
intervenir dans le cadre du fonctionnement des marchés en application du droit européen, et
d’autre part dans 1’application du service public. Un colloque tres suivi de I’Association
francaise du droit de 1’énergie (AFDEN) qui a eu lieu le 11 décembre 2014 témoigne de ce
renouveau des questions juridiques autour de 1’énergie dans un contexte devenu beaucoup
plus propice aux contentieux (ex. multiplication des producteurs, opérateurs en concurrence,
dé-intégration)**,

Le juge administratif est par exemple compétent dans le cadre des décisions prises par le
Gouvernement apres avis de la CRE ou des décisions de la CRE émises dans le cadre de ses
propres activités. Le juge judiciaire doit de son coté connaitre les litiges liés aux sanctions
prises par le CORDIS*?. L autorité judiciaire est donc simultanément source de régulation et
contrdleur du régulateur a travers son activité d’arbitrage entre le marché et ces régulateurs.
Inversement, en raison du haut degré d’expertise financic¢re et technique requise dans le
secteur de I’énergie, le juge est appelé a faire appel a la CRE ou a I’ Autorité de la concurrence
dans le cadre d’avis afin d’émettre son jugement.

Une trilogie régulatoire est donc en train d’émerger composée de I’Etat, d’organismes
appliquant un droit de la régulation issu de I’Union européenne et du pouvoir judiciaire en
charge de contrdler ce nouvel agencement institutionnel. Du c6té du requérant, le systeme mis
en place permet de disposer d’une capacité étendue a faire valoir ses droits. En effet, un acteur

économique — fournisseur, producteur ou gestionnaire de réseau — pourra suivant la nature de

Bl «Du point de vue du régulateur, il ne s’agit pas d’exercer un pouvoir "législatif”, "exécutif" ou

"juridictionnel” : il s’agit d’utiliser des compétences données par la loi ou le réglement, dans un domaine
particulier, marqué par une forte technicité. La position du régulateur est moins celle d’un législateur, d’un
gouvernement ou d’un juge que celle d’un médecin. C’est en ce sens qu’il y a, entre ses mains, une certaine
confusion des pouvoirs : une confusion qui n’est pas tant un cumul de "pouvoirs" qu’un rassemblement d’outils
pour répondre, au cas par cas, a des enjeux techniques dans un domaine donné » (EPRON, 2011, Le statut des
autorités de régulation et la séparation des pouvoirs).

482 AFDEN, 2014a, L'énergie et ses juges.

483 Voir a titre d’exemple la décision du Conseil d’Etat du 3 mai 2011 (Conseil d'Etat, 2011, SA Voltalis, req.
n°331.858).
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son litige avoir le choix entre le juge administratif, le CoRDIS et la Cours d’appel de Paris
pour un différend avec un gestionnaire de réseau ; ou bien la juridiction commerciale, voire
I’ Autorité de la concurrence, pour un abus de position dominante ou des ententes illicites*3.

Les contentieux dans le cadre du contrat de concession ¢€lectriques illustrent I’évolution
du réle du juge. Un exemple marquant fut celui du recours déposé par le CLER Réseau pour
la transition énergétique contre la prolongation pour 15 ans de la concession du réseau
d’électricité de Paris au profit d’ErDF*°. Auparavant, le fournisseur d’électricité Direct
Energie avait lui aussi déposé un recours devant le tribunal administratif de Paris contre cet
avenant qu’il jugeait non conforme avec le droit communautaire (pas de publicité, ni de mise
en concurrence)*®®. Mais 1’opérateur avait retiré sa plainte quelques temps aprés*®’. La
jurisprudence émanant du juge administratif (et des autorités supérieures en cas d’appel)
participe donc a la régulation du secteur par son interprétation de la loi.

Si le role du juge dans le secteur énergétique n’est pas nouveau, sa place compte tenu de
I’évolution des objets jugés et de leur contexte — reglementation européenne, développement
de la concurrence, complexification juridique, multiplication des installations de production,
etc. — en fait aujourd’hui un acteur potentiellement important. En effet, a ce jour, si la portée
des décisions en matiere de régulation juridique prises par des juges civils et administratifs est
grande, le volume de leur activité jurisprudentielle reste encore limité. Comme le constatait
Thierry DAHAN en décembre 2014 a 1’occasion du colloque de I’AFDEN, I’ Autorité de la
concurrence, dont il est le vice-président, n’est par exemple presque jamais saisie s’agissant
du marché de I’électricité*3®. Son role est i ce jour avant tout de donner des avis, en particulier

pour améliorer les conditions de I’ouverture a la concurrence.

Des lors, I’activit¢ du juge permet de maintenir une unité au niveau national. Elle
confirme 1’idée selon laquelle la judiciarisation des relations a tous les niveaux de 1’édifice
régulatoire fait du pouvoir judiciaire un régulateur a part entiere et va probablement étre
appelée a progresser alors que les logiques de marché se développent **°. Le droit de la

régulation est encore en forte évolution et la place des régulateurs juridiques appelée a évoluer

BIAFDEN, 2014b, "L'énergie et ses juges". Colloque de IAFDEN du 11 décembre 2014. Livret du participant.
485 Association environnementaliste spécialisée dans 1’énergie (évoquée dans le chapitre 2, 1I, C). Le cceur du
probleme résidait dans les contradictions existant aux yeux de certains acteurs entre les droits francais et
européen sur la mise en concurrence des concessions de distribution. Il a fait 1’objet d’une question prioritaire de
constitutionnalité déposée le 14 juin 2010 par son président Raphaél CLAUSTRE. Elle a été rejetée par le
tribunal administratif de Paris.

486 |es contentieux se réglent devant le tribunal administratif de la région concernée.

47 1a Gazette des Communes, 2011b, La concession Ville de Paris/ErDF contestée devant le tribunal
administratif [En ligne].

48 DAHAN, 2014, Le juge et la structure de l'offre, production et fourniture.

489 EPRON, 2011, Le statut des autorités de régulation et la séparation des pouvoirs.
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a mesure que la diversité et la pluralité, qui sont deux facettes de la transition énergétique
nationale, s’amplifieront*”. Giandomenico MAJONE fait de 1’impossibilit¢ d’imposer un
controle judiciaire a ’autorité de régulation une des caractéristiques des « anciens modes de
pensée et de comportement », c’est-a-dire ceux qui avait cours avant la vague de libéralisation
débutée dans les années 1980 en Europe®!. Or, le fait que les acteurs mentionnés plus haut
puissent étre sollicités décentralise une action autrefois exercée par 1’Etat ou sous sa tutelle. A
ce controle judiciaire s’ajoute une autre innovation qui contraste avec le modele centralisé
historique et qui consiste pour le public a disposer d’outils de visualisation et de
compréhension de cette régulation. La création de ces institutions (AAI) s’est traduite par un
gain substantiel en termes de transparence et d’information**?. Ces régulateurs sont en effet
contraints de justifier I’ensemble de leurs actes. La communication de la CRE, du Médiateur
de I’énergie ou de I’ Autorité de la concurrence offre en libre acces a un public — certes averti
— une abondante documentation: ensemble des mesures prises, rapports annuels,
jurisprudence, bulletins de liaison, démarches a effectuer, actualités, etc. Un changement
radical comparé a la situation qui prévalait quelques années en arriere ou la centralisation était
synonyme d’opacité ou de confidentialité (cf. chapitre 1). On ne peut pas attribuer la paternité
de cette transparence aux AAI mais il est certain que leur mise en place a été concomitante de
I’entrée de I’énergie sur la place publique et a favorisé son essor. Par ailleurs, il est avéré que
le pouvoir de la CRE se trouve directement li€ a sa capacité a communiquer ses avis et ses
décisions. Notons toutefois que cette nouvelle transparence n’implique toutefois pas
mécaniquement une démocratisation pleine et entiere compte tenu de la faible teneur
démocratique de ces mémes AAI auxquelles il est souvent reproché — comme a 1I’Europe en

général —, leur « déficit démocratique ».

Pour résumer, que plusieurs acteurs soient a I’origine d’une régulation représente un
changement fondamental par rapport a la période de nationalisation durant laquelle celle-ci
était entiérement effectuée par I’Etat et EDF. La recomposition  laquelle nous assistons
depuis pres d’une quinzaine d’années demeure cependant visiblement inachevée. En effet, les
autorités publiques semblent ne pas avoir trouvé a ce jour une organisation stabilisée visant a
réguler le marché de 1’énergie (cf. tractations sur le montant de la taxe carbone). Il est ainsi
possible que le régulateur sectoriel hérite d’autres missions au gré de I’évolution du cadre
1égislatif comme ce fut le cas depuis sa création. Ensuite, le processus d’européanisation se

trouve au milieu du gué compte tenu des rapports de force entre I’Etat et I'UE. Etant donné la

490 BOUTAUD, 2017 [a paraitre], Transition énergétique.
41 MAJONE, 1994, L Etat et les problémes de la réglementation, p.136.

492 GENOUD, 2004/2, Libéralisation et régulation des industries de réseau : diversité dans la convergence ?
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difficulté avec laquelle la libéralisation s’effectue et I’instabilité qu’elle suscite dans le secteur
électrique, on ne voit guére d’issue rapide 2 cette situation de transition*”.

L’Union européenne influence aujourd’hui d’un c6té significativement la 1égislation et la
réglementation nationale mais peine a s’imposer face a 1’Etat. L’européanisation reste
toujours contrainte par le maintien de ses prérogatives et ne remet pas fondamentalement en
question sa position centrale dans cette nouvelle configuration. L’Etat frangais a méme pu
jouer du nouveau jeu d’acteurs pour effectuer des réformes difficiles a faire passer auprés de
I’opinion publique. Les gouvernements peuvent ainsi laisser prendre les décisions
impopulaires par des AAI ou I’Europe et se placer comme subissant les événements comme
nous 1’avons dit plus haut***. Patrick Le LIDEC parle de « transfert d’impopularité » pour
désigner ce subtil mécanisme de délégation**”.

D’un autre c6té, I’Etat n’est plus le seul décideur en matiere de fixation des objectifs
environnementaux (ex. 3X20) et d’organisation de I’économie (ex. fin des tarifs régulés). Les
moyens pour y parvenir sont dépendants de cette régulation (ex. séparation des activités,
obligation de développer la concurrence). Son action est particulierement visible a travers les
lois consacrées a 1’énergie qui transposent dans certains cas directement les directives et les
reglements européens. L’accroissement et la diversification de 1’activité¢ de la CRE au niveau
national est aussi a mettre sur le compte de leur mise en place (marché européen de 1’énergie).
Celle-ci apparait comme étant la garante d’une régulation a caractére initialement assez
technique mais qui tend a s’¢élargir, quand celle de 1’Etat couvre les champs plus politiques et
stratégiques. Les quelques 325 positions (avis, décisions, propositions, etc.) prises par la CRE
depuis sa création sur 1’¢lectricité vont dans le sens de cette répartition des compétences.

De ce fait, la régulation du systeme électrique présente une configuration presque
entierement nouvelle qui peut étre simplifiée en distinguant régulation politique (UE, Etat),
régulation technique (ACER, CRE etc.) et régulation juridique (juge). A la dyarchie
Etat/EDF succéde un systéme reposant sur plusieurs acteurs dont I’action détermine des
stratégies, des objectifs et des conditions de fonctionnement s’appliquant a toutes les parties
prenantes. Chacun, a son niveau et dans sa catégorie, engendre une action normative régissant
les actions et les interactions des composants du systeme électrique, ceci sur la base du
développement d’un droit de la régulation (soft law). Toutefois, ils ne sont aujourd’hui pas les

seuls a exercer une activité de régulation du systeme électrique. D’autres acteurs, cette fois-ci

493 Cf. par exemple les observations réalisées par France stratégie 2 propos des problémes rencontrés dans la

création du marché européen de 1’¢lectricité (France Stratégie, 2014, La crise du systeme électrique européen.
Diagnostic et solutions).

494 « Par exemple, s’ils souhaitent adapter leur réglementation ou leurs institutions a l’environnement
international, mais trouvent cette adaptation difficile, il peut leur étre utile d’invoquer la « pression » européenne
ou des AAI » (THATCHER, 1/2004, Concurrence ou complémentarité ?, p.50).

45 Le LIDEC, 2011, Gouverner (par) les finances publiques.
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au niveau local, sont en train de s’emparer de la question de 1’énergie et de s’affirmer

progressivement comme des acteurs incontournables.

II. Les collectivités, acteurs montants de la régulation

Nous venons d’évoquer le role de I’Etat, de I’'Union européenne ou des agences, sans que
les collectivités territoriales ne soient mentionnées. Cette absence interroge alors que ces
dernieres sont considérées comme des acteurs omniprésents dans 1’énergie, voire sont parfois
qualifiés de «régulateurs » ou de «régulateurs locaux ». En vertu d’un accroissement des
prérogatives locales, de plusieurs lois de décentralisation et d’un contexte technico-
économique leur permettant de s’invertir dans un champ dont elles étaient autrefois tenues a
distance, elles se trouvent aujourd’hui associées a 1’¢laboration de sa législation et sa
réglementation.

La tendance lourde a la décentralisation politique s’observe sur le long terme depuis les
années 1980 et engendre un climat propice a I’exercice de nouvelles prérogatives dans divers

496 «[...] Il existe bien un consensus politique général, dans

domaines pour les acteurs locaux
la France d’aujourd’hui, en faveur d’une augmentation des compétences des collectivités »
constate Jérome DUBOIS*’. Cette augmentation des compétences s’effectue dans un cadre
1égal garanti par la Constitution et qui accorde aux collectivités une autonomie administrative
et financiere dans plusieurs domaines, dont certains sont directement liés a I’énergie comme
I’aménagement de 1’espace, [’urbanisme, les déplacements ou I’innovation. Ce
macroprocessus de décentralisation, méme s’il a débuté assez tardivement, est en effet a

I’ceuvre depuis quelques années dans le secteur de 1’énergie. Celle-ci est ainsi devenue une

4% Loi relative aux droits et libertés des communes, départements et régions (DEFERRE) en 1982 ; Loi pour
I’aménagement du territoire de la république (JOXE-MARCHAND) en 1990; Loi d’orientation pour
I’aménagement et le développement du territoire (PASQUA) en 1995 ; Loi d’Orientation pour ’aménagement et
le Développement Durable du Territoire (VOYNET) en 1999 ; Loi de Simplification et de renforcement de
I’intercommunalité de 1’intercommunalité (CHEVENEMENT) en 1999 ; Loi pour la Solidarité et le
Renouvellement Urbain (GAYSSOT-BESSON) en 2000 ; Révision constitutionnelle du 28 mars 2003, dans
laquelle est mentionnée 1’organisation décentralisée de la République ; Lois relatives aux libertés et
responsabilités locales du 13 aofit 2004 (Acte II de la Décentralisation) ; Loi du 16 décembre 2010 de réforme
des collectivités territoriales.

7 DUBOIS, 2013, Gestion des collectivités locales et financement des projets territoriaux, p.6. On peut penser
comme le professeur de droit Luciano VANDELLI qu’il s’agit de changements d’une importance considérable.
«[...] il ne semble pas du tout hasardeux d’affirmer que, globalement, les processus de régionalisation et de
décentralisation qui se sont développés ces dernieres années, ainsi que ceux qui sont destinés a se produire dans
les prochains temps, sont en train d’esquisser la plus importante transformation administrative, & I’échelon
européen, depuis la réalisation et le rayonnement du grand modele tracé par la Révolution de 1789 et par
Napoléon » (VANDELLI, 2003, La fin de I'Etat-nation ?).
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thématique a part entiere pour les collectivités en s’inscrivant dans une dynamique
économique et politique favorisant leur participation a de multiples points de vue. Ceci est
particulierement vrai pour le champ des énergies renouvelables. Il reste néanmoins difficile
d’apprécier le positionnement exact des collectivités dans le fonctionnement institutionnel du
systeme ¢€lectrique et la nature exacte de la régulation qu’elles exercent. La diversité de leurs
profils comme 1’accroissement continuel de leurs prérogatives n’aident pas.

Dans cet objectif, nous présenterons tout d’abord le cheminement récent qui a vu se
développer les projets de territoire locaux dédiés a I’énergie et les moyens d’action qui
marquent I’institutionnalisation du rdle des collectivités territoriales, en particulier s’agissant
des énergies renouvelables (A). Nous nous arréterons ensuite sur la compétence d’autorité
concédante des communes sur laquelle un certain nombre d’entre elles s’appuient pour agir
dans le secteur de 1’¢lectricité¢ (B). Ces autorités organisatrices de la distribution (AOD) se
présentent en effet a la fois comme étant a I’origine de la régulation en matiere d’électricité
mais également comme un « nouvel » acteur apres leur relatif effacement durant la période de
nationalisation. Enfin (C), nous en dégagerons des conclusions sur la nature de la régulation

effectuée par les collectivités.

A. Les collectivités territoriales, actrices opérationnelles

1. Une libre administration encadrée par les lois et les reglements

Les collectivités s’administrent librement «par des conseils élus et disposent d’un
pouvoir réglementaire pour [’exercice de leurs compétences » précise la révision
constitutionnelle du 28 mars 2003*°%. Sont concernées les communes, les départements, les
régions, les collectivités a statut particulier et les collectivités d’outre-mer. En revanche, les
notions de souveraineté ou d’indépendance ne sont jamais utilisées s’agissant des territoires
institutionnels locaux. Et pour cause, car ils s’intégrent dans un rapport avec I’Etat central qui
dispose toujours des compétences régaliennes (diplomatie, justice, droit de légiférer, etc.). Le
constitutionnaliste Frédéric ROUVILLOIS précise en effet que la souveraineté n’est pas
divisible. Dés lors, dans le cas des Etats fédérés, par exemple, il ne peut y avoir une
souveraineté limitée par une autre, excepté si I'un des deux niveaux dispose d’une « fausse
souveraineté ». Cela peut étre le cas de 1’étage supérieur (comme 1’Union européenne), ou
d’un étage inférieur « qui ne forme plus, malgré le nom et les apparences, qu’une collectivité

non souveraine, infra-étatique, a I’intérieur d’un Etat devenu unitaire »*°. En écho a ces

4% Pour le contenu et les enjeux de cette réforme, voir Hervé Rihal, ibid.Le statut constitutionnel des collectivités
territoriales issu de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003 : entre innovation et complexité.

499 ROUVILLOIS, 2014, Droit constitutionnel.
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précisions, il est effectivement rarement question d’indépendance ou de souveraineté
énergétique locale.

Juridiquement, la France est indivisible mais son organisation est décentralisée, comme le
proclame Darticle premier de la Constitution®®. Cette décentralisation ne doit pas &tre
confondue avec la souveraineté. Un récent rapport sénatorial rappelle ainsi que sielle
implique une autonomie des collectivités, celle-ci :

«[...] ne remet pas en cause le role de I’Etat. Le principe constitutionnel de libre
administration des collectivités territoriales semble donner un certain contenu a cette
notion d’autonomie tout en prenant le soin d’exclure les compétences régaliennes qui
demeurent 1’apanage de I’Etat central. La notion d’autonomie pour un territoire peut se
décliner entre une autonomie faible ou de simple facade jusqu’a une autonomie forte qui
ressemblerait a 1’indépendance. Ainsi peut-on distinguer, I’autonomie institutionnelle,
I’autonomie de gestion, I’autonomie politique, I’autonomie constitutionnelle... [...] En
France, les compétences transférées aux collectivités territoriales ne peuvent étre que
purement administratives, a 1’exception peut-étre du cas complexe de la Nouvelle-
Calédonie. En revanche, dans certains pays européens voisins comme 1’Allemagne,
I’Italie ou I’Espagne, les entités décentralisées peuvent se voir transférer des
compétences législatives et acquérir une forme d’indépendance politique »°!.

L’autonomie peut donc étre politique ou législative, par exemple dans le cadre d’un Etat
fédéral dans lequel I’entité autonome dispose d’une capacité législative. Dans le systéme
francais en revanche, les collectivités territoriales ne disposent pas de cette autonomie
politique, qui correspond a une premiere forme d’indépendance, a I’exception peut-&tre de
certains territoires ultramarins dotés d’une autonomie plus large qui pourraient s’en

rapprocher’®2,

Les prérogatives des collectivités sont donc contraintes par une législation qui émane
d’une ou de plusieurs entités (lois nationales ou européennes). L’autonomie est une notion
relative qui ne se congoit que dans un ordre juridique plus large. Elle est délimitée
précisément par des marges de manceuvre définies par la loi et organisées au sein d’un
ensemble plus vaste avec lequel elle interagit. L’autonomie en France est administrative. Elle

implique une autonomie financiere, une libre administration par un organe de délibération €lu

%0 « La France est une République indivisible, laique, démocratique et sociale. Elle assure 1'égalité devant la loi
de tous les citoyens sans distinction d'origine, de race ou de religion. Elle respecte toutes les croyances. Son
organisation est décentralisée ».

1 LARCHER, 2014, Rapport d'information au nom de la délégation sénatoriale & l'outre-mer comportant les
actes du colloque organisé le 10 avril sur "Un kaléidoscope de l'autonomie locale : théorie, pratique
institutionnelle et déclinaisons ultramarines”, p.35-36.

32 MAGNON, 2009, L'autonomie politique au sein d'un Etat unitaire centralisé : l'exemple de la Polynésie

frangaise.
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qui la légitime et enfin I’exercice d’un contrdle de I’Etat (I’autonomie dépend de son
intensité)>*. Les collectivités gérent en effet leurs affaires propres sur la base de conseils élus
(autonomie organique, les organes ne dépendent pas directement du pouvoir hiérarchique) et
sous le contrle de I’Etat (contrdle de la 1égalité, autorité du juge). Elles disposent d’un
pouvoir de décision qui leur est propre dans le respect de la Constitution, de la loi et des
reglements, et d’une autonomie fonctionnelle ou de gestion (libre recrutement de leur
personnel).

Pour rendre possible cette autonomie, il faut des moyens financiers suffisants dont les
conditions sont définies par ’Etat depuis la réforme constitutionnelle du 28 mars 2003. Les
mécanismes financiers locaux sont complexes et discuter de ce point nodal des relations
« ambigus » entre I’Etat et les collectivités dépasse notre propos®™. Notons toutefois qu’il
n’existe pas de définition officielle de 1’autonomie financiére des collectivités comme
I’indiquent Camille ALLE ef al. dans un récent ouvrage consacré au systéme financier
local®®. D’apreés Darticle 34 de la Constitution, c’est effectivement le législateur qui dispose
du pouvoir général de déterminer les ressources des collectivités territoriales>*. Elles peuvent
en revanche déterminer 1’assiette et le taux d’imposition dans les limites fixées par la loi. En
2001, un rapport du Conseil des prélevements obligatoires dit qu’en théorie, 1’autonomie
correspond a : 1’autonomie de ressources (fiscale, emprunt) ; la liberté d’affectation des
ressources et de gestion de la trésorerie, la maitrise du budget ; enfin la liberté de gestion du
patrimoine, de tarification et d’externalisation des services. Mais la réalité¢ est différente et
I’autonomie effective peut varier d’un cas a I’autre. Ainsi, ce n’est par exemple pas seulement
une question de ressources fiscales mais aussi du taux de ces ressources®’’. Comme le
concluent Camille ALLE er al., «[...] apprécier 1’autonomie financiére est donc plus une
"logique de degré sur une échelle continue de solutions distribuées entre deux archétypes, la
souveraineté complete d’une part, la dépendance financiere intégrale d’autre part. De ce fait,
I’autonomie financiére ne reléve pas du tout ou rien mais du plus ou du moins">%.

L’autonomie est donc la liberté administrative et financiere laissée aux collectivités,
laquelle est définie par une législation émise par un Etat souverain. Pour le dire autrement,

I’Etat est souverain et son indépendance est I’expression de cette souveraineté, au méme titre

303 MARCOU, 2000, L'autonomie communale : étude comparative, p.69 et p.73-77.

304 1>ambiguité de ces relations et la complexité des finances locales sont explicitées par DUBOIS, 2013,
Gestion des collectivités locales et financement des projets territoriaux.

395 ALLE et NAVARRE, 2016, Le systeme financier local frangais. Bilan des connaissances et perspectives de
recherche, p.47 et suivantes.

506 T.a nature et I’organisation des finances au niveau locale sont donnés par DUBOIS, 2013, Gestion des
collectivités locales et financement des projets territoriaux, chap. 2.

07 ALLE et NAVARRE, 2016, Le systéme financier local francais. Bilan des connaissances et perspectives de
recherche, p.49.

508 Tbid.
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que les collectivités sont autonomes et la libre administration est 1’expression de cette

autonomie.
Fa Ps
Etat Collectivités
Principe juridique S ineté bre
pel q ouverainete administration
Expression indépendance Autonomie
( . ) d Autonomie
Indépendance - .
o administrative et
politique . -
L ) U financiére )
Dimensions ( Indépendance
administrative et
L financiere J
(C Externes ) Internes
Enjeux Stratégiques Politiques
L Sécuritaires ) Administratifs

Figure 6 : Schéma simplifié des propriétés juridiques attribuées a ’Etat et aux collectivités territoriales

A T’aide du schéma ci-dessus, on constate que les propriétés attribuées a chacun des deux
acteurs sont différentes et ne se situent pas dans le méme champ. Cette articulation est
fondamentale car elle a la base d’organisation territoriale et ¢’est sur sa base que sont régit les
interactions entre Etat et collectivités territoriales. Un principe fort dont I’importance qui
concerne de plus en plus le secteur énergétique depuis la reconnaissance de I’importance des

territoires infranationaux.

2. La reconnaissance des territoires énergétiques infranationaux

La territorialisation des politiques publiques est une notion née dans un contexte de
décentralisation politique qui a connu un grand succes dans les années 1990 a 1’occasion
notamment des lois CHEVENEMENT, VOYNET (1999) et SRU (2000)°®. Elle regroupe
plusieurs enjeux autour de I’adaptation des politiques publiques, de la solidarité territoriale, de
I’intercommunalité et de la contractualisation entre les collectivités et 1’Etat. Ce nouveau
mode d’action s’est notamment concrétisé a travers 1’expression « territoires de projets ».
Cette notion est a relier a un ensemble de politiques de soutien au développement territorial

reposant sur la constitution de nouveaux périmetres dans le cadre des regroupements de

39 T.a notion de territorialisation des politiques publiques est définie en introduction. Loi VOYNET du 25 juin
1999 d'orientation pour 1'aménagement et le développement durable du territoire Loi CHEVENEMENT du 12
juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale ; SRU, loi du 13

décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain.
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communes’'?. Plusieurs outils d’aménagement et de gestion de 1’espace intégrant une
composante énergétique ont été mis en place a cette occasion, favorisant une vision
stratégique a plus long terme, une approche transversale, ainsi que I’intégration de la
concertation et de la communication.

L’agenda 21 local a représenté une premiere étape importante. Il s’agit d’une déclinaison
de I’Agenda 21 adopté lors de la conférence de Rio en 1992. Ce projet a pour objectif de
mettre en ceuvre les principes du développement durable a I’échelle d’un territoire. Il est porté
par une collectivité mais mené en concertation avec d’autres acteurs qui peuvent &tre des
institutions, des entreprises ou des associations. A partir des années 2000, leur nombre

s’accroit tandis qu’ils changent de nature®'!

. Dans plusieurs cas, ’Agenda 21 a été le
précurseur d’un plan climat énergie territorial (PCET) mais les questions énergétiques
n’étaient pas directement traitées initialement en raison de 1’absence de leviers des
collectivités dans ce domaine (diagnostics, évaluations, perspectives, information du public
sur les questions de développement durable, etc.)’!2.

Les schémas de services collectifs créés dans le cadre de la lot VOYNET en 1999
marquent une seconde étape significative en mettant en place neuf documents cadres
nationaux de planification, dont un dédié spécifiquement a 1’énergie. Ils identifient plusieurs
niveaux de gestion (territoires de projets) qui sont le pays, 1’agglomération, et surtout la
région. A la différence des agendas 21, il s’agit de documents ¢€laborés par la Délégation a
I’aménagement du territoire (DATAR, relié au Premier ministre) sur la base d’une
consultation dans la région concernée et qui proposent une planification a 20 ans>'>. Ses
objectifs sont de définir pour chacune d’entre elles des objectifs en matiere d’exploitation de
ressources locales d’énergies renouvelables, d’utilisation rationnelle de 1’énergie et de

514

permettre de développer la dimension territoriale locale de 1’énergie’’”. Mais il s’agit alors

510 DOUILLET, 2003, Les élus ruraux face a la territorialisation de l'action publiqgue ; FAURE, 2004,
Territoires/territorialisation. Kristen KOOP, Pierre-Antoine LANDEL et Bernard PECQUEUR font une
distinction utile entre le développement local, qui est une mobilisation des ressources locales destinées aux
acteurs locaux, et le développement territorial, qui implique une compétitivité — locale, nationale, mondiale — par
la mobilisation de ressources spécifiques (KOOP, et al., 2010, « Pourquoi croire au modele du développement
territorial au Maghreb ? Une approche critique » [En ligne]).

ST BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France ; EMELIANOFF, 2011, Les agendas 21 locaux : quels apports sous
quelles latitudes ? ; Ministere de I'Ecologie, 2003, Retour d'expérience et éléments de méthodes pour les
agendas 21 locaux.

512 Comme pour la commune de Nantes qui en 1997 a lancé un Agenda 21 qui s’est mué en projet
intercommunal dans le cadre de la création de Nantes Métropole en 2003 puis en plan climat en 2007.

513 Devenue entre 2005 et 2009 la DIACT, Délégation Interministérielle a ’aménagement et a la compétitivité
des Territoires puis intégré en mars 2014 au Commissariat général a I’Egalité des territoires (DGET).

514 DATAR, 2002, Schéma de services collectifs de l'énergie, p.2-3.
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plus d’une démarche d’objectifs que de moyens donnant aux collectivités territoriales, dans le
contexte de la libéralisation, des informations pour remplir leurs nouvelles attributions a coté
de I’action de I’Etat: économies d’énergie, valorisation des EnR dans leur patrimoine
(réseaux de chaleur, cogénération), études du territoire pour I’implantation d’EnR (ressources
en biomasse, sites éoliens, hydraulique), adaptation des documents d’urbanisme pour une
meilleure intégration des EnR>>,

Localement, un certain nombre de programmes sont également dédiés a 1’énergie comme
par exemple les opérations programmées d’amélioration thermique des batiments (OPATB)
ou les actions territoriales pour I’environnement et 1’efficacité énergétique (contrats
ATEnEE)>!®,

Les OPATB découlent du programme national d’amélioration de 1’efficacité énergétique
de 2002 (PNAEE) qui s’inscrit a son tour dans les engagements climatiques internationaux
pris par la France dans le cadre des accords de Kyoto’!”. L’objectif est de maitriser les
consommations par I’animation et I’aide aux travaux de maitrise de 1’énergie dans le secteur
tertiaire, privé et public. Il s’agit principalement d’effectuer des rénovations thermiques de
batiments mais aussi de développer 1’utilisation des énergies renouvelables. Ces opérations,
qui ont connu un certain succes depuis 2002, sont coordonnées localement et gérées par les
collectivités qui financent une partie des travaux avec I’aide de I’Etat (ADEME et ANAH,
Agence nationale de 1’Habitat). Certaines comme Grenoble s’impliquent méme beaucoup

218, Elles sont donc les maitres d’ceuvres locaux d’une

financierement et opérationnellemen
politique nationale de rénovation énergétique qui parvient en revanche plus difficilement a se
généraliser a I’échelle nationale.

Les contrats ATEnEE (Action territoriales pour I’environnement et [’efficacité
énergétique) représentent également un autre indicateur d’un changement au début des années
2000. Ils s’adressent aux intercommunalités (agglomérations, pays et parcs naturels

régionaux) et ont pour objectif d’aider les acteurs locaux a intégrer dans leur politique les

315 DAMBRINE, 2000, Le schéma de services collectifs de l'énergie.

516 1] en existe d’autres que nous ne citons pas ici. Sans remonter aux syndicats, ’association des territoires
locaux concernant les sujets relatifs a 1’énergie ne représente pas une nouveauté lorsque la libéralisation débute,
citons par exemple les Plans d’aménagements rural (PAR) ou les « contrats de pays » proposés par 1’Etat entre
1975 et 1980, et menés par le ministére de 1’Agriculture (voir DOUILLET, 2003, Les élus ruraux face a la
territorialisation de l'action publique).

317 ADEME, 2010, OPATB : Retour d'expériences et pistes pour l'avenir.

518 « L’observation de I’agglomération grenobloise permet de souligner combien les collectivités territoriales y
jouent un role majeur, tant dans le financement que dans la définition du programme d’actions,
I’accompagnement et le ciblage des populations bénéficiaires » (DEBIZET, 2011a, La rénovation énergétique
des batiments en France entre marché, actions territoriales et dispositions nationales. Retour d’expérience des
OPATB de I’agglomération grenobloise ; DEBIZET, 2011b, La rénovation énergétique des bdtiments est-elle
possible ?).
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enjeux environnementaux, d’efficacité énergétique et de limitation des émissions de GES. Ces
contrats sont menés par I’ADEME et la DATAR qui apportent leur soutien humain, technique

et financier. En 2007, ils sont devenus des contrats d’objectifs territoriaux (COT)>".

Le point commun de ces différentes démarches, méme si elles ne représentent pas des
dispositifs généralisés a I’ensemble du territoire national et ne sauraient recouvrir I’ensemble
des démarches, a été de renforcer 1’idée que les territoires locaux sont pertinents pour ce qui
releve de la gestion de I’énergie ou de certains de ses aspects. Ils deviennent 1égitimes au
méme titre que le périmétre national dans la mise en ceuvre des politiques publiques de
I’énergie. Parallelement, les collectivités territoriales voient aussi progressivement leur role
institutionnalisé par la coincidence entre la nécessité de territorialiser localement les mesures
nationales d’une part, et la volonté croissante des territoires institutionnels locaux de

s’impliquer dans le champ de I’énergie d’autre part.

3. L’institutionnalisation du roéle des collectivités

Le territoire institutionnel local devient des les années 2000 un périmetre et un niveau
d’administration privilégi¢é dans la gestion des problématiques énergétique et fait des
collectivités territoriales les acteurs du développement durable au méme titre que I’Etat.
Toutes sont incitées, autorisées ou obligées, spécialement depuis le Grenelle de
I’Environnement, a devenir un rouage clé de la lutte contre le changement climatique. Les
leviers dont elles disposent se situent a presque tous les niveaux mais nous pouvons les
diviser en deux grandes familles : les leviers réglementaires, correspondant a des compétences
au sens juridique ; ou les leviers plus opérationnels comme le soutien financier aux EnR, a la
maitrise de la demande ou a I’investissement dans des systeémes de production d’électricité.

Une série de prérogatives et de compétences spécifiquement dédiées a 1’énergie a été
accordée dans ce sens aux collectivités a 1’occasion de plusieurs lois (a) dont les plus
importantes sont la loi du 10 février 2000 relative a la modernisation du service public de
I’¢lectricité, la loi du 13 juillet 2005 de programme fixant les orientations de la politique
énergétique (POPE), la loi Grenelle du 12 juillet 2010 ou la loi sur la transition énergétique
pour la croissance verte du 18 aolt 2015. Toutes se sont traduites (b) par la création ou
I’adaptation de plusieurs documents en lien avec |’énergie élaborés en partie par les

collectivités elles-mémes>2°.

319 11 existait 39 contrats ATEnEE en 2005.

320 Nous nous appuyons pour ce développement sur une étude détaillée de la place de 1’énergie dans les
documents d’urbanisme et de planification réalisée dans 1’annexe 2. Celle-ci concerne d’une part le schéma
régional climat air énergie (SRCAE), le schéma régional de raccordement au réseau des énergies renouvelables

(S3REnR) et le schéma régional éolien (SRE). Elle s’intéresse ensuite au plan climat énergie territorial (PCET).
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La loi du 10 février 2000 relative a la modernisation du service public de 1’¢lectricité,
intégrant les grands principes de la directive de 1996, a ouvert de nouvelles perspectives pour
les collectivités territoriales en matiere énergétique. Il est mentionné que le service public de
I’électricité est organisé par I’Etat pour ce qui concerne les affaires nationales et par les
communes ou leurs établissements publics de coopération pour ce qui concerne les missions
locales de ce service. Ainsi, en tant que propriétaires des réseaux de distribution, elles
assurent la maitrise d’ouvrage des travaux de développement ainsi que le controle de la
concession par l’intermédiaire du contrat passé avec les gestionnaires de réseaux de
distribution. Ce contrdle porte sur la sécurité, la qualit¢ d’électricité, son impact sur
I’environnement et sur la maitrise des consommations. Les collectivités sont également
autorisées a construire ou exploiter des installations de production d’énergies renouvelables et
de cogénération pour I’autoconsommation, la vente au réseau ou la vente sur le marché>!.

Trois ans plus tard, la loi Urbanisme et habitat du 2 juillet 2003 incite les régions a
réaliser un schéma régional éolien (SRE) pour aider au développement de cette technologie?.
Ce sont parfois les services de I’Etat dans le département qui se sont chargés de son
élaboration en fonction des souhaits des conseils régionaux concernés®>. La loi prévoie par
ailleurs que I’'implantation d’éoliennes dépassant 12 meétres soit subordonnée a 1’obtention
d’un permis de construire délivré par les communes pour 1’autoconsommation et par le préfet
lors d’une connexion au réseau, les installations de plus de 50 métres de hauteur requérant une
¢tude d’impact et une enquéte publique.

La loi de programme du 13 juillet 2005 fixant les orientations de la politique énergétique
(ot POPE) marque une nouvelle étape dans la reconnaissance des collectivités en tant

qu’acteur de I’énergie. Il est spécialement fait référence a leur capacité d’informer, de

Enfin, elle aborde la place de I’énergie dans le plan local d’urbanisme (PLU), schéma de cohérence territoriale
(SCOT) et les opérations d’aménagement.

321 Dans la limite de 8 000 kVa pour I’hydroélectricité, EDF et les ELD devant acheter 1’électricité produite.
Cette électricité peut également étre destinée a 1’autoconsommation.

522 Loi n° 2003-590 du 2 juillet 2003 urbanisme et habitat. Mais cela seulement sur la base du volontariat, le
document n’étant pas opposable aux tiers.

523 Cela a par exemple été le cas pour le schéma d’implantation des éoliennes dans le Calvados lancé en 2002 par
la préfecture, avec le concours du Conseil général (Art. L553-4 du Code de I’Environnement). Ce document non
réglementaire a ainsi servi ultérieurement a 1’adoption d’orientations générales pour la réalisation des SCOT et
des PLU. Il y a eu 18 projets de ce type de 2003 a 2005 (Préfecture du Calvados et Conseil général du Calvados,
2007, Le nouveau schéma départemental d'implantation d'éoliennes dans le Calvados). Tous ces schémas
intégraient une démarche de concertation plus ou moins effective associant différents institutions étatiques (ex.
ADEME, services déconcentrés), les collectivités territoriales, les associations ou la population (riverains). On
pourra aussi consulter le schéma régional €olien de la Région Champagne-Ardenne (Conseil régional de

Champagne-Ardenne, 2005, Schéma régional éolien de Champagne-Ardenne).
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sensibiliser a des comportements plus rationnels, mais aussi de montrer I’exemple en
développant elles-mémes, sur leur patrimoine, les solutions préconisées. C’est a cette
occasion que sont créées les zones de développement éolien (ZDE). Ces documents sont
élaborés sur proposition des communes ou des établissements publics de coopération
intercommunale a fiscalité propre par le préfet de département en fonction des délimitations
territoriales inscrites au schéma régional éolien, leur potentiel éolien, la possibilité de
raccordement aux réseaux électriques ou de la possibilité pour les projets a venir de préserver
la sécurité publique, les paysages, la biodiversité, les monuments historiques et les sites
remarquables et protégés ainsi que le patrimoine archéologique. La loi précise également que
ces ZDE sont proposées par la ou les communes dont tout ou partie du territoire est compris
dans le périmetre proposé ou par un établissement public de coopération intercommunale a
fiscalité propre, sous réserve de 'accord de la ou des communes membres dont tout ou partie
du territoire est compris dans le périmetre proposé. Les collectivités sont donc les porteurs de
ces schémas (excepté si elles en font la demande aux services déconcentrés de 1’Etat), qui sont
ensuite proposés a la validation préfectorale. Le préfet constitue alors un pdle éolien associant
les collectivités intéressées et consulte les communes limitrophes ainsi que la Commission
départementale de la Nature, des Paysages et des Sites afin de renforcer la coordination et la
concertation. Des lors, ne peuvent bénéficier de 1’obligation d’achat que les éoliennes
connectées au réseau situées dans la ZDE. Ce zonage n’appartient pas a la catégorie des
documents d’urbanisme et ne relévent donc pas de la compétence municipale, qui traite
toujours les projets de son ressort dans le cadre de la demande de permis de construire. La
participation des collectivités est donc reconnue mais le processus reste sous la coupe de
I’Etat, selon les termes contenus dans la circulaire du 19 juin 2006 de Nelly OLIN, ministre
de I’Ecologie et du Développement durable : « Ce dispositif doit inciter les collectivités a
participer a cette forme de production décentralisée d’énergie tout en prenant en compte la
protection des paysages, des monuments historiques et des sites remarquables et protégés ».
On retrouve ici sous-entendu le role de protection du paysage, de I’environnement et par
extension la défense de I’intérét général que I’Etat entend défendre par rapport a des intéréts
privés et/ou locaux>**. Les premiers articles de cette loi POPE laissent peu de doutes sur la
facon dont le législateur organise ou réorganise le secteur de 1’énergie. Il est écrit que I’Etat
«veille », «favorise », «renforce », «limite », « élabore », « garantit », « mobilise » ou
«met en ceuvre » les principaux axes de la politique énergétique du pays. La partie consacrée
a I’action des collectivités pourra paraitre réduite et se présente comme une délimitation
stricte de leurs prérogatives, en particulier des autorités concédantes. Elles sont néanmoins
considérées comme étant en premicre ligne dans le domaine de la maitrise de 1’énergie en
raison de leur connaissance du territoire et de leur meilleure capacité d’action due a leur

proximité avec les parties prenantes.

524 Cf. par exemple I’affaire de I’implantation des éoliennes autour du Mont-Saint-Michel (chapitre 3, II1, B).

-175 -



Plus récemment, la loi Grenelle Il du 12 juillet 2010 prolonge les démarches volontaires
débutées quelques années auparavant avec les agendas 21 mais en unifiant et en étendant ces
démarches réalisées sur la base d’un concours plus prononcé des collectivités. Le volet
territorial concernant I’énergie et le climat contient premierement une réforme du code de
I’urbanisme qui inclut : la lutte contre le changement climatique et la maitrise de I’énergie
dans les objectifs des collectivités ; la réduction des émissions de GES ; I’amélioration des
performances énergétiques dans les objectifs de développement durable. Deuxiemement, des
directives territoriales d’aménagement et de développement durable (DTADD) sont créées et
fixent les orientations de 1’Etat sur le sujet dans les territoires locaux présentant des intéréts
nationaux>%. Troisiemement, les PCET sont généralisés aux collectivités et EPCI de plus de
50000 habitants. Enfin, la généralisation des tarifs de vente au réseau d’électricité
renouvelables est actée pour I’ensemble des collectivités.

Trois décisions fixent plus particulierement la nouvelle organisation de la gestion de
I’¢lectricité au niveau local : les schémas régionaux du climat de ’air et de I’énergie, les
schémas régionaux €oliens et les schémas régionaux de raccordement des EnR (S3REnR) et
la déclaration aux installations classées pour la protection de I’environnement (ICPE).

Les schémas régionaux du climat de ['air et de [’énergie (SRCAE) constituent la
principale innovation du Grenelle II en matiere de planification énergétique mais il est
difficile de le considérer comme un document de planification issu des collectivités dans la
mesure ou les services déconcentrés de I’Etat en région jouent un grand rdle dans leur
élaboration®?®. Le SCRAE est créé sous la responsabilité du préfet de région et du président
du conseil général. Il représente un élément important car il acte la premiére étape d’une
régionalisation des problématiques énergétiques par 1’association des services de I’Etat et des
conseils régionaux. Son objectif est de donner un cadre général d’action pour les pouvoirs
publics sans avoir un pouvoir prescriptif fort ni vocation a €tre opérationnel. Les autres
collectivités, principalement les communes et les EPCI, sont associées a son processus via
une consultation mais leur implication ne va guere au-dela. Le SRCAE n’a pas vocation a étre
un document de politique énergétique générale a 1’échelon régional qui serait 1’expression
d’une indépendance de cet échelon en matiere énergétique. Comme 1’a rappelé la ministre
Nathalie KOSCIUSKO-MORIZET le 29 juillet 2011, apres que des documents eurent fait des

propositions préparatoires en ce sens : « les SRCAE ont pour unique vocation de fixer des

525 Les DTA, ancétres des DTADD créées par la loi PASQUA du 04 février 1995, s’imposaient auparavant aux
documents d’urbanismes locaux (schéma de cohérence territoriale, plans de déplacements urbains, plans locaux
d’urbanisme, etc.). Depuis le Grenelle, on constate un certain assouplissement. Les DTADD ne sont en effet plus
opposables, excepté pour certains projets qualifiés de projets d’intéréts généraux (aménagements stratégiques,
espaces a risques, espaces naturels, etc.).

526 Le contenu et la portée des SRCAE sont détaillés en annexe 2 et évoqués dans les deux chapitres suivants

(chapitre 3, III et chapitre 4, III).
- 176 -



objectifs en termes de développement des énergies renouvelables et d'amélioration de
l'efficacité énergétique et non des objectifs généraux en termes de politique énergétique, ces
derniers relevant de la politique nationale [...] »*%. Il n’existe par conséquent pas d’autre
espace de référence que la nation pour la fixation des objectifs énergétiques, et ce sous la
direction unique de I’Etat. D’ou cette impression que les SRCAE sont bridés et se « limitent »
parfois & une démarche technique standardisée. Le pouvoir d’encadrement de I’Etat dans ce
document sensé étre une démarche paritaire est souligné depuis leur création, voir contesté en
ce qu’il dénature leur capacité a constituer une véritable politique énergétique régionale®®.
L’action de I’Etat « dégraderait » en quelque sorte ces initiatives. Par ailleurs, il était
initialement prévu que les schémas qui n’auraient pas été adoptés par un vote du Conseil
régional avant le 30 juin 2012 soient repris totalement en main par les services déconcentrés
de I’Etat en région. Le préfet de région aurait alors été en mesure d’exercer seul les
compétences pour poursuivre son élaboration. Une période qui s’avere trés courte pour
pouvoir réaliser un document de ce type reposant sur le principe d’une participation de
multiples acteurs et qui a engendré des négociations. Leur processus d’élaboration comprend
en effet une premiere phase de consultation et des réunions associant différents acteurs, dont
les collectivités territoriales concernées.

La seconde décision importante concerne la création d’un schéma régional éolien (SRE)
qui remplace — et integre souvent dans les faits — les anciennes ZDE de la loi de 2005 et les
schémas de développement éolien existants. Le SRE forme, avec le schéma régional de
raccordement des énergies renouvelables (S3REnR) programmant les adaptations du réseau
consécutives aux prévisions de développement des EnR, les volets techniques du SRCAE>?’.
Ce SRE a pour but de définir les espaces favorables a I’implantation d’éoliennes et integre
une démarche de concertation qui associe divers acteurs au sein d’une instance dédiée (par ex.
les services de I’Etat, ’ADEME, des professionnels du secteur, des associations, des GRD,
etc.). Parce qu’elles se superposaient au SRE, les ZDE seront supprimées trois ans apres
consécutivement a la loi du 15 avril 2013 visant a préparer la transition vers un systéme
énergétique sobre et portant diverses dispositions sur la tarification de l'eau et sur les
éoliennes (loi BROTTES).

27 KOSCIUSKO-MORIZET, 2011, Instruction du Gouvernement du 29 juillet 2011 relative aux schémas
régionaux du climat, de l'air et de l'énergie. Le SRCAE doit contenir : un état des lieux énergétique contenant
I’inventaire des émissions de GES ou le potentiel EnR ; des scénarios pour aider a définir des objectifs et des
actions visant a remplir les obligations nationales, européennes et internationales en matiere énergétique (3X20,
Facteur 4) ; un volet « adaptation au changement climatique » ; des outils d’évaluation et de suivi du plan.

528 Actu-environnement, 2012g, Vers des schémas régionaux climat air énergie sans ambition ? [En ligne] ;
POUPEAU, 2013b, Quand l'Etat territorialise la politique énergétique. L'expérience des schémas régionaux du
climat, de l'air et de l'énergie.

529 Ces procédures — SRCAE, S3REnR, déclaration ICPE etc. — sont évoquées sous d’autres perspectives en

particulier dans les chapitres 3, I et 4, III.
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La troisieme décision concerne la déclaration aux ICPE, installations classées pour la
protection de I'environnement. Au-dela d’une certaine taille, les projets éoliens sont soumis a
une double réglementation, celle du Code de 1’urbanisme (permis de construire) et celle du
Code de l’environnement (ICPE). Une décision qui marque un accroissement de
’encadrement sur les projets et davantage de présence de I’Etat dans le développement de

I’éolien.

Les récentes lois concernant 1’organisation institutionnelle confirment I’intégration des
collectivités territoriales dans le champ de 1’énergie : loi du 24 mars 2014 pour l'accés au
logement et un urbanisme rénové (Alur), loi du 7 aolit 2015 portant nouvelle organisation
territoriale de la République (NOTRe) et loi du 18 aoiit 2016 sur la transition énergétique et la
croissance verte (LTE ou TECV). A ce jour, nous ne disposons pas d’un recul suffisant pour
constater des innovations concretes apportées par ces lois qui concernent des processus
souvent longs a traduire de facon opérationnelle (attente de la publication des décrets
d’application, révision ou ¢laboration des documents d’urbanisme, etc.). Il est en tout cas
certain qu’elles envisagent de renforcer I’implication des collectivités en matiere d’énergie, de
simplifier un paysage institutionnel compliqué et de renforcer le rdle du territoire

institutionnel local.

La loi portant nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe) instaure
plusieurs mesures importantes comme la clarification des compétences des départements et
des régions (spécialisation) ; un renforcement du role de ces dernieres ; un renforcement du
périmetre intercommunal (seuil a 15 000 habitants) ou 1’évolution de la place des métropoles.
S’agissant de 1’énergie, elle instaure surtout les schémas régionaux d’aménagement de
développement durable et d’égalité des territoires (SRADDET) qui devraient regrouper a
I’avenir les SRCAE, le plan régional de prévention et de gestion des déchets et le schéma
régional de cohérence écologique (SRCE). La loi indique que :

« ce schéma fixe les objectifs de moyen et long termes sur le territoire de la région en
matiere d'équilibre et d'égalité des territoires, d'implantation des différentes
infrastructures d'intérét régional, de désenclavement des territoires ruraux, d'habitat, de
gestion économe de l'espace, d'intermodalité et de développement des transports, de
maitrise et de valorisation de I'énergie, de lutte contre le changement climatique, de
pollution de 1'air, de protection et de restauration de la biodiversité, de prévention et de
gestion des déchets ».

Ce SRADDET devrait étre intégré dans la hiérarchie des normes en raison de son
opposabilité, ce qui n’était pas le cas des SRCAE>*. Dés lors, I’ensemble des documents de

planification et d’urbanisme devraient s’y conformer et renforcer le positionnement de ce

530 Cette hiérarchie des normes est évoquée plus haut dans ce chapitre.
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document comme des mesures qu’il contient. A la différence des SRCAE, qui étaient co-
élaborés entre I’Etat et le conseil régional, son élaboration sera réalisée uniquement par le
conseil régional en association avec différents acteurs — Etat, conseils départementaux, EPCI,
établissements publics, etc. — au sein d’une conférence territoriale de I’action publique qui a
été créée pour débattre et de rendre des avis dans la conduite de politiques publiques
nécessitant une coordination. Par ailleurs, le schéma est adopté par délibération du conseil
régional et approuvé par arrété du représentant de 1'Etat dans la région, procédure qui differe
du mode de validation des SRCAE. Autre nouveauté, les régions se voient transférer une
responsabilité financiére. Cela signifie que si I’Etat francais était condamné par I’UE, les
régions pourraient étre appelées a payer une partie des amendes.

Néanmoins, le contenu de ces nouveaux schémas est encore en discussion et le caractere
opératoire de ces mesures incertain. Les marges de manceuvres laissées aux acteurs locaux
restent inconnues et il faudra attendre la mise en place effective des premiers schémas afin de
voir si I’Etat joue un role moins prononcé que dans 1’¢laboration des SRCAE. L’opposabilité
du document serait aussi une évolution assez significative mais les commentateurs évoquent
I’hypothese selon laquelle il pourrait étre finalement moins ambitieux que le SRCAE (par ex.

sous D’effet du regroupement régional).

La loi relative a la transition énergétique pour la croissance verte (LTE) a quant a elle
I’ambition d’étre a la base d’un nouveau modele énergétique pour la France. Publiée le 18
aolt 2015, elle a fait ’objet d’un processus de consultation et de discussion d’ampleur — le
débat national sur la transition énergétique (DNTE) — qui s’inscrit dans une trajectoire qui
ouvre les questions énergétiques sur la société des les années 2000. Par-dela les grands
objectifs fixés par la loi, dont certains apportent des modifications relevant de la rupture,
plusieurs éléments pourraient réformer de maniére sensible 1’organisation du secteur®*!. La loi
repose sur trois principaux axes. Le premier ambitionne de réduire la consommation d’énergie
et ses impacts : réduction des émissions de gaz a effet de serre de 40% entre 1990 et 2030 et
division par quatre a 1’horizon 2050 (facteur 4) ; réduction de la consommation énergétique
finale de 50 % en 2050 par rapport a 2012 et atteinte d’un rythme annuel de baisse de
’intensité énergétique finale a 2,5 % d’ici a 2030 ; réduction de la consommation d’énergies
fossiles de 30 % en 2030 par rapport a 2012. Le second axe prévoit de porter la part des
énergies renouvelables a 23% de notre consommation énergétique finale brute d’énergie en
2020 et a 32 % en 2030. Enfin, le troisieme axe programme une part du nucléaire rapportée a

50% dans la production d’électricit¢é a 1’horizon 2025. La loi concerne également les

331 La note réalisée par I’AdCF propose une synthése trés compléte des principales mesures contenues dans la loi
pour les communautés de communes, d’agglomération et urbaines (AdCF, 2015b, Loi du 18 aoiit 2015 relative a

la transition énergétique poru la croissance verte (TECV)).
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collectivités dont le rdle est accru et la répartition des compétences mieux définie a travers
plusieurs mesures.

Depuis la loi MAPTAM du 27 janvier 2014, les conseils départementaux sont « chefs de
file de la contribution a la résorption de la précarité énergétique » et voient leur role réaffirmé.
La loi LTE leur retire néanmoins la possibilité de faire un PCET, les exclus des territoires a
énergie positive et des plateformes de rénovation énergétique. Parallelement, la région est
identifiée comme I’échelon de I’efficacité énergétique. La loi a aussi conforté les communes
et EPCI dans leur role en matiere de création et de gestion réseaux de chaleur et de froid.

Les collectivités dans leur ensemble doivent sensibiliser a la maitrise de la demande en
¢énergie et disposent de marges de manceuvres plus grandes pour la promotion des énergies
renouvelables®*?. Des dérogations aux régles d’urbanisme inscrites dans le PLU seront
possibles pour les autorités chargées de les élaborer afin de faciliter les travaux de rénovation
(hauteur, emprise au sol, etc.) et il pourra imposer une production minimale d’EnR pour
chaque nouvelle construction. Les collectivités (communes, départements et régions), qui ne
pouvaient pas participer a des sociétés anonymes a but lucratif n’exploitant pas un service
communal, sont désormais autorisées a le faire si I’objet est la production d’EnR sur leur
territoire ou a proximité. Les communes et les EPCI peuvent donc entrer au capital
d’opérateurs énergétiques s’il s’agit de développer 1’utilisation des EnR ou ont la possibilité
de contribuer a un investissement participatif. Les collectivités peuvent également agir pour
soutenir la rénovation énergétique avec la définition d’un cadre juridique mettant en place des
sociétés de tiers financement. Ces sociétés, pilotées par les collectivités, ont pour objectif de
faciliter les travaux en apportant aux particuliers des conseils, un accompagnement et surtout
des offres de financement parallelement au secteur bancaire.

S’agissant de la planification, la loi instaure aussi les plans climat air énergie territoriaux
(PCAET) qui remplacent les PCET. Désormais, seules les communautés et les métropoles
sont responsables de leur élaboration. S’en est donc fini — a terme — des doublons qui faisaient
qu’un territoire pouvait dépendre de plusieurs plans climats. Les intercommunalité s’imposent
donc comme un «échelon ensemblier », comme le constate 1’AdCF, et sont considérées

333 Ce faisant, elles

comme coordinateurs locaux de la transition énergétique sur leur territoire
peuvent organiser des mesures de maitrise de la demande d’énergie. Dans une optique inverse
a celle instaurée lors du Grenelle, les PCAET devraient prendre en compte les SCOT qui
s’imposent un peu plus comme des documents pivots au niveau local.

Enfin, mentionnons que les concessions hydroélectriques doivent aussi tre ouvertes a la
concurrence a partir de 2016 pour se conformer a la réglementation européenne. Les
modalités d’application de la loi restent encore a définir mais le projet de décret évoque

notamment la possibilité de mettre en place lors du renouvellement de concession des sociétés

532 Sur ’implication des collectivités territoriales dans le champ des EnR, voir le chapitre 3.

333 AdCF, 2015b, Loi du 18 aofit 2015 relative a la transition énergétique poru la croissance verte (TECV).
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d’économie mixte hydroélectriques (SEMH)>*.

Ces sociétés associeraient un pole
d’actionnaires publics a un opérateur privé d’apres une procédure d’appel d’offre publique et
concurrentielle fondé sur un nouveau cahier des charges. Les collectivités riveraines des cours
d’eau seraient les premieres concernées pour former ce pole public devant nécessairement
détenir entre 34% et 66% des actions.

Si la capacité de cette loi a représenter a elle seule la transition n’est pas certaine, il est siir
que les nombreuses innovations qu’elle implique, et que nous ne pouvons pas encore évaluer,
représente une nouvelle étape importante dans une nouvelle organisation du systeéme
énergétique francais. Elle renforce significativement la capacité des collectivités territoriales a

étre des acteurs incontournables de I’énergie et améliore la lisibilité des compétences.

Cette breve évocation des grandes lois de 1’énergie de ces derniéres années indique que
les modalités de la participation des collectivités ont beaucoup évolué depuis les années 1990.
Elles sont méme devenues tres larges et concerne la production d’¢électricité a base d’EnR (ex.
¢ligibilité aux tarifs de vente au réseau), la promotion de son développement d’un point de
vue de I’information et de la mise en ceuvre (ex. sensibilisation, planification, subventions), la
maitrise de ses usages (ex. économies d’énergie, rénovation), la gestion des inégalités
relatives a son colt (précarité €nergétique) ou la gestion des réseaux de distribution (ex.
concession). L’intercommunalité et la région sont les principales bénéficiaires de ces
changements et forment les deux principaux niveaux infranationaux a I’intérieur desquels se
déclinent ou se construisent les politiques publiques de 1’énergie. Une évolution dont le
rythme semble s’accroitre ces derniers mois, en particulier avec la loi pour la transition
énergétique.

A ce stade, la mise en application exacte de ces mesures législatives, en particulier la
LTE, doit néanmoins encore €étre effectuée. Leurs effets ne commenceront a é&tre
véritablement visibles que dans plusieurs mois voire plusieurs années. C’est pourquoi nous

allons nous en tenir a ce qui résulte de facon tangible des précédentes lois.

L’¢élaboration des documents d’urbanisme ou de planification énergétique que nous
venons de détailler constituent le versant réglementaire du champ d’action des collectivités.
En attendant la mise en place des PCAET, des «nouveaux » SCOT et des SRADDET,
possiblement plus ambitieux, ces instruments possedent aujourd’hui un impact inégal en
termes de régulation. Ils ne constituent toutefois pas la totalit¢ des moyens d’action des
collectivités en matiere d’électricité. Les communes sont en effet propriétaires des réseaux de
distribution d’énergie et autorités organisatrices de la distribution d’électricité. Cette

compétence historique, que la nationalisation n’a pas remise en cause, leur offre un levier

534 Ministere de 1'Ecologie et du Développement durable, 2015a, Application de la loi sur la transition

énergétique : Ségoléne Royal met en consultation de nouveaux textes relatifs aux concessions hydrauliques.
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d’action complémentaire et potentiellement puissant qui tend a revenir se placer au centre des

questions énergétiques locales et nationales.

B. L’AOD : renaissance et rénovation d'une compétence historique

Les communes et parfois d’autres collectivités territoriales comme les départements ont
été les autorités publiques en charge du développement du systeme électrique. Nous avons
toutefois vu que 1’accroissement du poids de 1’Etat puis la mise en ceuvre d’une centralisation
dans le cadre de la nationalisation avaient figé leur compétence. Une cinquantaine d’années
plus tard, on reparle de nouveau beaucoup du rdle des collectivités territoriales et de leur
capacité a intervenir dans la régulation juridique du secteur ¢€lectrique. C’est en particulier le
cas s’agissant de leur compétence d’autorité organisatrice de la distribution (AOD), qui
repose sur la propriété des réseaux de distribution d’¢lectricité et de 1’organisation du service
public local. Que recouvre cette compétence ? Qui sont les AOD et comment se positionnent-
elles alors que le contexte a changé ?

Pour répondre a ces questions nous allons tout d’abord définir le réle de ces survivantes
de I’époque pré-nationalisée et observer la facon dont elles ont transformé leur action pour
coller aux évolutions actuelles. Ensuite, nous nous arréterons un moment sur le service public

local qui se trouve au cceur de leurs prérogatives.

1. Les AOD et leurs compétences

La compétence d’autorité organisatrice de la distribution est exercée par les collectivités
depuis les origines de 1’¢lectrification mais elle est paradoxalement restée peu connue compte
tenu de la nationalisation. Guillaume BOUVIER rappelle par exemple que lors de la tempéte
de 1999, les sinistrés se sont d’abord retournés vers EDF et non vers les autorités
concédantes, propriétaires des réseaux de distribution et en charge service public de
I’électricité, c’est-a-dire les communes ou les syndicats intercommunaux®*. Depuis une
vingtaine d’années, plusieurs éléments sont néanmoins progressivement venus réactiver ce
role tout en impliquant une évolution dans 1’exercice de leurs prérogatives.

La renégociation du modele de cahier des charges entre la FNCCR et EDF en 1992 peut
étre considérée comme I’amorce d’un renouveau du pouvoir concédant®®. Cet événement

exprime la mise a jour des relations entre le concédant et le concessionnaire par 1’abrogation

335 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France, p.203.

336 Institut de la Gestion déléguée, 2001, La place de la gestion déléguée dans le secteur de I'électricité au
lendemain de la loi du 10 février 2000 ; POUPEAU, 2007b, Le "service public territorialisé", nouveau modele

de gouvernance des grands réseaux de service public en France.
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du précédent cahier des charges, ¢labor¢ par ’entreprise publique EDF, et son remplacement
par un contrat de concession classique entre deux entités>’. Cette mise jour d’un document
contractuel ancien témoigne aussi d’un changement de positionnement des AOD dont le poids
augmente vis-a-vis des concessionnaires. Ce faisant, la FNCCR, née durant I’Entre-deux-
guerres, a retrouvé son role historique de représentation méme si le caractere moins rural de la
société a repositionné 1’association dans un jeu plus complexe (ex. role des associations de
grandes villes)**®. Son role a en effet été favorisé en 1992 par EDF lors du renouvélement des
contrats de concession pour des raisons d’efficacité, 1’entreprise publique souhaitant
s’adresser a un nombre restreint d’interlocuteurs.

Quelques années apres la renégociation du cahier des charges, la directive de 1996 et la
fin du monopole d’EDF ont été salués par la fédération. Un événement qui était synonyme de
davantage de marge de manceuvre et d’une renaissance attendue du pouvoir des communes
dans le domaine de 1’électricité et du gaz>3. La compétence d’autorités concédantes a ensuite
et surtout de nouveau été réaffirmée dans la loi du 10 février 2000, ouvrant les réseaux a la
concurrence.

Les communes exercent leur compétence d’autorité concédante principalement dans le
cadre d’une coopération intercommunale qui prend la forme d’un syndicat d’énergie, parfois
encore appelés syndicat d’électricité (cf. chapitre 1). Le syndicat reste le mode privilégié de
I’exercice du pouvoir concédant depuis les regroupements opérés dés 1’Entre-deux-guerres>*.
I1 s’intégre comme suit dans 1’organisation locale de la distribution d’¢électricité (cf. schéma

suivant).

337 Voir Dhistorique qu’en fait Jean-Marie PONTIER (PONTIER, 2013a, Les Entreprises locales de gaz et
d'électricité).

338 Elle regroupe encore 2 ce jour la grande majorité des autorités concédantes francaises qui peuvent étre des
communes, des EPCI — surtout des syndicats —, ou des départements. Sur le rle montant de ces associations de
collectivités, voir le chapitre 2, II.

339 Rapport de 1997 de la FNCCR cité par FERNANDEZ, 1999, Les lumiéres de la ville. L'administration
municipale a l'épreuve de l'électrification, p.121.

340 Pour mémoire, les communes ont en effet eu trés tot la possibilité de se regrouper de la sorte pour la
distribution de I’¢lectricité (loi du 22 mars 1890). Ce fut méme pour beaucoup la seule solution pour peser face
aux trusts qui se sont constitués a partir de début du XX¢ siecle. Durant la période de nationalisation, leur activité
a été quelque peu modifiée avec I’instauration du monopole. C’est surtout par I’intermédiaire de la FNCCR,
organisme qui les fédére a 1’échelle nationale, que les autorités concédantes ont fait entendre leur voix. Elles ont
méme participé a 1’¢laboration et a la conduite du systeme pendant des décennies comme nous avons pu le voir

dans le premier chapitre.
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Communes

PO UV?IRS Organisatrices (loi de 1884)

CONCEDANTS Propriétaires (loi de 1906) Association
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Figure 7 : Les acteurs locaux de la concession d'électricité>!

On distingue I’intercommunalité technique (les syndicats) de 1’intercommunalité politique
(les communautés urbaines, d’agglomération ou de communes). L’intercommunalité
technique est réalisée sur le mode associatif, ce qui explique son succes. Elle se caractérise
par une souplesse de fonctionnement et la possibilité d’adhérer « a la carte ». C’est-a-dire
qu’il est possible de choisir quelles compétences seront exercées par le syndicat au nom de
I’autorité concédante. Elle ne repose pas non plus sur une fiscalité propre, chaque membre
apportant sa contribution®*?. Les compétences sont par conséquent différentes d’un syndicat a
I’autre. Cette distinction faite, les autorités organisatrices peuvent ensuite se regrouper en
syndicats primaires, ¢’est-a-dire regroupant quelques communes (en voie de disparition), ou
en syndicats départementaux, forme aujourd’hui privilégiée.

Ces syndicats sont composés d’¢élus locaux pouvant regrouper de grands bassins de
population. Le plus grand d’entre eux, le SIPPEREC (Ile-de-France), comprend 3 350 000

habitants répartis sur 80 communes. Leur influence peut par conséquent étre grande et ne

341 CRAC, compte-rendu d’activité de concession ; FNCCR, Fédération national des collectivités concédantes et
régies ; TRV, tarifs régulés de vente d’¢lectricité ; TURPE, Tarif d’utilisation des réseaux publics d’¢électricité ;
ELD, entreprises locales de distribution ; SICAE, société d’intérét collectif agricole d’électricité ; SEML, société
d’économie mixte locale ; CNR, Compagnie nationale du Rhone.

342 A Dinverse, I’intercommunalité politique est fédérative, c’est-a-dire qu’elle se caractérise par: une
organisation plus rigide, une liste de compétences obligatoires minimums & déléguer a cette structure et enfin

I’existence d’une fiscalité propre (levée des impots).
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cesse de s’accroitre depuis quelques années®. L’enterrement du rapport PIKETTY qui
préconisait en 2001 de transférer la compétence de maitrise d’ouvrage a EDF concernant les
investissements en zone rurale pour sécuriser le systeme électrique francais est par exemple

venu le rappeler’*

. « Une telle recommandation, si elle était suivie d’effets, empécherait les
collectivités de mettre en ceuvre des solutions intelligentes, décentralisées et coordonnées »,
dira le directeur de la FNCCR. Ces syndicats restent aujourd’hui des marchepieds potentiels
pour les élus locaux comme ce fut le cas avant la nationalisation. Pour les plus hauts
responsables de ces syndicats « [...] il est un outil de pouvoir et d’influence personnelle. Que
cette intention soit déclarée ou non, la présidence d’un syndicat représente toujours une
opportunité vers la conquéte d’un mandat départemental au Conseil général, voire national au
Sénat » écrit Guillaume BOUVIER*®. En vertu de la délégation de compétence, les syndicats
disposent d’un pouvoir de contrdle sur les concessionnaires gestionnaires de réseau (ErDF ou
une ELD), dans le cadre du contrat de concession de service public qui lie par ailleurs le
concessionnaire et un opérateur pour la fourniture au tarif réglementé. Au centre de la relation
entre concédant et concessionnaire se trouve le compte-rendu annuel de concession (CRAC)
réalisé par le concessionnaire qui décrit les opérations réalisées durant I’année et les soumet
au contrdle de I’ AOD®,

Les syndicats assurent la maitrise d’ouvrage dans le cadre du régime rural de la
distribution d’électricité (cf. encadré). Ils sont amenés a s’occuper des questions de

production distribuée®¥’.

33 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France. Sur le SIPPEREC, voir BELLANGER et POUPEAU, 2013, Lumiéres sur
la banlieue. Histoire du Syndicat intercommunal de la périphérie de Paris pour l'électricité et les réseaux de
communication (SIPPEREC).

% Du nom du président du Conseil général des mines, chargé en 2000 par le gouvernement d’un rapport sur
« La sécurisation du systeme électrique frangais ».

35 BOUVIER, 2005, Les collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service
public local de l'électricité en France, p.74.

346 Son importance a ét€ renforcée en 2011 dans le cadre d’un protocole d’accord signé avec la FNCCR. La
nouvelle mouture présente en particulier les principales dépenses d’investissement pour chaque concession ainsi
qu’une liste détaillée des travaux réalisés, le tout dans le cadre d’une relation au caractére partenarial plus
affiché.

7 «Le Code général des collectivités territoriales réserve aux seules autorités concédantes la possibilité
d’aménager, exploiter directement ou de faire exploiter par leur concessionnaire de la distribution d'électricité
toute installation de production d'électricité de proximité d'une puissance inférieure a un seuil fixé par décret,
lorsque cette installation est de nature a éviter, dans de bonnes conditions économiques, de qualité, de sécurité et
de slreté de l'alimentation électrique, 1'extension ou le renforcement des réseaux publics de distribution
d'électricité relevant de leur compétence » (Art. L.2224-33 CGCT).
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Les deux régimes de la distribution d’électricité

La distribution d’électricité est soumise a deux régimes distincts : un régime dit
urbain et un régime d’électrification rurale. Dans le cadre du régime rural, les
autorités concédantes, a savoir les communes ou leurs établissements publics de
coopération (syndicats intercommunaux d’électrification), assurent la maitrise
d’ouvrage des travaux de développement des réseaux en basse tension, c’est-a-dire
de travaux d’extension, de renforcement, de sécurisation et d’amélioration
esthétique. Ces travaux sont alors financés par les collectivités. Le fonds
d’amortissement des charges d’électrification (FACE) a pour objet d’apporter une
aide financiere aux collectivités concédantes qui entreprennent ces travaux de
développement des réseaux de distribution d’¢lectricité sur le territoire de
communes considérées comme rurales. Dans tous les cas (régime urbain ou rural) le
renouvellement des réseaux est a la charge du concessionnaire. En régime urbain,
c’est le distributeur qui assure la maitrise d’ouvrage de tous les travaux et qui
finance la construction, 1’entretien et le renouvellement des ouvrages nécessaires a

I’exploitation du service public qui lui est confié par la collectivité>*3.

Le syndicat peut réaliser, exploiter des installations et devenir producteur d’électricité,
souvent grace a des SEM, pour le compte des communes ou des structures intercommunales
qui les composent. Toutefois, si ce moyen d’action pourrait étre appelé a se développer, il

reste a ce jour un enjeu encore limité.

2. Une rénovation sous le signe de la concentration et de la
diversification

Historiquement, les syndicats se sont principalement constitués autour de la distribution
d’¢électricité. Cependant, ils se sont vus confier au fur et & mesure diverses compétences
relatives aux services urbains. Aujourd’hui, un nombre croissant d’entre eux sont des
syndicats d’énergie — et non plus seulement d’électricité — qui geérent le gaz, la fibre, les
télécommunications, les réseaux de chaleur, I’éclairage public, 1’assainissement ou la
vidéosurveillance. Les thématiques comme les économies d’énergie ou la cartographie, liées
aux réseaux, sont des services connexes qui se développent progressivement. Le qualificatif

de syndicats de services urbains pourrait donc leur étre attribué tant leurs activités se sont

8 Ministere de 1'Ecologie, 2014b, L'électrification rurale et le fonds d'amortissement des charges

d'électrification (FACE) [En ligne].
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diversifiées. Par ailleurs leurs interactions avec les communes ou intercommunalités
membres, autrefois centrées sur leur coeur de métier (ex. les réseaux), tend a s’étendre a une
activité de partenariat, voire de financement d’équipements.

Le Syndicat Intercommunal d'Energies, d'Equipement et d'Environnement de la Nievre
(SIEEEN) est ainsi partie prenante, a coté notamment de la communauté de communes des
Vaux d’Yonne, la commune de Clamecy et celle d’Oisy, de Ni¢vre Energies, d’une société
d’économie mixte a I’origine d’un parc éolien de 12 MW. Ce méme syndicat a été récemment
associé a la participation a 1’appel a projets territoire a énergie positive pour la croissance
verte du MEDDE en 2014 de la communauté de communes du Vaux d’Yonne>®.

Le développement de la mobilité électrique est aussi 1’occasion pour les syndicats de
pouvoir intégrer dans leur activité un service innovant appelé a se développer. Le Code
général des collectivités territoriales, a la suite de la loi du 12 juillet 2010, leur permet de
créer et d’entretenir des infrastructures de charge pour les véhicules électriques dans la
mesure ou il s agit d’un service public communal®®. Ils sont également autorisés A mettre en
place un service comprenant la création, I’entretien et I’exploitation de ces infrastructures. Ce
service comprendre en particulier 1’achat d’¢électricité pour 1’alimentation. Les syndicats se
sont emparés de cette possibilité en organisant le déploiement de bornes de recharge. En
région Aquitaine, cela a pris la forme d’un groupement d’achat régional associant cing
syndicats. Le projet Move Aquitaine est en train d’installer 700 bornes pour lesquelles la
recharge sera gratuite la premiere ou la deuxieme année afin de participer au développement

de la mobilité électrique®!

. Ensuite, chaque syndicat pourra fixer sa propre tarification. Ce
projet est soutenu par I’Etat via ’ADEME a I’aide du programme des investissements
d’avenir.

Ce type d’actions n’entre pas dans le cadre de la mission traditionnelle des syndicats qui
est de contrdler la bonne exécution du service publique de I’énergie et la distribution
d’¢électricité. Elles ne correspondent pas a une compétence de régulation mais a une activité de
diversification ayant pour objet le développement des EnR qui les rapproche de n’importe
quel acteur, notamment privé, pour ce qui est de la production éolienne.

La seconde évolution, plus récente, est I’accélération du mouvement de groupement des
autorités concédantes au sein de syndicats a la maille départementale appelés syndicat
départementaux d’énergie (SDE). Nous I’avons dit, les communes peuvent étre regroupées en
syndicats primaires, départementaux et interdépartementaux. Elles peuvent aussi adhérer a la
fois a un syndicat primaire pour une compétence et a un syndicat départemental pour une

autre. Plusieurs démarches ont toutefois été faites afin de simplifier ce paysage fragmenté et

54 Le parc éolien de Clamecy Oisy repose sur des capitaux apportés par la SEM, la société allemande ABO
Invest et un financement participatif.

550 Art. L. 2224-37 du CGCT, réaffirmé dans le cadre de la loi sur la transition énergétique.

31 AVEM, 2015, L'Alliance des syndicats d'énergie aquitain : Move Aquitaine [En ligne].
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historique. Dans cet objectif, deux lois ont apporté des modifications alimentées par de
multiples réflexions autour d’une maille optimale de I’autorité concédante®?. La loi du 7
décembre 2006 (Art. 33) incite les syndicats a se regrouper a la maille départementale,
prévoyant méme une disposition conférant cette responsabilité au préfet en cas d’échec™>.
Néanmoins, devant les difficultés soulevées par cette démarche (rivalités locales, lenteur des
discussions etc.), la loi du 16 décembre 2010 sur la réforme des collectivités territoriales a
imposé ces regroupements sur la base des préconisations émanant des schémas
départementaux de coopération intercommunale (SDCI), réalisés par le préfet dans le cadre
d’une concertation avec les acteurs concernés>*.

D’autres facteurs ont amené les autorités concédantes a se regrouper. Tout d’abord, ErDF
favorise financierement ces regroupements afin de simplifier la gestion des contrats de
concessions (un contrat de concession par département). L entreprise a mis en place un bonus
annuel pour chaque syndicat créé. Ensuite, le FACE propose 2 son tour une bonification des
aides pour les syndicats unifiés a 1’échelle départementale. Enfin, les avantages du
regroupement sont multiples pour les communes : gain de poids par rapport au
concessionnaire, meilleure expertise pour controler la concession, bonification financiere car
les redevances percues augmentent avec le nombre d’habitants dans la concession,
groupements d’achat dans le cadre de la fin des tarifs régulés de vente pour les puissances
supérieures a 36 kVa le 1° janvier 2016 (programmée dans la loi NOME)>>°. La FNCCR est
partisane de ce regroupement a 1’échelon départemental afin de « dégager des synergies et des
économies d’échelle ». Ces regroupements ne gomment cependant pas les disparités entre

syndicats méme départementaux en termes de population et de budget.

32 Par exemple le rapport BALLADUR (BALLADUR, 2009, Rapport du Comité pour la réforme des
collectivités locales au Président de la République en date du 5 mars 2009).

353 LOI n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de 1'énergie. « Toutefois, lorsque les attributions
prévues par le présent article ne sont, pour les réseaux publics de distribution d'électricité, exercées ni par le
département ni, au terme d'un délai d'un an suivant la date de publication de la loi n® 2006-1537 du 7 décembre
2006 relative au secteur de I'énergie, par un unique syndicat de communes ou syndicat mixte sur 1'ensemble du
territoire départemental ou sur un ensemble de territoires départementaux contigus, le ou les représentants de
I'Etat dans le ou les départements engagent, dans le cadre des dispositions prévues au 2° du I de l'article L. 5211-
5, la procédure de création d'un syndicat de communes ou d'un syndicat mixte pour l'exercice de ces
compétences sur l'ensemble du territoire départemental ou sur un ensemble de territoires départementaux
contigus ».

354 LOI n° 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales. Les SDCI sont destinés a
servir de cadre a la simplification intercommunale (rationalisation du périmetre des EPCI, réduction du nombre
de syndicats intercommunaux ou mixtes, etc.).

35 Le préfet peut le cas échéant étre amené a créer lui-méme ces regroupements (LATTS-PUCA, 2008,
Séminaire : les politiques énergétiques locales. Un autre modele de gestion intégrée de [’énergie : les

entreprises locales d’énergie. Compte rendu de la 4éme séance, p.35).
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En somme, les conditions et facteurs qui ont fait naitre ces groupements a la maille
intercommunale sont sensiblement les mémes qui les font ressurgir aujourd’hui et les
poussent a se regrouper a une maille encore plus grande (plus de poids face au secteur privé,
mutualisation de I’expertise, etc.). La nationalisation avait simplement gelé cette dynamique
qui reprend désormais. La défragmentation syndicale apparait comme incontournable dans un
contexte qui certes favorise le local, mais qui ne le fait pas nécessairement dans sa frange
inférieure. En effet, 1’idée d’une régionalisation chemine méme ces dernieres années. La
départementalisation des syndicats ne représenterait potentiellement qu’une étape vers leur
régionalisation. Celle-ci est d’ailleurs déja une réalité avec I’entente interdépartementale de la
Région Centre (2009), de la Bretagne (2011) et de Rhone-Alpes (2012)>%. Le SIPPEREC se
trouve aussi déja sur plusieurs départements d’lle-de-France. Cette maille régionale
correspond aussi naturellement a un niveau dont le role a été accentué ces dernieres années.
C’est le cas avec les SRCAE, document de référence en matiere énergétique depuis 2012 qui
ont été accueilli favorablement par la FNCCR. Cependant, 1’intégration des grandes villes a
souvent posé probleme et reste une problématique forte a plusieurs titres. Premierement en
raison du mode de représentation des syndicats qui souvent favorise les communes rurales (un
délégué par communes). D’autre part, ces territoires urbains ne percoivent pas le FACE qui
est réservé aux AOD rurales®™’. Ensuite, la montée en puissance des grands territoires
intercommunaux urbains — D'« affirmation des métropoles » — devient difficilement
compatible avec un partage de compétences dans le cadre de syndicats territorialisés
différemment (départements), compte tenu de l’influence des collectivités rurales, et de
I’évolution de la place des réseaux de distribution. En effet, les grandes villes font valoir des
spécificités en termes de stratégie de développement ou de concurrence interurbaine nationale
ou internationale. Les réseaux et leur performance sont au cceur de leur développement et
demandent des aménagements ou des procédures particulieres. La question des datacenters
est par exemple devenue un élément important dans le développement et la planification des
réseaux, a la fois en termes d’attractivité mais aussi de consommation’>®.

Il existe donc une tendance a la bipolarisation entre des syndicats qui seraient
globalement ruraux et des intercommunalités urbaines qui forment également un espace
cohérent pour la distribution d’électricité. Les villes — métropoles, communautés urbaines,

communautés d’agglomération — peuvent en effet se doter de la compétence autorité

3% La Gazette des Communes, 2012d, Neuf syndicats d'énergies de Rhone-Alpes s'associent pour étre plus forts
[En ligne].

557 Les fortes incitations ne sont parfois pas suffisantes (ex. I’échec de la loi MARCELLIN sur le regroupement
intercommunal de 1971). L’argument financier est toutefois percutant en temps de crise.

358 Leur implantation se fait au plus prés des nceuds de fibre optique et des réseaux en mesure de fournir une
électricité de grande qualité. En région parisienne, il est prévu que leur consommation soit équivalente a celle

d’un million d’habitants en 2030.
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concédante (cf. Dunkerque, Brest). La loi de modernisation de I’action publique territoriale et
d’affirmation des métropoles du 27 janvier 2014 (MAPTAM) renforce d’ailleurs la position
des grands pdles urbains francais en instaurant le transfert de compétences en lieu et place des
communes membres. La concession de la commune de Bordeaux a ainsi été reprise par
Bordeaux Métropole en mars 2015. Des blocages subsistent toutefois encore. La question se
pose par exemple pour Lyon avec de multiples tentatives d’unification des syndicats sous la
houlette de la préfecture au niveau du département puis de la métropole du Grand Lyon. Sa
récente création n’a pas encore permis de trouver a une solution. Inversement, apres des
hésitations, la ville de Mulhouse a en revanche adhéré au syndicat départemental.

Les enjeux sont importants et s’articulent selon Frangois-Mathieu POUPEAU autour de la
défense d’une conception unitaire de I’aménagement énergétique du territoire et des formes
de solidarité entre territoires (péréquation)™’. Le mouvement de libéralisation met en effet
I’équilibre historique urbain/rural sous pression en remettant en cause le niveau de
redistribution vers les territoires ruraux et pose la question de la mise en concurrence des
concessions qui représenterait une menace pour les concessions rurales.

La loi pour la transition énergétique a prévu d’apporter des changements dans
I’organisation de la distribution. Les collectivités propriétaires des réseaux publics de
distribution d’¢électricité seront associées aux investissements par la création d’un comité du
systeme de distribution publique d’¢électricité. Ce comité sera chargé de rendre un avis sur les
politiques d’investissement des concessionnaires (ErDF et les ELD) et des autorités
organisatrices de la distribution (syndicats). Ce comité associe I’Etat, les collectivités (un
représentant pour la région et un autre pour l’intercommunalité), trois représentants des
autorités organisatrices de la distribution, un représentant des ELD et trois représentants
d’ErDF. Un programme prévisionnel de tous les investissements sur les réseaux de
distribution établis par les conférences départementales entre AOD et concessionnaires sera
réalis¢é a 1’échelle nationale voire régionale. Le comité adressera des avis aux
concessionnaires. Les prérogatives de ces comités ne sont pas encore connues mais il s’agit
pour I’Etat de répondre & une demande devenue récurrente ces derniéres années d’un
changement dans les interactions entre autorités concédantes et concessionnaires. Les
relations entre certaines AOD et ErDF se sont en effet progressivement tendues a partir les
années 2000. En cause notamment la question des investissements jugés insuffisants sur les
réseaux de distribution, en particulier en zone rurale, ou bien, dans un contexte de forte
accentuation de la problématique des données de concession et du déploiement de compteurs
intelligents, 1’émergence de plusieurs questions relatives a la propriété des dispositifs
techniques de mesure ou de la disponibilité des données recueillies. Afin de répondre a cette
source de blocage, la lot NOME de 2010 avait déja créé les conférences départementales. Ces

rendez-vous annuels ont été¢ pensés comme un lieu d’échange entre ErDF et les autorités

3% POUPEAU, 2015, La gouvernance locale des réseaux d'énergie.
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concédantes au sujet des investissements sur le réseau. Avec les nouveaux comités, la loi
donne davantage de poids a ces conférences sur lesquelles les travaux du comité entendent
s’appuyer. Ces comités vont dans le sens d’une meilleure concertation s’agissant des
investissements, question centrale pour la distribution. Parall¢lement, soulignons aussi qu’ils
forment une nouvelle structure a 1’échelle nationale dans laquelle 1’Etat est représenté par un
commissaire du Gouvernement (membre de la DGEC).

Si nous pouvions dire & la fin du premier chapitre de cette thése que 1’Etat et I’entreprise
publique EDF avaient pour principal interlocuteur le monde rural via la FNCCR, la situation a
évolué avec des espaces urbains au cceur des problématiques énergétiques contemporaines.
L’aspect stratégique — au sens large — de I’énergie les incite a s’en préoccuper compte tenu
des obligations des agglomérations en termes de développement durable>®®. Un rééquilibrage,
ou a tout le moins un nouvel agencement, est en train de se réaliser. Les zones rurales ont eu
une tradition d’intervention plus longue que les communes urbaines pour qui 1’¢lectrification
s’est déroulée différemment (les AOD n’ont pas la maitrise d’ouvrage pour les travaux
d’électrification par exemple). Elles ont dii prendre en charge, avec I’aide de 1’Etat,
I’électrification de leur territoire®®!. Leur regroupement au sein de la FNCCR a aussi témoigné
depuis les origines d’une attention plus grande a cette question. Aujourd’hui, la lot MAPTAM
a accentué la compétence énergie et environnement des nouvelles métropoles. Ces dernieres
sont aujourd’hui responsables : de la création et de la gestion des réseaux de chaleur et de
froid ; des concessions de la distribution d’¢lectricité et de gaz ; de la création et de la gestion
des infrastructures liées aux véhicules électriques ou hybrides ; de la maitrise de la demande ;
et du développement des énergies renouvelables. Les réseaux de distribution se trouvent a une
place stratégique dans I’agencement des compétences déja exercées par les métropoles
(logement, déplacements, etc.). Il s’agit d’un maillon sur lequel un nombre peu élevé
d’acteurs sont présents (ErDF pour 1’¢lectricité, GrDF pour le gaz) pour lequel il existe d’une
part un contrat, certes encadré par la loi, mais qui offre des leviers d’action pour la
collectivité. D’autre part, ses prérogatives s’étendent aux réseaux d’énergie dans leur
ensemble, ce qui permet d’agir sur I’interopérabilité des réseaux et sa planification, qui est au

cceur des réseaux d’énergie du futur’®?.

360 Ex. service public local de I’énergie, développement urbain durable, recherche de solutions de développement
économique, aménagement de 1’espace, soutien a I’innovation etc. Les espaces urbains sont par exemple les
premiers émetteurs de CO2 et donc en premiere ligne pour s’adapter aux effets du changement climatique.

361 Cf. chapitre 1.

362 Cf. notamment MENANTEAU et SCHEUWLY, 2016, Vers des villes ou des quartiers plus autonomes sur le

plan énergétique. Le role des nouvelles technologies de l'énergie.
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3. Lerenouveau du service public local

Plusieurs questions se posent encore concernant le véritable positionnement des syndicats.
Une grande partie d’entre eux se présentent comme étant des «régulateurs locaux »®,
compétence qui est mise en avant sous une forme plus opérationnelle que la régulation
évoquée plus haut issue de I’Etat ou de I’Europe. Elle comprend d’aprés la présentation qu’en
font les syndicats eux-mémes le role de défenseur du service public — comme mentionné dans
la loi du 10 février 2000 —, lequel s’est imposé comme le coeur de ’action d’AOD se plagant
au service des consommateurs et des acteurs de 1’économie. Cette activité comprend aussi un
role de garant du bon fonctionnement du marché (respect du droit des consommateurs) et de
planificateur ou planificateur associ¢ des documents de mise en ceuvre des politiques
énergétique (infrastructures de transport, distribution et de production décentralisées, etc.). Le
livre blanc de la FNCCR publié fin 2011 apporte un éclairage sur le positionnement des
autorités concédantes et le contexte dans lequel elles souhaitent faire valoir leurs actions (cf.

encadré) %+,

Le livre blanc de la FNCCR

Le livre blanc de la FNCCR comprend quatre chapitres. Le premier intitulé « Les
temps changent, un peu d’histoire » rappelle que le systeme électrique a déja été
organisé de facon décentralisé et que les autorités concédantes 1’ont porté sur les
fonts baptismaux puis 1’ont fagonné durant un demi-siecle. La nationalisation n’a pas
remis en cause cette compétence et le systéme s’est enrichi d’un systéme de
péréquation dans le cadre d’une universalisation de la desserte. Aujourd’hui

cependant, la fédération note une dégradation du service associ€é a un abus de

I’entreprise détenant le monopole de la distribution. Le second chapitre décrit le

contexte marqué par I’incertitude technique et juridique dans lequel les acteurs du

363 Les exemples sont nombreux, en voici quelques-uns : « Sur un plan local, cette structure intercommunale se
doit d'exercer et de contrdler les missions de service public liées au domaine énergétique. Elle est donc amenée a
jouer un rdle de "régulateur local" (Syndicat intercommunal d'électricité du département de 1'Aveyron, 2013, Qui
sommes-nous ? [En ligne]) ; « La représentation démocratique de Energie SDED et ses relations privilégiées
avec les communes lui conférent un role de régulateur local qui consiste notamment & défendre les droits des
usagers consommateurs » (Syndicat départemental d'énergies de la Drome, 2013, Organisation des services
publics de distribution d'électricité [En ligne]); « En tant que régulateur local de la distribution publique
d'électricité et de gaz, le SDEA poursuit sa mission d'information et de protection des consommateurs [...] »
(Syndicat départemental d'énergie de 1'Aube, 2014, Labellisation des fournisseurs CLAIR'TENERGIE-SDEA [En
ligne]).

34 FNCCR, 2011, Quel mode de gestion pour les services publics locaux de I'électricité ?
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systeme se trouvent depuis plusieurs années : ouverture a la concurrence, innovations
technologiques, application du droit européen. Le troisieme chapitre pointe les
dysfonctionnements qui dénaturent le modele de 1946 et compromettent 1’avenir du
service public. Enfin, le dernier chapitre propose de renforcer la régulation locale en

donnant aux autorités organisatrices les moyens de contrdler le concessionnaire.

La fédération les présente comme une protection dans un monde devenu concurrentiel de
I’¢lectricité et les consommateurs, afin de les protéger contre une dégradation de service, une
augmentation des prix ou des prix différents entre les territoires. Un des principaux axes du
document est d’informer sur I’accroissement des risques liés aux évolutions contemporaines
(qualité, sécurité, tarifs, etc.), de faire des AOD des remparts pour les consommateurs en tant
que garantes du service public historique. Pour appuyer ce positionnement, les AOD font
valoir le fait qu’elles sont I’émanation directe d’un processus €lectoral tandis que la plupart
des autres régulateurs sont issus d’un processus de nomination. La FNCCR se pose en
particulier en tant qu’ « organe d’expression collective d’¢lus responsables de I’organisation
de services publics locaux » qui « fait valoir, aux niveaux national et européen, le point de
vue de ses adhérents auprés des pouvoirs publics et des entreprises concessionnaires »°%.
Leur objectif est donc de se positionner plus fortement comme acteur 1égitime de 1’énergie et
des services urbains au niveau local auprés des consommateurs dans le cadre d’une
libéralisation qui fragilise le role traditionnel de I’Etat dans ce domaine, ou remet en jeu les
termes de son intervention. Il s’agit pour les autorités concédantes de se placer en particulier
en tant qu’interlocuteur direct des usagers/consommateurs et d’endosser une partie de 1’habit
de garant du service public porté durant la nationalisation par EDF dans le cadre du
monopole.

Au début des années 2000, les €lus locaux et nationaux étaient perplexes devant le
changement impliqué par une libéralisation>®®. Face a 1’état d’avancement de la réforme dans
les années 1990, la résignation I’a emporté. Les instances représentatives comme la FNCCR
ont alors, un peu comme ce fut le cas lors de la nationalisation, fait montre de pragmatisme
tout en défendant le service public local et les prérogatives des autorités concédantes.
Guillaume BOUVIER écrit que pour certains €élus locaux :

« L’1dée a peut-étre été de jouer la libéralisation pour se parer des atours des ultimes
garants du service public. Cette posture est politiquement trés astucieuse ; elle s’appuie

sur I’adage selon lequel la politique a horreur du vide et impose le role d’interface des

365 FNCCR, 2013, Missions [En ligne].
366 « Une organisation dont personne ne se plaignait » rapporte Guillaume BOUVIER (BOUVIER, 2005, Les
collectivités locales et l'électricité. Territoires, acteurs et enjeux autour du service public local de l'électricité en

France, p.126).
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collectivités locales en tant qu’autorités organisatrices et protectrices du service public.
Cette rhétorique s’inscrit dans le mouvement de plus long terme de réveil des
collectivités locales [...] que nous datons de la signature des "nouveaux" cahiers des
charges au début des années 1990 »°%7,

L’auteur cite un peu plus loin ’intervention de I’ancien directeur juridique de la FNCCR,
devenu peu apres son directeur, déclarant clairement que les collectivités organisatrices du
service public de I’¢lectricité des garde-fous face aux risques de dysfonctionnement et de
tensions qu’entraine la loi du marché, visible notamment lors des épisodes d’Enron ou du
black-out californien. Alors que les questions énergétiques sont de plus en plus discutées, il
est certain que les ¢€lus ont aujourd’hui davantage conscience de I’intérét qu’un syndicat
d’énergie représente®®®. La forte appropriation de certaines AOD a également contribué a cette
renaissance en suscitant I’émulation (ex. le SIPPEREC en Ile-de-France, le SYDEV en
Vendée etc.). De plus en plus de communes ou de syndicats n’hésitent plus aujourd’hui a
mettre en avant la propriété des réseaux de distribution et la compétence de concédant alors
que plusieurs innovations soulevent de nouvelles problématiques (ex. controle des données de

concession) et repose la question des contours du service public territorialisé au niveau local.

Des la loi du 10 février 2000, les AOD ont pu librement négocier les contrats de
concession de distribution en vue de 1’accomplissement du service public local de 1’énergie. 11
est rappelé que la CRE, les ministres en charge de 1’énergie et de I’économie, ainsi que les
autorités concédantes chargés par le 1égislateur francais de veiller au bon fonctionnement du
marché et de s’assurer de la bonne exécution du service public. Il s’agissait des lors pour les
AOD de veiller a la stabilité locale du systeme électrique en exercant un contrdle sur la
qualité des réseaux de distribution, en agissant sur la maitrise de la demande de I’énergie et en
ayant la possibilité d’exercer des missions de conciliation pour régler des différents relatifs a
la fourniture d’énergie en dernier recours®®. Depuis 2000, le service public de 1’électricité a
été contraint de s’adapter et de se transformer face aux évolutions institutionnelles et
économiques. Son objet méme a changé de nature. Considérée depuis 1946 comme un bien
commun relevant d’un monopole public, I’¢lectricité est considérée depuis la libéralisation
comme un bien marchand dépendant d’infrastructures qui relévent d’un cadre spécifique dont

une partie releve toujours de monopoles (transport et distribution). Des changements qui ont

567 Ibid., p.130.

%8 Les sites web des syndicats sont souvent devenus trés complets et informatifs. Leur contenu a
particulierement été enrichi depuis le début des années 2010.

39 Le Code général des collectivités territoriales mentionne que les autorités concédantes « négocient et
concluent les contrats de concession, et exercent le contrdle du bon accomplissement des missions de service
public fixées, pour ce qui concerne les autorités concédantes, par les cahiers des charges de ces concessions. Les
autorités concédantes précitées assurent le controle des réseaux publics de distribution d'électricité et de gaz »
(art. L. 2224.31 du CGCT).
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des conséquences sur le service public « a la francaise » qui se confondait auparavant avec
I’Etat et/ou EDF-GDF, chargés de le porter. Ces évolutions concernent néanmoins
principalement I’organisation de la mission de service public plus que ses fondements>’’.

Le service public de I’¢lectricité fait preuve d’une certaine constance dans ses objectifs,
comme dans ce qu’il représente en termes de structuration territoriale (1’unité nationale). Cela
n’a toutefois pas toujours ét¢ le cas. Sophie NICINSKI rappelle que, si la distribution
d’¢lectricité doit étre qualifiée de service public local, il ne faut pas oublier que cette
organisation a pu paraitre autrefois incohérente compte tenu des changements d’échelle des

infrastructures®’!

. Ces dernieres possedent en effet souvent une dimension supra-concessive
tres prononcée. Par ailleurs, poursuit-elle, ce décalage entre périmetre de concession et niveau
de négociation des conditions d’exploitation du service a largement justifiée la naissance et le
role grandissant d’une organisation comme la FNCCR.

Le service public est aujourd’hui « réparti » nationalement entre les régulateurs qui sont
chargés, tous a leur niveau, d’assurer le méme service pour les consommateurs. Les moyens
d’assurer ce service public ont dii €tre ajustés a 1’aune des évolutions économiques. A
I’échelle nationale, cela concerne en premier lieu le transport et la distribution de I’électricité.
L’Etat a choisi a la suite du démembrement de ces monopoles de créer deux entreprises — en
plus des 158 ELD — ayant toutes une mission de service public sur leurs territoires. La
délégation de service public attribuée par 1’autorité concédant (les AOD pour les réseaux de
distribution, I’Etat pour RTE) dans le cadre d’un contrat avec le concessionnaire. Une mission
réalisée sous le controle de la CRE, du médiateur de 1’énergie et de 1’Autorité de la
concurrence comme nous 1’avons évoqué. La mission de service public dévolue a RTE est
détaillée dans le contrat de 2005 et fixée dans I’article L 321-10 du Code de 1’énergie qui lui
confie la responsabilité d’assurer la sécurité, la stireté et I’efficacité du réseau de transport. Le
gestionnaire de réseau de transport est chargé de gérer au mieux les infrastructures de
transport (entretien, performance, sécurité...), d’assurer a tous les utilisateurs du réseau de
transport un traitement sans discrimination, et enfin de contribuer au développement durable.
Ensuite, une mission de service public relative au réseau de distribution revient a ErDF et aux
ELD en des termes similaires : assurer la continuité et la qualité de la desserte ; garantir un
acces non discriminatoire au réseau. Enfin EDF et les ELD, qui produisent et commercialisent
I’¢électricité, sont les seuls opérateurs a pouvoir vendre au tarif réglementé.

Ainsi, la période récente a vu I’émergence d’un nouveau modele dans lequel les
collectivités locales jouent un rdle plus important. L’actualisation de 1’organisation du service
public local de 1’énergie se déroule dans les limites définies par I’Etat qui tient en effet a

distance des collectivités la fourniture d’électricité, attribué en grande partie au secteur

370 Voir a ce propos DENOIX de SAINT MARC, 1996, Le Service public. Rapport au Premier ministre.
71 NICINSKI, 2010, A propos des concessions locales de distribution d'électricité, p.1 741.
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privé>’2. Cette actualisation fait des autorités concédantes des controleurs locaux du service
public de I’électricité — souvent regroupés au niveau départemental — a dominante technique.
Le maintien de la gestion du FACE par les autorités locales, qui nécessite une fine
connaissance du territoire, corrobore ce role (méme si ce rdle technique peut étre localement
tres politique). Une grande latitude dans la gestion des fonds a été accordée compte tenu
d’une décentralisation des décisions pronée par les ¢élus ruraux et autorisée par le
législateur’’®. Toutefois, 1’Etat n’est jamais écarté de cette gestion et entend méme régulariser
certaines procédures. C’est ce que la réforme de 1’organisation historique de la gestion du
fonds, qui laissait un grand rdle aux pouvoirs publics locaux, semble confirmer.

Le fonds géré par EDF a été modifié en Compte d’affectation spécial (CAS) par la loi de
finance rectificative du 28 décembre 2011. Pour le ministére des Finances, il s’agit
officiellement par cette création du CAS FACE de « faciliter le suivi et le contrdle de la
politique d’électrification rurale par le Parlement »°’*. La modification du fonds s’est faite sur
la base d’un groupe de travail réunissant les représentants de 1’Etat et ceux du FACE. La
réforme du fonds était nécessaire pour se conformer a la loi organique relative aux lois de
finances qui considere les recettes et dépenses du FACE comme des ressources et des
dépenses publiques, lesquelles doivent figurer au budget de 1’Etat. La ministre du Budget,
Valérie PECRESSE, a en particulier fait valoir que ces ressources n’étaient pas encadrées par
le législateur et que le fonds ne faisait pas 1’objet d’un contrdle parlementaire®”. Le
Gouvernement était en mesure d’imposer cette transformation en raison de la majorité de voix

détenue par I’Etat. Cependant, les collectivités ont pu trouver un compromis en menagant de

372 POUPEAU, 2007b, Le "service public territorialisé”, nouveau modeéle de gouvernance des grands réseaux de
service public en France.

33 NADAUD, 2005, Hétérogénéité spatiale d'un service en réseau, équité, et efficacité collective : la
distribution rurale d'électricité et la maitrise de la demande, p.22.

574 Ministere du budget des comptes publics et de la réforme de 1'Etat, 2012, Situation mensuelle de I'Etat.
Exercice budgétaire 2012, p.4. Le conseil, consulté préalablement a la répartition annuelle des aides, comprend
15 membres sous la présidence du président de la FNCCR, dont : cinq représentant I’Etat (un représentant des
ministéres chargés de 1’énergie, du budget, des collectivités locales, de I’agriculture et de la DATAR), un
représentant de 1’association des départements de France (ADF), quatre représentants des collectivités
territoriales et des établissements publics maitres d’ouvrage des travaux, un représentant des régies ou SICAE, et
trois représentants d’EDF. Le fonds est constitué dans un compte spécial ouvert dans les écritures d’EDF qui en
assure la gestion courante. Le directeur du service du FACE est nommé par le président d’EDF, sur proposition
du président du conseil du FACE, aprés agrément du ministre chargé de ’énergie (Ministére de I'Ecologie,
2015a, L ‘électrification rurale et le fonds d’amortissement des charges d’électrification (FACE) [En ligne]). Un
rapport de la mission interministérielle « Politique des territoires » publié en 2014 est consacré a ce compte
d’affectation spécial (ESPAGNAC, 2014, Compte d'affectation spéciale "financement des aies aux collectivités
pour l'électrification rurale" (FACE)).

375 La Gazette des communes, 201 1a, L'Assemblée valide la réforme du Facé en un compte d'affectation spéciale
[En ligne].
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se retirer des investissements sur les réseaux>’S. Plusieurs possibilités se présentaient, y
compris la création d’un établissement public gestionnaire du fonds. Mais cette solution n’a
pas été retenue, peut-étre méme pour préserver la participation des collectivités a la gestion du
fonds aux dires du ministere®’’. Les autorités concédantes sont en effet a la fois décideurs et
bénéficiaires des aides, ce qui souleve quelques problemes que le Gouvernement et les
représentants du fonds ont contourné a 1’aide de cette nouvelle organisation. De ce fait, si
quelques modifications sont a constater (ex. taux de prélevement), la gouvernance du fonds
est maintenue tandis qu’un controle parlementaire est introduit. La gestion des aides passe des
personnels d’EDF a ceux des services de la DGEC mais la répartition des crédits se fait
toujours au niveau départemental par le syndicat départemental d’énergie ou le conseil

178, Le fonctionnement du FACE ne change donc pas radicalement, les

départementa
collectivités territoriales disposent toujours d’une place importante. L’Etat se pose en
revanche, par I’intermédiaire d’une meilleure transparence, en tant que contréleur d’un fonds

pour lesquelles les décideurs locaux disposaient d’une liberté trés étendue.

Le contrdle d’une partie du service public, assuré par EDF du temps du monopole, est
donc progressivement en train de repasser aux autorités concédantes depuis le renouveau des
contrats de concessions’”’.

Les autorités organisatrices se posent de leur c6té comme garantes du service public d’un
point de vue de la sécurité (sous-entendu également de 1’efficacité, via le contrdle sur le
concessionnaire et leurs investissements sur le réseau) et de 1’accompagnement des
consommateurs et des collectivités territoriales (audites énergétiques, conseil, lutte contre la
précarité énergétique, investissement). Les AOD ont pour ambition de mettre en valeur leurs
activités et leurs prérogatives dans un contexte qui favorise les périmetres locaux. Celles-ci

s’estiment en effet les mieux placées — notamment par leur proximité avec les consommateurs

376 « Si I’avenir du Facé était menacé, alors nous préférerions utiliser les 200 a 300 millions d’euros investis par
les collectivités locales sur les réseaux électriques pour financer le haut débit » affirmait Jean GAUBERT,
président du syndicat départemental des Cotes d’ Armor et membre du conseil d’administration de la FNCCR.
Une décision qui compliquerait le financement de 1’électrification rurale pour ErDF (La Gazette des Communes,
2011c, Réseaux électriques : I'Etat et les collectivités s'opposent sur la réforme du FACE [En ligne]).

577 Comme le précisait le Ministére de I’Energie, « I'hypothése de la création d'un établissement public
nécessiterait au contraire de revoir la composition du Conseil du FACE, ol la présence des représentants des
collectivités territoriales et des établissements publics maitres d'ouvrage de travaux serait susceptible de soulever
des difficultés au regard de la prise illégale d'intérét prévue par l'article 432-12 du code pénal » (Assemblée
nationale, 2012, Question du député J.-P. CHANTEGUET au Gouvernement N°123475).

578 Les personnels en charge de la gestion du FACE dépendent désormais du Ministére de 1’Ecologie, du
Développement Durable et de I’Energie et se trouvent sous ’autorité de la Direction générale énergie climat
(DGEQ).

37 EDF, comme les gestionnaires de réseau, continuent en revanche d’assurer une mission de service public.
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— pour endosser le role de défenseur du service public. Elles assurent pouvoir défendre les
consommateurs pris d’un coté entre des opérateurs privés et de 1’autre des institutions
lointaines (1’UE) et/ou centralisées (I’Etat) et/ou 2 la légitimité interrogée (les agences). Cette
préoccupation témoigne d’une place nouvelle accordée aux consommateurs, auparavant
acteurs « périphériques », et qui sont devenus dans I’économie néolibérale une source
essentielle de 1égitimité.

Les ajustements dans la mise en ceuvre du service public se sont donc faits compte tenu
des évolutions institutionnelles décrites plus haut. L’Etat occupe toujours une position clé sur
I’ensemble du service public de I’¢lectricité comme délégataire pour le réseau de transport et,
indirectement, pour la distribution ainsi que dans le controle de la tarification et d’une partie
des investissements. Le service public local continue d’étre délégué pour la distribution a des
concessionnaires qui sont soit des ELD, soit ErDF dans la presque totalité des cas. L’éclairage
public, premier élément objet du service public de 1’¢lectricité dans I’histoire, demeure aussi
du ressort des collectivités. La portée de ces éléments dans le contexte actuel (recherche de
proximité, concurrence) et les évolutions de son contenu (ex. force des contrats de
concession) les mettent de plus en plus en valeur ces dernieres années en raison de leur

composante locale.

Le renouveau du pouvoir concédant représente un changement important. Il était encore
jusqu’a récemment peu opérant en raison d’une capacité d’expertise insuffisante, conséquence
de plusieurs décennies d’effacement dans le domaine électrique. Guillaume BOUVIER
comme Laurent OUVRARD, qui ont consacré des travaux a la question de 1’¢électri