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Introduction générale

Le secteur de I’ énergie électrique en Europe se réforme en profondeur depuis le
milieu des années 1990. Sous I’ effet des directives communautaires, les marchés
nationaux de I’ électricité et du gaz se sont progressivement libéralisés. Dans le méme
temps les opérateurs historiques ont procédé a de profondes transformations pour
S adapter a ces marchés et aux nouvelles regles de la concurrence européenne. En
France, |’entreprise publique EDF', par sa taille et son poids symbolique dans
I” histoire nationale de ces cinquante derniéres années, a souvent fait I'effet d'un arbre
géant cachant la forét des nombreux autres acteurs du service public de I’ électricité.
En effet, des élus locaux aux ministéres, des instances de régulation aux différentes
associations professionnelles ou de la société civile, EDF - qu’ on a souvent présentée
dans le passe comme un « ministere de |'éectricité» - doit compter avec une
multitude d'acteurs, parfois en réseaux, qui faconnent le paysage institutionnel et
politique de la « nébuleuse é ectrique ».

Les collectivités locales sont des actrices de premier rang en raison de leurs
compétences historigues dans le domaine de la distribution publique d'éectricité. Elles
sont, avec |’ Etat, les autorités organisatrices du service public de I’ électricité. Ce sont
elles qui concedent le service public de distribution de I’ électricité al’ entreprise EDF
ou, pour moins de 5% de I’ é ectricité distribuée en France, a des entreprises locales de
distribution (ELD). Par ailleurs, les collectivités locales sont de trés importantes
consommeatrices d énergie pour leurs batiments publics et leurs services, libres depuis
le 1% juillet 2004 de choisir leur fournisseur. Certaines peuvent produire une partie de
I”énergie consommeée et elles sont de plus en plus nombreuses a s engager dans des
politiques énergétiques locales de nature et de degré divers. Les collectivités locales
sont aussi des territoires d’expérimentation et de faconnement des représentations
portées par leurs €lus et les citoyens. Le monde local, en lui-méme et par ses
connexions avec les décideurs « nationaux », est un enjeu stratégique fondamental
pour une entreprise comme EDF avec laguelle se poursuit une longue histoire de

partenariats et de responsabilités communes.

! L’ entreprise Electricité de France recourt presgue systématiquement a son acronyme EDF pour se
présenter.
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L’ analyse du positionnement des collectivités locales face au service public de
I’ électricité dans ce paysage en mutation constitue le coaur de notre travail. Elle reléve
de plusieurs approches disciplinaires car ses dimensions sont - en dehors des aspects

techniques - alafois économiques, juridiques, sociales et politiques.

Nous faisons I'hypothése que les rapports entre les collectivités locales et le service
public de la distribution d'électricité sont géopolitiques tant ils sont I'enjeu de pouvoirs
et de représentations entre acteurs sur des territoires. C'est dans cette démarche

d'analyse géopolitique que nous souhaitons nous engager.

Le positionnement des collectivités locales face a [I'éectricité, un sujet

géopolitique ?

L’ énergie est un sujet essentiel en géopolitique. De la maitrise des ressources a
son commerce mondial, le contréle de I’ énergie est au coaur d' une grande partie des
tensions géopolitiques internationales. L'intervention puis I’occupation militaire
ameéricano-britannique de I'lrak ont illustré I’acuité de cet enjeu géostratégique
indispensable au maintien d'un développement économique des sociétés de
consommation énergétique. Mais ce modéele de développement « énergétivore »
semble atteindre ses limites : une prise de conscience mondiale S est s opérée dans la
classe politique et la société civile, notamment depuis les sommets internationaux de
Stockholm® (1972) mais surtout de Rio (1992), de Kyoto (1997) et de Johannesburg
(2002). L’ énergie, au méme titre que I’ eau, est placée au centre des problématiques du
développement durable de la planéte et de I’humanité. Les cris d’ aarme récurrents
relatifs aux risques de pénurie de pétrole liés a |’ épuisement des ressources et aux

tensions géopolitiques au Moyen-Orient participent a cette nouvelle prise de

conscience mondiale.
Le pétrole et le gaz sont des énergies régulierement étudiées par les
géopolitologues en raison du commerce international lié a I’ éoignement des sites de

production et de consommation et a I'instabilité politique des pays producteurs.

! Premiére conférence des Nations-Unies sur I’ environnement.

12
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L électricité n’est pas porteuse des mémes enjeux car il ne s'agit pas d une énergie
primaire qu’ on transforme. Elle est elle-méme le fruit d autres énergies; son usage
nécessite un réseau, inscrit physiquement sur le territoire. Ce réseau ne se situe pas a
la méme échelle que celui du commerce mondial ou continental des énergies fissiles.
Si le besoin de la mise en cauvre d'un réseau européen doté d'interconnexions
transfrontaliéres se fait sentir, |I’architecture de la plupart des réseaux électriques en
Europe reste largement nationale. Initialement, et jusque dans la premiére moitié du
XX®™ siécle, ces réseaux se constituaient & la maille locale autour des centrales de

production.

Aussi |'électricité est-elle moins naturellement un sujet déude pour la
géopolitique classique. Dans une optique de géopolitique interne, les rivalités liées a
I’éectricité sont pourtant récurrentes. Lorsgu’on associe dans une méme phrase
« électricité » et «géopolitique locale », le réflexe conduit la pensée, selon les
périodes étudiées, vers la construction des grands barrages hydrauliques qui ont
nécessité la submersion de vallées et de villages alpins, les centrales nucléaires et
I'inquiétude des riverains et des populations, |’ opposition aux sites de stockage des
déchets nucléaires ou plus récemment I’implantation de fermes éoliennes. Les sujets
de géopolitique interne et locale de I'énergie ne manquent pas. De I’ acceptabilité
locale du nucléaire a celle des lignes a trés haute tension ou des éoliennes, les débats
locaux reproduisent des schémas de contestation maintenant bien identifiés par les
observateurs, du nimby ou nimey". L’ apport de la géopolitique dans ce type d’ études

réside dans I’ analyse des acteurs locaux et de leurs implications a différentes échelles.

La question centrale du nucléaire est en soi une question de nature géopolitique
tant son acceptabilité a différentes échelles fait systématiquement |’ objet de conflits et
de représentations fortes”. Le réseau de lignes & haute tension qui traverse sur prés de

! Les concepts fleurissent : le NIMBY (Not In My Backyard) a d'abord été détroné par le BANANA
(Built Absolutely Nothing Anywhere Near Anything) et maintenant par le NIMEY, une attitude propre
aux éus (Never In My Election Year).

% Le numéro 100 de la revue de géographie et de géopolitique Hérodote, Ecologie et géopolitique (1%
trimestre 2001) a consacré plusieurs articles a ces questions et notamment deux entretiens, I'un avec
Frangois Roussely, alors président dEDF, et |'autre avec Michéle Rivasi, députée de la Drome
jusqu’en 2002 et fondatrice de la CRI1-RAD (Commission de recherche indépendante d’ information sur
la Radiocativité). La confession de I'ancien député écologiste genevois, Chaim Nissim, a propos de
I’attaque du chantier de Creys-Malville en janvier 1982 avec un lance-roquette russe fourni par le

13
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100.000 km les paysages francais donne aussi matiere a de belles études locales. Son
renforcement ou son extension se heurte de plus en plus frequemment a I’ opposition
de riverains et d’ associations de défense de I’ environnement. Une grande partie des
chantiers importants du RTE (Réseau de Transport d Electricité) est dorénavant
soumise a la procédure d’une commission particuliere du débat public qui permet a
chacun de faire valoir son opposition et, le cas échéant, son soutien au projet. Que ces
oppositions soient portées par les mouvements locaux de défense du cadre de vie ou
par une opposition politique de groupes écologistes qui contestent |’architecture
nationale du réseau et en particulier le mode de production nucléaire en défendant un
modele de production décentralisée basé sur des énergies renouvelables, ces conflits
sont de nature géopolitique. Chacun de ces conflits d’ aménagement autour des lignes
a haute tension illustre les contradictions, elles aussi, de nature géopolitique entre la
défense de I’ intérét général et celle du cadre de vie prive.

L’ énergie n'est donc plus seulement un sujet d experts et d’ ingénieurs a qui la
Nation avait délégué la mission d’ accompagner la croissance économique ; I’ énergie
est une question publique, débattue, qui fait I’ objet de controverses et de débats. De la
place du nucléaire a celle des énergies renouvel ables dans la production d’ énergie, de
I’organisation du service public de I'électricité au statut de I’entreprise EDF, les
différentes options sont politiques et s alimentent de représentations trés fortes de la
part d’ acteurs identifiés. La distribution publique d’ électricité est un segment moins
médiatique de la filiere électriqgue. Nous voudrions cependant démontrer que sa

dimension et ses enjeux geopolitiques sont bien réels.

Ladistribution publique d’ électricité en France est un service public local. Elle se
situe ainsi dans un champ politique, avec des acteurs - élus, ingtitutionnels et privés -,
des représentations positives ou négatives de mots-concepts comme péréguation
tarifaire, service public, entreprise publique ou régies et desterritoires. L’ organisation
du service public de la distribution d’ électricité releve depuis prés d' un siécle d’ une
compétence communale. Elle a donné naissance des le début du siécle a une
intercommunalité de service : les syndicats d’ électrification.

groupe terroriste belge des Cellules Communistes Combattantes (CCC), illustre le degré de tension
atteint lors des luttes anti-nucléaire de I’ époque. Le Temps, 8/05/03.
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Ces syndicats sont des maillons de I’ architecture territoriale et participent de la
constitution de ce que Béatrice Giblin, professeur de géopolitique de I’ Université Paris
VIII, appelle des «réseaux discrets», sur lesquels quelques élus locaux savent
S appuyer pour organiser une sphére de pouvoir sur leur territoire. Par un systéme
complexe de délégations de service public et de concessions, la distribution
d’ électricité est un enjeu de pouvoir local pour les élus qui se sont investis dans ce

domaine circonscrit de la vie politique locale.

Dans ce paysage mouvant, les acteurs locaux et nationaux du service public de
I’ électricité se positionnent, s adaptent tant bien que mal, recherchent de nouvelles
|égitimités, portent des valeurs et les défendent. Ainsi, certains mettent |’ accent sur le
service public, le développement durable, la promotion des énergies renouvelables,
d'autres sur le pouvoir des collectivités locales et des élus face a des entreprises en

concurrence.

Les pré-requis d une question de nature géopolitique nous semblent donc réunis.
Dans la conception francaise de la géopolitique initiée par Yves Lacoste, les questions
de géopolitique, &argies & la géopolitique interne®, sont celles qui mettent en situation
des rivalités ou des enjeux de pouvoirs sur des territoires. Ces enjeux de pouvoirs sont
portés par des acteurs qui véhiculent des représentations contradictoires, parfois

irrationnelles, et qui font de plus en plus régulierement irruption dans le débat public.

Frontiéres disciplinaires, méthodologie et contexte

Le bouleversement du paysage économique, juridique et social de I’ éectricité en
Europe et en France n’a pas échappé aux universitaires de toutes les disciplines qui
analysent, commentent, critiguent ou parfois encouragent ces évolutions. De
I’économie a |’ histoire industrielle, des sciences juridiques a la sociologie, I’ économie
des marchés de I’ énergie, le droit de la concurrence et des réseaux, la transformation

de I'identité sociale de I'entreprise EDF font I’objet de nombreux travaux et de

! Préambule du Dictionnaire de géopolitique sous la direction d’ Yves LACOSTE, Paris, Flammarion,
1995 (1° édition en 1993), 1699 p.
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publications de centres de recherche aussi divers que I'Institut d Economie et de
Politique de |’ Energie - IEPE - de Grenoble dirigé par Dominique Finon, le Centre de
Géopolitique de I’Energie et des Matieres Premiéres -CGEMP- de I’ Université Paris-
Dauphine de Jean-Marie Chevalier, le groupe Réseaux Jean Monnet de I’ Université
Paris Sud-Sceaux -GRJM - dirigé par Jean-Michel Glachant).

Les cahiersjuridiques de I'éectricité et du gaz font réguliérement le point sur des
guestions de doctrine et de jurisprudence dans un contexte légidatif trés mouvant. Si
la"grande loi" de transposition de la premiére directive européenne de février 2000,
dite loi de modernisation et de renforcement du service public de I'électricité,
constitue la base du droit de I’ éectricité, d'autres lois et décrets sont venus impacter le
droit de I'énergie et ne manqueront pas de le faire a nouveau avec la future
transposition de la seconde directive européenne sur la libéralisation du marché de
I’ électricité.

Le «modele EDF », son identité sociale et politique ont été auscultés par
plusieurs générations de sociologues du Centre de Sociologie des Organisations de
Il EP de Paris. Les historiens, avec plus de recul, tentent de rassembler les mémoires
industrielles des compagnies d'éectricité. A la suite de I'cauvre colossde de
I’ Association pour |’ Histoire de I’ Electricité en France — AHEF-, qui a achevé en 1996
la publication des trois tomes de I’histoire générale de I'éectricité en France,
guelques historiens se sont engagés dans une histoire comparée des systémes
électriques autour de la nouvelle revue Annales historiques de I’ électricité'. Chacune

de ces disciplines apporte sa propre contribution a1’ analyse de cet univers complexe.

Une recherche universitaire n’est jamais qu’ un maillon supplémentaire dans une
chaine constituée des travaux précédents et a venir. Notre démarche n’ échappe pas a
ce remarquable principe du passage de relais. Francois-Mathieu Poupeau, auteur d'une
thése de sociologie soutenue en 1999, a été le premier a défricher cette nébuleuse

discréte des collectivités locales dans le monde de I'énergie®. Il a mis en évidence le

! Les Annales historiques de I’ dectricité (anciennement Bulletin d histoire de I’ éectricité) sont éditées
avec le soutien de la fondation EDF aux éditions Victoires. L’ historien Francois Caron, de |’ Université
Paris-Sorbonne, est le président du Comité d’ Histoire de la Fondation EDF.

2 POUPEAU, Francois-Mathieu, EDF ou la permanence d'un "compromis républicain” : le systéme de
distribution électrique francais entre Etat et collectivités locales, de la nationalisation a la
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nouveau réle des collectivités au cours des années 1990, notamment & |’ occasion de la
révison des cahiers des charges de concession de distribution publique qu’on
reconnait comme une renaissance du pouvoir concédant. En posant le cadre historique
des rapports entre les collectivités locales et I' activité de distribution d’ éectricité en
France, il a notamment montré comment ce systeme de relations s était constitué au
cours des cinquante dernieres années autour d'un modele centralise et
départementalisé. La richesse de sa these tient autant a la pertinence de I’analyse
sociologique issue de I'école de la Sociologie des Organisations gqu'au travail
d écriture de I" histoire de I’ activité de distribution au cours des vingt derniéres années
(1980-1999). Nous voudrions placer notre propre recherche dans la poursuite de ces
travaux mais avec les outils d'une démarche d’'analyse géopolitique® et dans une
échelle de temps plus contemporaine pour analyser in vivo les mutations engendrées

par I’ ouverture des marchés.

Notre approche méthodologique, aux frontieres de ces différentes sciences
humaines et juridiques, fait appel aux outils de la géopolitique. Celle-ci revendique sa
filiation avec la géographie par le réflexe territorial dans I’analyse des rapports de
forces locaux. Telle que définie par Yves Lacoste, "la géographie est le savoir penser

I'espace dans sa complexité pour y agir efficacement».

Notre approche géopolitique se distingue de la monographie historique en ce
gu’ elle analyse une situation présente tout en faisant appel au besoin a I’ Histoire, au
Droit et a I’Economie pour comprendre la genése de ces situations. |l sagit de
localiser les acteurs dans |” espace sur des cartes géographiques et des sociogrammes et
de les situer les uns par rapport aux autres, d’ analyser les faits et situations a plusieurs
échelles - du local au mondia -, d’ observer depuis chacune des rives, de comprendre
les représentations de chacun des acteurs, d appréhender un phénoméne a partir

mondialisation / Thése pour le doctorat de I’ Institut d' études politiques de Paris — mention sociologie
sous la direction de Erhard FRIEDBERG, mai 1999. 2 vol.

1 Au cours de ce travail de recherche, nous avons appris a apprécier la complémentarité de deux
approches : celle de la sociologie, et en particulier celle des organisations, et celle de la géopolitique.
L es questions de pouvoirs étant souvent des questions de territoires et les questions d’ organisation étant
souvent des questions de pouvoir, il nous apparait, sans mauvais syllogisme, que les questions
d’organisations relévent souvent de questions de territoires. Sociologie des organisations et
Géopolitique nous paraissent donc devoir étre amenées a confronter davantage leurs analyses
respectives dans un esprit de complémentarité.

2 LACOSTE Yves, Paysages politiques. Le livre de Poche, biblio essais, 1990.
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d’ études de terrain et enfin de ne généraliser que ce qui peut |’ étre et de reconnaitre les
spécificités géographiques liées a I histoire ou a la présence de personnalités motrices
sur un territoire, |’ énergie ne relevant pas des mémes histoires et ne revétant pas les

mémes enjeux a Grenoble ou a Lyon, a Dunkerque ou en Vendée.

Aucun travail de recherche ne saurait s abstraire du contexte et de ses conditions
d’ élaboration. Il nous faut préciser que cette these a é&é menée dans le cadre d' un
financement CIFRE au sein de la Direction des Affaires Publiques d EDF. Ce mode de
financement suppose de répondre a une double attente, celle de I’ entreprise, plongée
dans le quotidien d'une activité en pleine mutation, et de celle de I’ Université et de ses
exigences scientifiques et académiques. Une grande partie de la matiére premiére de la
thése est constituée d’'un travail de veille qui nous a été confié afin que I'entreprise
percoive au mieux les attentes des collectivités locales et leurs positionnements
politiques. Notre role, en tant qu’'ingénieur de recherche' au sein de I’ entreprise, a été
celui d’'un veilleur-analyste a la recherche d’ informations ou de signes d’ évolution des
acteurs. Il n’ajamais été pro-actif ou influent aupres des acteurs externes, par respect

d’ une démarche éthigue et déontologique vis-a-vis des personnes interrogées.

Les enquétes de terrain et les entretiens avec les différents acteurs de la nébuleuse
électrique bénéficient tirent parti du double statut du chercheur, a la fois extérieur et
intérieur a |’entreprise, selon les interlocuteurs. La plupart des enquétes conduites
aupres des élus, des collectivités et des associations sont facilitées par la neutralité du
statut « universitaire » de I’enquéteur. Les entretiens avec les différents responsables
des relations avec les collectivités locales au sein d EDF ont été rendus possibles par
I"intégration du chercheur dans I’entreprise. Réaliser une these dans un univers
professionnel directement en relation avec le sujet traité est une chance inestimable
pour la qualité des sources et pour I'intérét de longue haleine que le chercheur peut
porter a son sujet. Cela exige en revanche une déontologie particuliére afin de ne pas
interférer dans la marche normale des relations entre |’ entreprise et ses interlocuteurs
ingtitutionnels et, réciproguement, de ne pas trahir la confiance que les personnes

extérieures rencontrées ont accordé au chercheur sous couvert de neutralité.

! Appellation générique des doctorants CIFRE en entreprise.
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L’ étude d’ un contexte aussi dynamique, méme limité dans le temps, n’ est pas sans
poser quelques difficultés d’ endurance au doctorant. Ce qui était écrit en 2002 N’ est
plus tout & fait vrai en 2003 et apparait daté en 2005". Nous avons débuté ce contrat de
recherche le 15 mars 2002. Le 18 mars, le Président de la République, Jacques Chirac,
et son Premier ministre, Lionel Jospin, acceptaient le principe de I’ouverture du
marché de |’éectricité pour toutes les entreprises lors du conseil européen de
Barcelone. Depuis, le paysage n'a cessé d' évoluer quasi quotidiennement entre les
directives communautaires, les initiatives des syndicats d’ électricité, les mouvements
sociaux au sein de I’ entreprise et la discussion au Parlement de trois lois concernant

directement notre domaine d’ étude.

Les trois études particuliéres de terrain que nous avons réalisees sont intégrées en
tant que telles dans le corps de la thése. Celles-ci font partie intégrante de la démarche
géopolitique. Notre échelle d’analyse est la France® mais les acteurs locaux sont
toujours portés par des représentations locales. Chaque lieu est un lieu de mémoire et
n’invente son futur gqu’ en rapport a son histoire. Le réle des acteurs locaux est souvent
déterminant. C’est notamment le cas de Grenoble, berceau de I énergie et |aboratoire
du socialisme municipal.

Le suivi des travaux a été assuré par un comité scientifique mixte composé de
Madame Béatrice Giblin, professeur a I'Université Paris 8, directrice de thése, de
Madame Marie-Odile Dechezleprétre, chargée de mission a I'Etat Major de la
Direction des Affaires Publiques (DAP) d'EDF et de Monsieur Jean-Pierre Chateau,

directeur de la DAP puis membre du contréle géenéral d EDF.

Cheminement

L’ électricité est souvent représentée par un circuit amont-aval qui débute par la
Production, dont on voit a quel point les problématiques peuvent étre de nature

géopolitique, en particulier en terme d acceptabilité des ouvrages. Puis vient le

! Ce contexte en pleine évolution fait I'objet, ci-dessous, d’'un prologue intitulé « chronique d’'un
contexte mouvant ».

% D’ autres travaux pourraient utilement comparer la situation des pays européens.
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Transport car |’ électricité ne se stocke pas et doit étre acheminée en permanence des
sites de production aux lieux de consommation. Enfin, |’ électricité est distribuée aux
différents clients: on parle de Distribution. Ce schéma linéaire emprunte sa
terminologie et une partie de son essence aux grandes unités de I’ entreprise EDF. La
"branche Energie" s occupe de la Production d éectricité; le Réseau de Transport
d'Electricité haute tension (RTE), qui S est mis en conformité avec les exigences de la
concurrence européenne et jouit d’'une véritable indépendance comptable vis-avis
d EDF, achemine I’ électricité jusgu’au réseau de distribution. La Distribution, ainsi
appelée dans le vocabulaire professionnel d’EDF, représente plus de la moitié des
effectifs de I’entreprise publique répartis partout sur le territoire dans 102 centres
approximativement départementaux ou elle assure la mission de service public
d acheminement de I’ électricité aux clients finaux. Ces entités sont des directions trés
distinctes les unes des autres au sein de I’ entreprise.

Ce schéma en trois tiers est aujourd hui complété par la Fourniture qu’il faut
bien distinguer de la distribution. La fourniture est I’ activité en concurrence: c’'est le
produit en tant que tel. La distribution est I’ acheminement de cette fourniture sur les
réseaux locaux de basse et moyenne tension'. Le transport et la distribution
d électricité sont des monopoles « naturels » confiés aux équipes du RTE et de la
Distribution. La concurrence ne porte que sur la production et la fourniture, qui sont

les activités commerciales directes du « produit éectricité » en lien avec les clients.

La plupart des travaux universitaires évoqués ci-dessus portent sur le systeme
de production et de fourniture d électricité, qui sont aussi les deux domaines les plus
meédiatisés et lisibles de I’ entreprise. Afin de bien cerner |’ ensemble de ce systeme au
regard du positionnement des collectivités locales, nous prenons le parti
d appréhender cet univers par I'aval, la Distribution, et du point de vue des

collectivitéslocaes.

La distribution publique de I’ électricité repose sur une organisation territoriale
assez complexe et sur un systeme de relations contractuelles et institutionnelles entre
les collectivités locales et EDF. Nous considérons que ce domaine relativement

! Hors entreprises locales de distribution, le réseau électrique basse et moyenne tension est de 1.228.612
km.
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technique et discret du secteur de I’ énergie est un enjeu de pouvoir local. Par ailleurs,
ce systeme complexe est dynamique. Il est «contraint » par deux facteurs: il doit
d’'une part s adapter a la libéralisation du marché de la fourniture d’électricité en
Europe et il est pris, d'autre part, dans la vague de la décentralisation et de la
revendication sans cesse plus forte des pouvoirs des collectivités locales.

L’ objet de la premiere partie consistera a mettre en lumiere ce systéme de
pouvoir local qui s est constitué autour de la distribution d’ électricité et de mesurer a
lafois les impacts de I’ ouverture des marchés mais également celui de la montée en
puissance du pouvoir local lié aladécentralisation.

Nous consacrerons la seconde partie de cette thése au développement des
politiques énergétiques locales et aux représentations des acteurs influents dans ce

domaine.

Les politiques énergétiques locales sont une des conséquences de
«|’émancipation » des collectivités locales vis-avis d EDF et de leur montée en
puissance dans le cadre de la décentralisation. Elles s accompagnent de la
multiplication des acteurs, parties prenantes de ces enjeux mais aussi des projets,
études et réalisations les concernant. Dans cette nébuleuse d’ intervenants, on distingue
d’ une part les acteurs ingtitutionnels territoriaux - tous les échelons des collectivités
territoriales étant susceptible d’ étre concernés, de la commune a la région -, d’ autre
part les acteurs institutionnels nationaux — des pouvoirs publics de I’ Etat, ministeres,
aux établissements publics comme I’ADEME -, et enfin les acteurs associatifs, les
entreprises et les structures militantes qui gravitent autour de ces domaines. Par
ailleurs, les démembrements de |’ opérateur historique EDF - malgré son souhait de
rester un groupe verticallement intégré' - ont accru a leur tour le nombre des
interlocuteurs qui cotoient la nouvelle instance de régulation, la CRE - Commission de

! L’ ouverture du marché aux industriels a nécessité I’ autonomisation du gestionnaire de Réseau de
Transport d’ Electricité haute tension, le RTE, dont les comptes et la gestion ont été dissociés de ceux de
la maison mére EDF. Pour permettre I’ ouverture progressive du marché, EDF et GDF ont créé d'une un
opérateur commun qui reprendra une partie de I’ activité des centres EDF-GDF Services a la maille
départementale et d'autre part deux GRD (Gestionnaire de Réseau de Distribution) Gaz et Electricité
supra-régionaux (8 en France métropolitaing). Les GRD sont chargés des contrats de concession. Ces
entités seront totalement neutres vis-avis des branches commerciales d’ EDF et de ses concurrents.
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Régulation de I'Energie’ - qui a été créée par la loi de février 2000 et qui joue

pleinement son réle de « gendarme » du marché.

Ces différents acteurs peuvent étre appréhendés comme des acteurs
géopolitiques : ils véhiculent des représentations qui S affrontent et peuvent donner
lieu & des débats qui Sinscrivent dans une relation de pouvoir sur un territoire.
Incarnation symbolique du progres qui arrive jusque dans les villages et qui illumine
la société (cf. la fée électricité de Raoul Dufy), I'électricité véhicule des
représentations aupres de ces acteurs comme du grand public ; représentations qui ont
considérablement évolué au cours du siecle. La société est passée de I’ émerveillement
face au progrés a I'exigence, voire a la suspicion, envers les conséquences
environnementales d’'une énergie pourtant fondamentale et dont on ne mesure le

caractere indispensable que lorsgu’ on en est privé.

A I'échelle nationale, la polémique suscité par de récents arrétés anti-coupures
d’ électricité pris par certains maires de communes populaires pour éviter que des
familles endettées ne se retrouvent sans lumiere ni chauffage témoigne du caractére

exceptionnel de ce service qui n’est pas un bien comme un autre.

A I’ échelle mondiale, les photographies prises par satellite de I'’Amérique du Nord
dont le quart Nord-Est fut plongé dans I’ obscurité lors d’ une coupure au mois d'ao(t
2003 ou de I’ Italie un mois plus tard sont assez spectaculaires. Leur publication dans
de nombreux journaux a d'ailleurs joué un réle important dans le renversement des

représentations relatives a la libéralisation des marchés de |’ énergie.

! Aprés I’adoption, en janvier 2003, de la loi de transposition sur I’ouverture du marché du Gaz, la
CRE, initialement Commission de Régulation de I Electricité, est devenue temporairement la CREG —
Commission de Régulation de I’ Electricité et de Gaz - avant d’ englober |’ ensemble des deux énergies.
Elle est devenue en janvier 2003 la Commission de Régulation de |’ Energie et conserve son acronyme.

% Avec toutes les précautions qui S imposent dans I’interprétation de faits aussi contemporains, nous
livrons en annexe une note rédigée a la fin de I’ é&é 2003 sur le renversement des représentations dans
I’ esprit de quel ques observateurs du monde de I’ énergie.
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Cartel: Photo satellitedel’Europe et de I’ Italielorsdu black out du 28 septembre 2003
00 45/7844

Carte 2 : Photo satellite du continent Nord-Américain al’ occasion du Black-out du 14 aodt 2003.
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Chronique d un contexte mouvant

On a parfois dit de la géographie et en particulier de la géopolitique qu’ elle serait
la déclinaison de I’ Histoire au présent, c’est a dire en un sens I’ étude des territoires et
des paysages physiques, sociaux, politiques et culturels en train de s écrire. Si «la
contemporanéité » des situations, faits et représentations qu’ on recense, analyse puis
met en perspective, rend |I’exercice assez «jubilatoire», c’'est auss la principale
faiblesse d'une analyse que d étre placée dans une proximité immédiate avec les
événements. En conségquence, celle-ci peut manquer singuliérement de recul. Notre
travail n’échappe pas a cette difficulté et souffre en particulier de I’accéération des
évolutions du contexte |égidlatif, économique et politique d’ EDF au cours de ces trois
derniéres années (2002-2005). EDF a donné I’image d’ une entreprise trés stable dans
SEs Missions et son organisation au cours des quarante dernieres années ; depuis le
début des années 1990, elle s est engagée dans un processus d’ adaptation permanente
a un environnement concurrentiel et institutionnel en pleine mutation. La période
2000-2005 constitue a cet égard un moment d accélération paroxystique de ce
processus. La grande transformation du secteur débute par laloi 10 février 2000, dite
«de modernisation et de développement du service public de I’électricité», qui
transpose la directive européenne 96/92 sur le marché intérieur de |’ électricité. Depuis
2000, le calendrier d’ ouverture du marché de la fourniture est progressif : il sest
d’'abord ouvert aux gros consommateurs puis a I’ensemble des professionnels (1%
juillet 2004). Le marché devrait étre totalement ouvert al’ ensemble des particuliers au
1% juillet 2007. Dans le méme temps, I’ activité |égidative a été trés soutenue. Pas
moins de trois lois ont été spécifiquement consacrées aux questions énergétiques entre
2002 et 2005, la transformation la plus profonde étant le changement de statut d’ EDF,
d établissement public en société anonyme au début de I'été 2004. Nous avons
rassemblé dans un tableau situé en annexe un calendrier synthétique de ces différents
épisodes de modification du contexte et une réflexion particuliere sur la datation d’ un

retournement des représentations'.

! Annexe 1 : Un contexte mouvant, chronologie des principaux événements au cours des années 2002-
2005 p. 455 et Annexe 2 : Eté 2003, canicule, un retournement des représentations ? p. 458.
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Présentation du plan et dela démarchedelathese

Introduction

Le positionnement des collectivités face a I’ électricité, un enjeu géopolitique ?

Frontiéres disciplinaires, méthodologie et contexte

PREMIERE PARTIE : ENJEUX GEOPOLITIQUES AUTOUR DU SERVICE PUBLIC DE DISTRIBUTION D'ELECTRICITE

locales, EDF et |’ Etat

Chapitre |

Chapitre I

Le systéme électrique francais face a I’ ouverture
des marchés dela fourniture

Lalibéralisation du marché del’ énergie
Les collectivités locales et les syndicats d’ dectricité
face au marché

Nouveaux jeux d' acteurs et de concurrence

La distribution publique d’ électricité est un enjeu de pouvoir local
. Genése du service public de |’ électricité : des compétences partagées entre les collectivités

. L’ équilibre discret du systéme de I’ éectrification rurale et des relations contractuelles entre les
collectivités concédantes et EDF : un outil de pouvoir pour quelques élus

Les entreprises locales d’ éectricité : exceptions historiques ou laboratoires ?

Chapitre 11

L’impact de la décentralisation sur le service
public dela distribution d' électricité

Echellesterritoriales et ingtitutionnelles : vers
une transformation des territoires de la
distribution ?

De’intercommunalité fonctionnelle au pouvoir
d’agglomération

~=

PARTIE || : ELECTRICITE ET DECENTRALISATION, VERS DES POLITIQUES ENERGETIQUES LOCALES ?

Chapitre |

Des politiques énergétiques locales militantes &
la généralisation des démarches locales de
dével oppement durable

Les collectivités pionniéres et militantes
Verslagénéralisation des démarches locales de
développement durable

Les acteurs des politiques énergétiques local es
Poids, usages et retournement des
représentations dans le domaine de |’ énergie
Un service public local et national ?

Chapitre Il

Acteurs et représentations dans la nébuleuse
énergétique locale

. Lyon et le département du Rhone
. Grenobleet I'Isére

Chapitre 11

Etudes de situations locales

. Evolutionsinstitutionnelles des régies des Deux-Sévres et de laVienne

L

Conclusion

Redéfinition des territoires et des fonctions des collectivités locales : vers une approche globale ?
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Enjeux géopolitiques ?

Nous avons indiqué dans I’introduction que nous faisions I’ hypothese que les
relations entre les collectivités locales et |’ éectricité pouvaient étre étudiées sous
I"angle géopolitique. Le monde de I’ éectricité en France a moins fait I’objet d’une
telle approche que d’ économistes, de juristes et surtout de sociologues qui ont trouvé
aupres d EDF des sujets, des terrains et parfois de généreuses sources de financement

de recherche.

La distribution publique de I’ électricité repose sur une organisation territoriale
relativement complexe et sur un systeme de relations contractuelles et institutionnelles
entre les collectivités locales et EDF qui est le résultat d’ un rapport de force politique
(chapitre 1). Ce systéme est aujourd’ hui « contraint » par deux facteurs. D’ une part, il
doit s adapter a la libéralisation du marché de la fourniture d' électricité en Europe
(chapitre 11). D’ autre part, il est pris dans le mouvement de fond de la décentralisation
(chapitre I11). Le paysage ingtitutionnel des relations entre les collectivités locales et

I’ électricité est ainsi en pleine mutation.

Acteurs géopolitiques

La premiere caractéristique de cette évolution est la multiplication des acteurs
dans le secteur de I’ énergie. De nouveaux concurrents entrent en scene sur le marché
francais: des producteurs-commercialisateurs comme Electrabel (Energie du Rhone-
CNR-Electrabel-Suez) ou Endesa, mai aussi des « traders » qui achétent et revendent
sur le marché de I’ électricité (Poweo ou Direct Energie). L’ entreprise publique EDF,
gui souhaite demeurer verticalement intégrée, a dO dissocier ses activités de
production, de transport, de distribution et de commercialisation pour se mettre en
conformité avec les exigences européennes de séparation des activités régulées et non

régul ées.
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L entreprise compte ainsi plusieurs entités distinctes dont les évolutions a venir diront

s cellesci forment un ensemble cohérent ou si leur autonomie participera a un

démembrement de |’ entreprise.

e EDF, en tant que maison-mere, produit et vend (fourniture) I’ électricité a ses

clients (EDF Pro pour les entreprises).

e EDF Transport (ex-RTE), qui
I’ éectricité, est unefiliale d EDF.

assure |'acheminement haute tension de

e ERD (Electricité Réseau de Distribution) est une nouvelle structure créé en 2004.
Elle pilote, du point de vue de EDF, laDistribution confiée a |’ opérateur commun
EGD.

e EGD, Electricité Gaz Distribution, est une structure commune aux deux
entreprises EDF et GDF chargée de la distribution de I'électricité et de
I’ exploitation du réseau de distribution publique (DP), moyenne et basse-tension.

Producteur

1

v

Commerce

RTE
(en voie de
filialisation)

P

ERD
Electricité
Réseau
Distribution

Gaz de France

EGD
Service
commun
avec GDF

Les Entreprises Locales de Distribution d'électricité (ELD) dites aussi DNN

(Distributeurs Non Nationalisés) connaissent a leur tour des mouvements de

réorganisation ouverts par la possibilité accordée par laloi de 2004 de fusionner entre

elles et de constituer des sociétés de commercialisation pour lafourniture.
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Le contréle du marché est assuré par la CRE, autorité administrative indépendante
créée par laloi de février 2000, dont le réle est de réguler le marché et de veiller au

respect des conditions de concurrence.

Dans le méme temps apparaissent de nouveaux acteurs décentralisés dans
I"'univers électrique : montée en puissance des consels régionaux, des
intercommunalités, des associations qui oeuvrent en matiére de maitrise de I’ énergie
au coté des structures traditionnelles que sont les syndicats départementaux
d électricité, les fédérations nationales d'élus locaux, le Comité Supérieur de
I’Electricité et du Gaz (CSEG) ou I’ Union Francaise de I’ Electricité (UFE).

Représentations géopolitiques

Chacun des différents acteurs de cette nébuleuse en mouvement véhicule des
représentations. Celles-ci s affrontent et donnent lieu & des débats et a des rivalités de
pouvoir sur des territoires. A considérer la géopolitigue comme I’ analyse des conflits
et des enjeux de pouvoir sur des territoires, la distribution publique d électricité,
service public hybride entre local et national dont la responsabilité est partagée par des
acteurs locaux €élus et non élus, nous semble pouvoir étre appréhendée comme une

guestion de géopolitique.
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Chapitre | —La distribution d' électricité est un enjeu de pouvoir local

CHAPITREI. LA DISTRIBUTION PUBLIQUE D’ELECTRICITE EST UN
ENJEU DE POUVOIR LOCAL

Au cours de I’ histoire de I éectricité en France, le role des collectivités locales -
et par conséquent celui des élus -, dans |’ organisation et |e fonctionnement du service
public de I’ @ ectricité a suivi un mouvement de balancier au gré des rapports de force
avec les pouvoirs publics nationaux. Dans la premiére moitié du XX°™ siécle, les
communes ont d’ abord eu un réle fondamental ; ce r6le s est fait plus discret & partir
de la nationalisation des entreprises électriques et gazieres en 1946. Depuis le milieu
des années 1990, les collectivités locales revendiquent a nouveau la position d’ acteur

central face al’ opérateur en monopole EDF.

Ce réveil des collectivités locales aprés une longue période de « somnolence »
bienveillante redonne a celles-ci un pouvoir potentiel qu’ exercent les éus locaux

impliqués dans ce systéme en mutation.

L’ électricité, un service et bien public particulier.

Il convient, en préalable a cette analyse, de rappeler la singularité de I’ éectricité.

On ne saurait la comparer a un bien ou a un service marchand comme un autre.

Il s'agit d'un service public, a la fois pour des motifs politiques et historiques,
mais également en raison de certaines caractéristiques techniques trés particulieres.

= |'édectricité ne se stocke pas'. Pour pouvoir la consommer en bout de ligne, il
faut qu'elle soit produite en amont au méme moment. Cette contrainte de
régulation synchrone, sur un réseau qui ne peut rationnellement qu’ étre unique,
distingue le marché de I'énergie de celui des télécommunications. Ces
derniéres sont maintenant mobiles, hertziennes, et nécessitent nettement moins
d’infrastructures et d'investissements. Le réseau éectriqgue maillé reste un

monopole « naturel ».

! Plus précisément, elle ne se stocke pas & un codt raisonnable.
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= Par ailleurs, la production d’ énergie électrique nécessite de tres grosses unités
de production comme les barrages, les centrales thermiques et nucléaires.
Celles-ci supposent des investissements lourds sur le tres long terme qui font
appel a une capacité financiére considérable. Le développement d’ une énergie
décentralisée avec des unités de production de plus petite taille fait débat, mais

ceci ne modifierait |” architecture du réseau qu’ ala marge.

= Enfin, du point de vue socia et individuel, I'éectricité n’est pas un bien
comme un autre. L’ énergie électrique est devenue depuis plus de cinquante ans
une condition indispensable du développement économique des nations. Nos
économies ne peuvent plus se passer d’ une électricité abondante et accessible a
tous. L’économiste Jean-Paul Fitoussi rappelle que I'éectricité est un bien
primaire au sens de Rawl, c'est-&dire essentiel a la vie des gens. Les
collectivités nationales se doivent donc d’en garantir la distribution; la
garantie de cet acces al’ énergie est une fonction quasi régalienne des Etats. La
securité d’ approvisionnement énergétique a été inscrite sur I’ agenda européen
depuis la publication d' un livre vert en 2000 . Elle est, en tant que telle, un
sujet de préoccupation des institutions européennes. Au plan mondial,
I’ électricité est un besoin si essentiel ala vie quotidienne des individus qu’ on
parle maintenant du droit & I’ éectricité comme d’une « nouvelle frontiére ».
De nombreux programmes des Nations Unies, de la bangue mondiale ou
d'ONG liées aux opérateurs, tentent d’accompagner les pays du Sud dans
I’ éectrification de I’ ensemble de leurs territoires. Seuls 22,6% de la population
d’ Afrique noire (7,5% dans les campagnes) ont acces a I’ éectricité (plus de
99% dans les pays de I’ OCDE)?.

! Francois Roussely dans |I’hebdomadaire L’ Express du 25 juillet 2002 p.86-87 : « Faire toucher du
doigt a un de nos agents qui travaille sur un barrage a Bort-les-Orgues qu’il fait le méme métier qu’un
autre de nos agents au Brésil et que toutes nos actions internationales ont le méme contenu et les
mémes finalités de service public que celles effectuées en France est notre nouveau défi. Le droit a
I’énergie est notre nouvelle frontiére. C'est un theme fédérateur qui nous permettra d’ exprimer notre
solidarité a I’ échelon international. Au-dela du travail bien fait, nos agents sont portés par des valeurs
impalpables. ». Cette notion a éé largement débattue et acceptée par la plupart des participants au
forum de Johannesburg en septembre 2002 et notamment au sein des 7 plus grandes entreprises
énergétiques mondiales: le E7.

2 Perspectives économiques de I'Afrique, Rapport de I'OCDE et de la Banque Africaine de
développement, juillet 2004.
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= Lesmentalités ont fortement évolué en matiére de biens essentiels. En 2004, a
la suite d'un tragique incendie lié a une coupure d électricité, un certain
nombre de maires ont publié des arrétés municipaux contre les coupures
d’ éectricité aux familles qui ne payaient plus leurs factures. A I'image de la
tréve hivernale pour les expulsions locatives, I’opinion publique accepte de
moins en moins de voir des familles dépourvues de moyens d’ éclairage ou de

chauffage.

Le réle des pouvoirs publics s'impose donc de lui-méme a minima pour réguler
cette activité et s assurer de son bon fonctionnement.

Du point de vue juridique et de I" histoire du droit administratif, les liens entre le
«service public» et I'électricité sont tres anciens. C'est en effet le secteur de
I’énergie, atravers la pratique des concessions, qui a contribué a la définition de I’un
des trois principes des lois de Rolland du service public et des théoriciens de « I’ école
du service public »: |’ adaptabilité-mutabilité dans I'arrét du Conseil d Etat du 10
janvier 1902 « Compagnie nouvelle de gaz de Déville-lés-Rouen ». Cet arrét a énoncé
le principe de mutabilité des contrats administratifs a I’ occasion de la passation des
contratsrelatifs al’ éclairage public au gaz et al’ électricité. Marceau Long gjoute :

«il nNest d'ailleurs lui-méme que la conséquence du principe selon
lequel le service public doit s'adapter continiment aux évolutions des
progres techniques pour pouvoir toujours assurer le meilleur niveau de
qualité du service rendu aux usagers. De méme, I'arrét "Compagnie
générale d' éclairage de Bordeaux" du 30 mars 1916, toujours a propos
d' un contrat d’éclairage public, a posé les principes de la théorie de
I'imprévision dans les contrats publics. »2

! Les dispositions sociales des tarifs de premiére nécessité, prévues par laloi de février 2000, ont été
précisées par le décret d’ application du 8 avril 2004 (en écho avec laloi de nationalisation du 8 avril
1946 et au coaur de la contestation syndicale contre la réforme du statut des entreprises EDF et GDF).
Le tarif de premiére nécessité, qui est entré en vigueur le 1% janvier 2004, permet de bénéficier d' une
réduction d’ abonnement et de prix sur les 100 premiers kWh consommeés par mois. Cette réduction de
30 a 50% des colits en électricité, selon la composition du ménage, est accordée pour un an,
renouvel able aprés validation par les organismes d’ assurance maladie.

2 Jurisprudences signalées par I’ancien Vice-président du Conseil o’ Etat Marceau Long, ancien
président de I’ Institut de la Gestion Déléguée, dans la préface du rapport du groupe de travail de I'lGD
La place de la gestion déléguée dans le secteur de I’ électricité au lendemain de la loi du 10 février
2000. Les deux autres principes du service public sont | égalité et la continuité. L. Rolland, Précis de
droit administratif, Dalloz, 10°™ éd., 1951.
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Le service public de la distribution d’ éectricité est le fruit d’ une longue histoire,
faite de la sedimentation de diverses lois et modes d’ organisation (A). La situation
actuelle, avant que de nouvelles transformations profondes liées a I’ ouverture des
marchés de I’ énergie ne s opérent, donne une impression d' un équilibre discret des
pouvoirs entre les syndicats d éectrification et EDF (B). Dans ce paysage en
mutation, les Entreprises Locales de Distribution sont des acteurs minoritaires mais
importants : elles constituent I’ exception au monopole d’ EDF en tant que distributeur
d éectricité (C).
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A. GENESE DU SERVICE PUBLIC DE L'ELECTRICITE:. COMPETENCES

PARTAGEESENTRE LESCOLLECTIVITESLOCALES, L'ETAT ET EDF

L’ organisation du service public de I’ électricité est le fruit d’ une longue histoire
sociale et industrielle, partagée entre divers acteurs institutionnels. Les collectivités
territoriales ont historiquement été au coaur de |'éectrification du territoire
métropolitain. Elles n"ont perdu de leur prééminence vis-avis des opérateurs que
depuis la création d' EDF en 1946. Elles ont cependant su préserver une marge de
manoauvre politique et financiere qui fait d’ elles les parties prenantes les plus stables

d’ un systeme en mutation.

L' histoire et I’ancienneté de leurs responsabilités sont un argument d autorité
important pour les collectivités a la fois vis-avis de EDF et des pouvoirs publics
nationaux et européens.

1) Laloi de 1906, la naissance des syndicats d’ éectrification et
dela FNCCR et I’ éectrification du territoire.

L’ éectrification du territoire national’ a débuté dés les années 1880. La
production d électricité était alors essentiellement locae a partir de centrales
hydrauliques et thermiques au charbon et au gaz. La construction des premiers résealx
de distribution était I'cauvre de compagnies privées ou de régies municipales et
intercommunales. Les historiens de I'industrie électrique et les responsables des
syndicats d'électrification ne manquent pas de rappeler que le regroupement
intercommunal qui a été autorise par laloi organique du 22 mars 1890 doit beaucoup a
I’électricité. Laréciproque est auss vraie : grace ala possibilité de créer des syndicats

intercommunaux d' électricité, les petites communes ont uni leurs moyens pour

! L' histoire de I’ électrification rurale et de I’ adoption des différentes lois et réglements qui encadrent
ces mécanismes fait I’ objet d’un chapitre trés documenté du tome 2 de I'Histoire de I’ Electricité en
France (op.cit) Le role des élus publics dans I’ entre-deux guerres pp. 352 a 405, rédigé par Pierrette
Stahl, alors chargée de mission alaFNCCR (en 1994).
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apporter |’ électricité dans les hameaux et les villages les plus excentrés du territoire

syndical.

(@ La loi de 1906 ou la naissance du service public de la
distribution d’ éectricité

La naissance du service public de la distribution d’ électricité remonte a la loi de
1906 sur le service public de I’ électricité, qui consacre le réle des collectivités locales
dans le secteur de I'éectricité. La portée politique de cette loi, dont de nombreux

articles sont encore en vigueur, est tout afait fondamentale :

e Cdle-ci dispose que I'acces a I’ électricité est considéré comme un service public
dont les collectivités locales ont |a responsabilité.

e En matiere de distribution, les communes, qui sont propriétaires des réseaux, se
voient reconnaitre une compétence générale impliquant le pouvoir de concéder
cette activité a un concessionnaire de leur choix ou de conserver cette compétence
enrégie.

e Ce service public local de la distribution d’ électricité repose sur le principe de la
concession, encadrée par la signature d'un cahier des charges qui lie

contractuellement |e concessionnaire au concédant.

e Le concédant peut étre la commune ou, par délégation, le syndicat de communes

auquel lacommune a délégué son pouvaoir.

(b) L’éectrification du territoire et la création du FACE

A I'instar du rdle joué par le développement du chemin de fer dans la définition
mentale de la géographie nationale, I’ électrification du territoire national, de la fin du
19°™ jusqu’au milieu du 20°™ siécle, a représenté un enjeu considérable pour le
développement économique et industriel de la France et pour |’ acces au confort et ala
modernité des populations frangaises. L’ électrification du pays et le systeme de

péréquation tarifaire ont é&é un facteur d’unité nationale, de solidarité entre les
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territoires et de progres partagé comme en témoigne ce propos tenu lors du premier
Congrés national de |’ Electrification Rurale en 1924:

« |l est véritablement beau et profondément démocratique de vouloir
gu’'ainsi que le soleil pénétre chez le riche comme le pauvre, la lumiére
électrique éclaire I’humble foyer paysan aussi bien que le plus riche
palais ».!

Si I’ électrification des villes s est faite plus rapidement en raison de |’ attractivité
financiere de I'activité de distribution d’' électricité en zone urbaine, I’ électrification
des espaces ruraux, par définition plus isolés, a nécessité une impulsion politique et la

mise en oauvre de mécanismes financiers de solidarité nationale.

La rentabilité de la distribution d’ électricité en zone urbaine était suffisante pour
permettre aux compagnies privées, concessionnaires du service public, d’ engager les
sommes nécessaires aux investissements sur les réseaux de distribution. En zone
rurale, en raison de la dispersion de |’habitat et de la longueur des réseaux, les
compagnies privées ne trouvaient pas les marges financieres suffisantes pour réaliser
les investissements lourds que nécessitait |’ électrification de ces territoires. Ce sont les
collectivités locales, regroupées dans des syndicats intercommunaux a I’échelle de
petits «pays» ou de cantons, et les agriculteurs, regroupés en coopératives
d’ électricité, qui se sont engagés les premiers afin d’ apporter I’ éectricité aux villages

et aux habitations isolés.

Les premieres mesures de I'Etat pour aider |’éectrification des zones rurales
remontent au début des années 1920. Il s agissait de la reconnaissance du réle des
SICA (Société d'Intérét Collectif Agricole) devenues plus tard les SICAE (Sociétés
d Intérét Collectif Agricole d Electricité) et de dispositions relatives aux préts d’ Etat a
taux réduit, via I'Office National de Crédit Agricole, destinés a I’extension de la
distribution d énergie électrique dans les campagnes. La loi du 13 aolt 1926 autorise
les communes et les départements a créer des taxes locales sur |’ électricité. Ces taxes,
gjoutées aux aides de |’ Etat et aux redevances d’ occupation du domaine public versées
par les compagnies d’ électricité, permettent |e financement des réseaux locaux.

! Extrait d’un propos de M. Boret cité par Thierry Nadau, dans M. LEVY-LEBOYER et H. MORSEL
Association pour I'Histoire de I'Electricité en France, 1991, 1994, 1996. Histoire générale de
I'électricité en France, Paris, Fayard, 3 tomes, p. 1200.
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Une loi du 2 aolt 1929 autorise |’ Etat a faire des avances a I’ office national de
crédit agricole, qui a son tour consentait des préts aux collectivités locales afin que

celles-ci puissent éectrifier les zones rurales.

C'est en 1936 que la pierre angulaire de I’ éectrification rurale, le FACE, Fonds
d’ Amortissement des Charges d’ Electrification, est institué'. Ce Fonds était alimenté
par une contribution annuelle percue sur les recettes des ventes d’ électricité basse
tension et par un crédit d’Etat du méme montant. Adopté a I’unanimité des 589
votants de la Chambre, ce fonds permet d’ assumer « 50 a 80 % des charges d’intéréts
et d’amortissement des emprunts de toute nature et de toute durée contractés par les
collectivités publiques, les régies et les SCA pour leurs travaux d éectrification
rurale et, de 20 a 30 % des charges annuelles des départements correspondant aux

subventions versées pour I’ électrification rurale »°.

D’un point de vue juridique, la mise en cauvre de ce dispositif, qui permet aux
collectivités d'investir des montants ciblés sur leurs réseaux, apparait comme une
entorse au principe de concession. Dans un régime concessif pur, |’ opérateur n’ est pas
propriétaire des réseaux mais il les exploite a ses risques et périls sans que le
concédant n’interfére dans sa gestion. L’obligation du concessionnaire vis-avis du
concédant est de remettre le réseau en état a la fin du contrat : on dit du réseau qu'il

est un bien de retour de la concession.

Or le FACE offre aux collectivités concédantes la capacité de réaliser par elles-
mémes des travaux sur leurs réseaux concédés. Ce dispositif, salutaire en son temps
pour accélérer I'éectrification du territoire, écorne en quelque sorte le role du
concessionnaire et perdure jusqu’ a maintenant. Il sera systématiquement utilisé par le
pouvoir concédant pour dégager des marges de pouvoir vis-a-vis de ses opérateurs
puisvis-a&visd EDF a partir de 1946.

Y Article 108 delaloi du 31 décembre 1936.

M. LEVY-LEBOYER et H. MORSEL Association pour I'Histoire de I'Electricité en France, 1991,
1994, 1996. Histoire générale de l'électricité en France, Paris, Fayard, 3 tomes. Tome 2:
L'interconnexion et le marché : 1919-1946. page 397.
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Le mécanisme trés volontariste du FACE n'aurait jamais vu le jour sans la
constitution de la Fédération Nationale des Collectivités Concédantes et Régies

(FNCCR) qui regroupe les élus des collectivités concernées.

(c) Lacréationdela FNCCR

Pour exercer leurs compétences d’ autorités organisatrices du service public de
I’électricité, les communes se sont la plupart du temps regroupées en syndicats
intercommunaux. Ces regroupements intercommunaux ont connu un développement
tres rapide entre 1920 et 1935, date a laquelle on en recensait prés de 1700. Mais a
I’échelle nationale, la dissymétrie du rapport de force entre les entreprises
concessionnaires regroupées au sein du Syndicat professionnel des producteurs et
distributeurs d’ électricité et les collectivités concédantes était un frein ala dynamique
de I’ éectrification du territoire en raison notamment de la disparité des prix pratiqués.
D’abord regroupés en unions départementales, le mouvement de concertation des
syndicats intercommunaux d’ éectricité prend de I’ampleur a I'initiative du député
radical-socialiste de I’ Aube, Fernand Gentin.

Le 14 décembre 1934 nait & Paris la Fédération Nationale des Collectivités
Publiques Electrifiées'. De culture radicale et radicale-socidiste, la Fédération
précisait d’emblée que «son organisation ne présentait aucun caractere de lutte
systématique contre les compagnies d’ é ectricité qui, estimait-elle, avaient droit a leur
part de prospérité; elle entendait ssimplement rétablir I'équilibre entre les deux
partenaires du contrat de concession »°. Mais trés rapidement, |’organisation d’un
groupe de parlementaires autour de députés et sénateurs adhérents ou sympathisants a
donné a la Fédération un réel pouvoir d’influence sur les pouvoirs publics et sur les
entreprises concessionnaires. Le systeme de la distribution publique tel qu’il existe de
nos jours est alors en place. Aujourd hui, les représentants des collectivités

! Cette Fédération nationale des collectivités publiques dectrifiées deviendra la FNCCR, Fédération
National e des Collectivités Concédantes et Régies, en 1937.

% Pierrette Stahl dansM. LEVY-LEBOYER et H. MORSEL, op.cit. p. 378.
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concédantes aiment a souligner que la FNCCR existait bien avant EDF et qu'elle

continuerait sans doute a vivre bien au-dela de |’ entreprise publique.

2) 1946: naissance de I'entreprise publigue EDF; les
collectivités sont en sommeil mais maintiennent un pouvoir

discret sur le systeme.

Si 1946 — avec la loi du 8 avril sur la nationalisation de I’ électricité- s'impose
dans la mémoire collective comme |la date repere du monde de I’ éectricité en France,
celle-ci ne bouleverse paradoxalement pas en profondeur le positionnement des
collectivités locales en matiére de distribution publique d’ électricité.

Dans le cadre d une analyse des représentations, il est amusant de noter que
celles-ci, comme les mémoires, peuvent étre mobilisées tres différemment par les
acteurs. Chacun, des élus impliqués dans les autorités concédantes aux agents de
culture EDF, a sa propre «grande loi » d'organisation du service public de
I’ éectricité. 1906 pour les uns et 1946 pour les autres. Ce conflit de mémoire, comme

dans la plupart des cas, témoigne d’ un conflit de |égitimité entre acteurs.

Conformément au programme du Conseil National de la Résistance (CNR) qui
prévoyait dans son programme du 15 mars 1944 le principe « du retour a la Nation
des grands moyens de production monopolisés, fruit du travail commun, des sources
d’énergies, des richesses du sous-sol, des compagnies d’ assurance et des grandes
banques », les entreprises locales de production et de distribution d’ électricité ont été
nationalisées par |e gouvernement De Gaulle.

Si la loi ne remet pas en cause le pouvoir concédant des communes, elle leur
impose de fait un concessionnaire unique : EDF. Les communes qui exploitaient leurs
réseaux en régie peuvent choisir de maintenir ces régies ou d'en attribuer la
concession a EDF. Les dispositions des cahiers des charges en vigueur sont observées
par les établissements publics auxquels sont transférées les concessions nationalisées
(art. 36). Les collectivités locales restent propriétaires des instalations qui leur
appartiennent ou de celles qui, exploitées sous le régime de I'affermage ou de la
concession, devraient leur revenir gratuitement al’ expiration du contrat (art. 36).
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L’ attitude de la FNCCR al’ occasion de la discussion de laloi de nationalisation a
fait I’ objet de plusieurs publications historiques. Retenons qu’ un mois a peine apres la
libération de Paris se réunissaient des sous-commissions du CNR chargées des
guestions électriques et qu'y participaient le Président de la FNCCR, Alexis Jaubert,
député de Corréze et ancien sous-secrétaire d'Etat a I'agriculture et Georges
Gilberton, délégué général de la Fédération qui veillaient a ce que le pouvoir des
collectivités locales ne souffre pas trop de la nationalisation. Il afallu toute I’ influence
politique de la FNCCR pour contenir la vague « technico-centralisatrice » de Marcel
Paul®, ministre communiste chargé de la production industrielle et grand initiateur du
projet de loi de nationalisation. Mais le réle des collectivités locales et les édifices de

I’ électrification rurale ont été maintenus par laloi de nationalisation de 1946.

Paul Ramadier, député socialiste de I’ Aveyron, rapporteur du projet de loi devant
la commission de I’ équipement de I’ Assemblée nationale, est une figure tutélaire de
I”histoire de I’ électricité, régulierement invogqué comme un des péres de la sauvegarde
du pouvoir concédant®. Fin connaisseur du systéme de I’ dectrification rurale en tant
que Vice-Président de laFNCCR, il intervint avec conviction pour maintenir les droits
et les prérogatives des collectivités locales en déclarant lors du débat al’ Assemblée :

« La régie municipale, syndicale ou départementale a été bien souvent
le précurseur de la nationalisation et a marqué la volonté d’ organiser
I"industrie éectrique horsla loi du profit »°,

! Marcel Paul : syndicaliste CGT, secrétaire général de la Fédération de I’ Eclairage en 1931, membre
du Comité central du PCF, résistant déporté a Buchenwald. Accusé d avoir ruiné les actionnaires des
industries éectriques et gaziéres, d avoir créé une caste de travailleurs privilégiés, il fut I’objet d’'une
campagne de presse trés hostile au cours de la discussion de laloi de nationalisation.

% Le général De Gaulle qualifia Paul Ramadier de « grand honnéte homme ». Paul Ramadier adhéra au
parti socialiste en 1904, a I'age de 16 ans. Blessé grievement en 1914, il fut membre du cabinet
d’Albert Thomas en 1916. Elu maire de Decazeville en 1919, il fut conseiller général et député de
I’ Aveyron en 1928. Favorable & la participation des socialistes au pouvair, il quittale parti socialiste en
1933 pour rejoindre I’ Union socialiste républicaine. |1 fut ensuite successivement sous-secrétaire d’ Etat
aux Travaux publics dans le premier cabinet Blum et le troisiéme cabinet Chautemps puis ministre du
Travail dans le quatrieme cabinet Chautemps et le troisieme cabinet Daladier. (Histoire de I’ électricité
en France, tome 2, p396).

A I’ occasion du cinquantenaire o EDF et du collogue de I’ Association pour |’ Histoire de I’ Electricité
en France : «1946-1996 La nationalisation de I’ électricité en France : nécessité technique ou logique
politique ? » Georges Maleville, conseiller d'Etat honoraire qui travaillait avec Paul Ramadier a
I’occasion de la discussion de la loi de nationalisation, évoque la position de Ramadier qui fut le
défenseur du maintien des régies en dehors de la nationalisation. Les régies, disait Ramadier, avaient
« lemérite d’ avoir ééles premiéresa éliminer le profit » du régime de distribution. p. 319.
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C'est ainsi que la loi du 8 avril 1946 a maintenu le dispositif du FACE, dont la
gestion fut confiée a EDF (article 38). Le maintien du pouvoir de maitrise d’ ouvrage
par les collectivités locales est al’ origine de |’ ambiguité des relations entre EDF et les
collectivités locales. Deux aspects ébrechent en effet le principe de la concession :
d’une part EDF est un concessionnaire obligé, et d’ autre part la maitrise d’ ouvrage des
travaux réalisés sur le réseau basse-tension est en quelque sorte partagée entre EDF et

les collectivités locales.

(a) Contexte et portée delaloi de nationalisation

On pourrait sans doute critiquer, du point de vue du pouvoir perdu par les
collectivités locales, la mainmise d’ EDF sur la politique énergétique nationale comme
la troncature d’un des principes majeurs de concession : le choix du concessionnaire
ains que I’'impossibilité de fait pour les collectivités locales de conduire de véritables
politiques énergétiques locales (Marceau Long, 2001)'. Mais il faut resituer cette loi
dans le contexte politique de I’ époque et dans le contexte énergétique de I'immédiat
apres-guerre pour apprécier cette nationalisation comme la volonté de conduire une
politique énergétique nationale capable d'accompagner la reconstruction et la
croissance économique et industrielle de la France. Cette politique énergétique
nationale est portée par I’ entreprise publique. Les choix stratégiques de production ne
pouvaient alors qu’ étre nationaux. Ce choix conduira certains observateurs critiques a
dénoncer une logique énergétique de I’ offre, reprochant a celle-ci une sorte de dédain
pour les usages de I’ énergie et les réels besoins énergétiques, mieux cernés dans une

logique de la demande.

Avant les chocs pétroliers de la fin des années 1970, la crise sociétale du modele

de croissance et le lancement du programme éectronucléaire, les questions

! Ce contrat de concession a de telles particul arités, comme I’impossibilité pour la collectivité de choisir
le concessionnaire ainsi que les tarifs, que dés 1949 le doyen Jean-Marie Auby considérait que ce
contrat était en réalité un contrat sui generis d’ organisation du service public et non une concession. (J
M. Auby, La notion de concession et les rapports des collectivités locales et des établissements publics
de I'électricité et du gaz dans la loi du 8 avril 1946, CJEG 1946, doct. P. 2. Référence signalée dans
I’article de Laurent Richer, Professeur al’ Université Paris |, CJEG n°607, mars 2004, p. 109. Marceau
Long insiste davantage sur la limitation des politiques énergétiques locales dans le rapport de I’ Institut
de la Gestion Déléguée, op. cit.
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énergétiques ont été tres largement appréciées du point de vue du progres, de la
prouesse technol ogique nationale et du modele d’ entreprise que représentait EDF, tant

du point de vue du pouvoir que des syndicats.

Les élus locaux, qui conservent un pouvoir d ajustement des décisions relatives a
I’ électrification rurale a travers le FACE, entrent d’une certaine maniére dans une
longue somnolence, bercés par le confort des prestations offertes par EDF. Le pouvoir
concédant est en sommeil mais maintient ses prérogatives dans le domaine de
I’ éectrification rurale, notamment par la participation des collectivités locales au
FACE.

3) Lerévell des collectivités locales au cours des années 1990 :
le renouvellement des cahiers des charges de concession de

distribution publique

« Ces derniéres années, dans la dynamique de la décentralisation, |’ élu
communal a renoué avec des attributions de représentant du citoyen-
consommateur alors qu’ autrefois, il faut reconnaitre qu’il faisait figure
du « mort » dans une partie de bridge ».*

En mai 1986, I’ Association des Ingénieurs des villes de France faisait une enquéte
aupres d une soixantaine de villes de plus de 10.000 habitants. Sur la base de 50% de
réponses au questionnaire, seules la moitié des villes qui avaient répondu
connaissaient le cahier des charges de distribution publique existant avant 1946 (15
villes) et neuf villes déclaraient faire appliquer ce cahier des charges. La plupart des
contrats de concession de distribution publique d’ électricité avaient été conclus a la
suite de I’ entrée en vigueur du décret du 17 janvier 19282 Par exemple, le texte qui
régissait en 1988 les relations contractuelles entre EDF et la ville de Rennes était un
cahier des charges signé le 27 septembre 1929 entre la ville et la Compagnie du

! Propos de Michel Lapeyre, directeur de la FNCCR dans La Gazette des communes n°1471 du 5
octobre 1998.

% Fixant un cahier des charges type des concessions de distribution publique d’ énergie, en application
delaloi de 1906.
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Bourdonnais. Le contrat de concession de laville de Montpellier, toujours en vigueur™,

a, quant alui, été signé en 1912.

L' article 36 de laloi de 1946 précisait : « Les établissements publics auxquels sont
transférées les concessions d’ électricité et de gaz devront observer les dispositions des
cahiers des charges en vigueur ». C'est ainsi que prés de 14.000 contrats de
concession liaient EDF aux collectivités concédantes. L’ article 37 de cette méme loi
gjoutait gqu’ un réglement d administration publique établirait de nouveaux cahiers des
charges types. Malgré les différentes tentatives, ce renouvellement n’avait jamais eu
lieu.

Ainsi, au début des années 1990, la plupart des cahiers des charges, qui n’ avaient
pas été révisés depuis prés de 60 ans (1930-1990), avaient tacitement été reconduits
avec EDF. Par ailleurs, les lois de décentralisation de mars 1982 avaient rendu
cadugue la notion de cahier des charges type: seuls des modéles de cahiers des
charges pouvaient de ce fait étre élaborés. Dans un contexte juridique déja incertain,
ces relations contractuelles étaient menacées par I'immixtion de la Commission
européenne dans le secteur énergétique dans le cadre de la mise en cauvre du marché
unique (Acte Unique Européen de 1986).

C’ est dans ces conditions qu’ a la charniére des années 1980 et 1990 la FNCCR et
EDF se sont engagées dans un processus de redéfinition des relations entre autorités
concédantes et opérateur concessionnaire. Cette négociation a abouti a la rédaction
d’ un « modéle » de cahier des charges, applicable a toutes les autorités concédantes
puis a la campagne de signature de ces nouveaux contrats a partir de 1991. L’ histoire
de cette renégociation a été tres précisement rapportée par Francois-Mathieu Poupeau

dont lathese fait référence pour cette période.

Les raisons de la renaissance du pouvoir concédant sont multiples. Il y a d’une
part les incertitudes liées aux conséquences attendues de I’ Acte Unigue européen de
1986 sur la libéralisation du marché intérieur et, d’'autre part, les conséquences des

premieres lois de décentralisation ainsi que les premiers effritements du modele de

! Qui n"avait pas encore été re-signé en 2003 pour des raisons politiques locales complexes liées au bras
de fer engagé par les services techniques de la ville, tres militants au sein de I’ association des IVF, et
EDF.

46



tel-00011905, version 1 - 9 Mar 2006

Premiére partie : Enjeux géopolitiques autour du service public de distribution d' électricité.
Chapitre | —La distribution d' électricité est un enjeu de pouvoir local

relation classique entre EDF et les communes au cours de la premiére cohabitation.
Ces effritements concernaient notamment |’ éectrification rurale avec une mise en
cause du FACE par le Ministre de I'industrie Alain Madelin®. Celui-ci avait
commandé une étude, restée confidentielle, sur I'éectrification rurale qui critiquait
vivement ce régime et préconisait la suppression du FACE. Ce rapport ne sera pas
suivi d’ effets directs.

S I'initiative officielle est venue, en 1990, d'un courrier du Président de la
FNCCR, Robert Morlevat, maire de Semur-en-Auxois et administrateur d EDF, la
nécessité d’ engager ce processus était partagée par la direction d’ EDF, consciente de

I"intérét de sécuriser le modél e concessif.

Un groupe de travail mixte entre EDF et la FNCCR a conduit les discussions et
les négociations qui ont abouti a la rédaction d'un modéele de cahier des charges,
applicable a toutes les concessions, afin de maintenir le principe général d'égalité
territoriale et de contenir les aspirations des grandes villes, plus portées par une

logique de différenciation concessionnaire.

Du coté de la FNCCR, les acteurs de cette négociation ont principalement été le
directeur de la FNCCR, René Kelhetter (de 1975 a 1991) accompagné de son
successeur, Michel Lapeyre, directeur en exercice de 1991 a 2004. Le Président Josy
Moinet (1990-2004), conseiller d'Etat, ancien Président du Conseil général, puis

sénateur de Charente-Maritime, avait pris la succession de Robert Morlevat en 1990.

Les précédentes tentatives de révision des cahiers des charges, en 1971 et 1978,
avaient échoué en raison du nombre de concessions - et donc de cahiers des charges -
gu’il aurait fallu signer : plus de 14.000 sur I’ensemble de la France. La premiére
étape consistait donc a faciliter le regroupement syndical au sein de syndicats plus
puissants que ne I’ étaient les syndicats dits « primaires ».

La question de la maille territoriale choisie est éminemment geopolitique, pour la

FNCCR comme pour EDF?. La proximité culturelle et fonctionnelle entre la FNCCR

! On se reportera & la thése de Frangois-mathieu Poupeau pour plus de références sur cet €pisode relatif
au rapport confidentiel Forneri qui met en cause le FACE et sur les premiéres discussions au sein de la
FNCCR et d EDF relatives & ces nouveaux contrats de concession.

% Ces enjeux font I’ objet d’ un développement plus long dans le chapitre |11 de cette premiére partie.

a7
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et les départements, en tant qu échelle territoridle et institution, est presgue
consubstantielle. Les dirigeants de la Fédération sont d abord des élus locaux, attachés
au pouvoir communal, au canton et au Conseil général. Conseillers généraux et

sénateurs forment le gros des effectifs du conseil d’ administration de la FNCCR.

Pour EDF, dont I’ organisation territoriale s appuie sur une centaine de centres de
distribution plus ou moins disposeés a la maille départementale, le choix de cette maille
est I’ objet d’ une réflexion stratégique et d’ une décision politique de I’ entreprise. Alors
que les régions sont les collectivités territoriales qui montent le plus en puissance et
que les arguments économiques de rationalisation de la distribution a la maille
régionale sont nombreux, EDF maintient ses centres a la maille départementale pour
parer deux écueils. Jouer les régions ou les entités intermédiaires comme
I"intercommunalité d agglomération, ce serait prendre le risque de fractionner le
territoire entre des zones de distribution trés denses et donc trés rentables et d’ autres
plus rurales qui le sont moins. Dans le cas, qui N’ est pas al’ ordre du jour mais qui est
dans tous les esprits des experts d' EDF, d’une mise en concurrence des concessions,
ce serait découper le territoire entre de belles et de moins bonnes parts. La
concurrence, qui pourrait surgir des grands fontainiers francais (Suez et la Lyonnaise
des eaux), est dgja tres présente sur ces territoires. Inutile de leur offrir les mémes
périmetres.

Mais la maille départementale correspond surtout a une tradition politique
républicaine d’ organisation des fédérations locales d’ élus. Les élus régionaux par leur
mode de scrutin a la proportionnelle, reflétent moins le territoire maillé des réseaux

gue ne le font les conseillers généraux.

Réunir les autorités concédantes dans des structures départemental es ne se fait pas
naturellement sans une incitation financiére. Le calcul de la redevance de concession
tient compte de cet effort et bonifie ce montant par une formule qui tient compte de la
population totale de la concession. Le montant des redevances est multiplié par un
facteur obtenu par une simple division : nombre d’ habitants des communes couvertes
par la concession / nombre d’ habitants desservis par EDF dans le département ou se
situe la concession. Plus la population départementale est proche de celle de la

concession, plus le facteur favorise une redevance importante.
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Les communes concédantes ou les syndicats « primaires» d’ électricité sont
invités a déléguer leur compétence a un seul syndicat départemental. De nombreux

syndicats ont ainsi étés crées de toute piece au début des années 1990.

(@) 1991 : le congrés de Srasbourg de la FNCCR ou la renaissance

du pouvoir concédant

A I"issue des négociations bilatérales entre la FNCCR et EDF, le modéle de cahier
des charges de concession est dévoilé a1’ occasion du 28°™ congrés de la FNCCR en
septembre 1991. Le précédent congrés de la Fédération s était tenu en 1982, a Dijon,
sur les terres de son Président Robert Morlevat. Aprés presque une décennie, le
congres de Strasbourg, en 1991, symbolise le renouveau du pouvoir concédant et le

retour en force de la FNCCR dans le paysage institutionnel.

L’examen des actes de ce congrés, prés de quinze ans plus tard, est assez
savoureux. Les arguments développés contre I'immixtion de Bruxelles dans les
« affaires franco-francaises» sont dune actuaité permanente. Devant les
représentants de la Commission européenne, venus expliquer leurs projets
d'inspiration tres libérale, les collectivités locales ont fait front commun avec les
représentants de |’ Etat, ministres, hauts fonctionnaires et dirigeants d' EDF. Quinze ans
plus tard, ce front sest tres largement rompu, chacun essayant de tirer quelque

avantage de lafatalité du processus de libéralisation.

Présenté officiellement al’ occasion de ce congres, e projet ne fait pas pour autant
I’'unanimité en dehors des rangs trés consensuels de la FNCCR. Les associations
national es de fonctionnaires territoriaux, notamment celle des Ingénieurs des Villes de
France, réagissent assez mal a cette négociation a laquelle ils n’ont pas été associés.
Ce modéle de cahier des charges est considéré comme « I’ enfant adultérin de EDF et
de la FNCCR », selon I’ expression d’un membre éminent des IVF a I’ occasion d’'un
colloque, organisé en décembre 1992 par le CNFPT, les IVF, I’ ADEME et I’'ENACT™.

! CNFPT : Centre National de la Fonction Publique Territoriale; IVF: Ingénieurs des Villes de
France ; ADEME : Agence de la Maitrise de I’Energie ; ENACT : Ecole Nationale d’ Application des
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Ce colloque, qui S est tenu a Montpellier un an aprés celui de la FNCCR a Strasbourg,
est la réplique d’'une autre frange des collectivités locales: celle de la mouvance

décentralisatrice et environnementaliste.

Pour ces acteurs, cette négociation est percue comme |’occasion manguée de
remettre entiérement a plat le systéme concessif. Toutes les rancoaurs et les hostilités a
I’égard d’EDF sont redoublées par le sentiment d’avoir été mis devant le fait
accompli. Ces rancoaurs sont souvent convergentes - comme on le verra dans la
troisieme partie -, qu'elles soient liées a la politique éectronucléaire d EDF, a son
statut monopolistique ou encore a son jacobinisme « cégétiste » et Saint-Simonien...
Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’ Etat chargé des collectivités locales, présent au congrés
de Strasbourg avait pourtant demandé a EDF d'associer plus étroitement les

associ ations nationales d' élus aux discussions avec la FNCCR.

L’ aliance objective entre EDF et la FNCCR, qui ont choisi la stabilité du systeme
concessif, a en partie occulté les autres acteurs institutionnels des collectivités local es.
Cette alliance, parfois qualifiée de consanguine en raison de la présence d agents
d EDF détachés dans les syndicats et ala FNCCR, s est tres largement estompee au fil
du temps, la FNCCR, sous la direction de Josy Moinet et Michel Lapeyre, ayant
largement retrouvé son autonomie de parole et d action. Mais pour les plus militants
de la mouvance environnementaliste des ingénieurs des villes de France, la suspicion

est encore forte.

(b) La signature des premiers contrats de concession de nouvelle

génération

Dans le méme temps, la promulgation de laloi de décentralisation Joxe-Marchand
du 6 février 1992 relative a I’ administration territoriale de la République accélére la

prise de conscience des collectivités locales de leur pouvoir concédant vis-avis

Cadres Territoriaux. Ces propos, qui nhous ont été rapportés par un participant, n’ ont pas été repris dans
les actes du colloque.

CNFPT, IVF, ADEME, ENACT, Distribution d' énergie et décentralisation. Quels nouveaux enjeux
pour les collectivités locales ? Rencontres nationales 8 et 9 décembre 1992 Montpellier - Paris, Les
éditions du CNFPT, 1993, 150 p.
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d’'EDF. Le premier contrat de concession de nouvelle génération est signé par le

syndicat de la Haute-Vienne en juillet 1992.

Le nouveau modele de cahier des charges est officiellement adopté par
I"instruction commune des ministéres de I'intérieur et de I’industrie en date du 27
juillet 1993 « relative a la révision des concessions de distribution publique d’ énergie
(projet de modéle de cahier des charges et de documents contractuels pour la
concession a EDF des distributions d’ énergie éectrique) ». Cette instruction insiste
particulierement sur la nécessité pour les collectivités concédantes de respecter les
objectifs définis par le gouvernement dans le secteur de I'éectricité (objectifs
environnementaux, péréquation des tarifs, priorité donnée al’ éectricité en réseau...).
L’ énonciation méme de ces objectifs se préte a la critique des juristes les plus
scrupuleux, partisans de la liberté des concédants. Ainsi, Henri Courivaud estime que
ces objectifs «limitent de fagcon conséguente la liberté contractuelle de ces
collectivités et, de cette maniere, leur capacité a définir une véritable politique locale

del’énergie... ».

La centralisation et I’ uniformité des contrats de concession ont été renforcées par
la clause de la commune la plus favorisée signée entre la FNCCR et EDF en1993.
Cette clause fut adoptée a la demande des communes ou des syndicats qui étaient les
premiers a avoir signé les charges et qui ne souhaitaient pas se sentir floués par

d autres qui auraient mieux négocié.

Les contrats de concession se présentent en général en 37 articles et 4 annexes.
L’ annexe 1 est la plus importante. Elle définit les modalités pratiques de I’ application
des articles du cahier des charges : montant de la redevance de concession, redevance
d’occupation du domaine public, intégration des ouvrages dans I’ environnement,
partage de la maitrise d’'ouvrage des renforcements, extension et branchements,

! Commentaire de Henri Courivaud dans une note de bas de page de son article Chronique: Les
collectivités locales confrontées a la libéralisation des activités de réseaux électriques : convergences
et divergences d approche entre la France et I’ Allemagne. / Cahiers Juridiques de I Electricité et du
Gaz (CJEG) n° 581, Novembre 2001 p. 411 a429. p. 412.

51



tel-00011905, version 1 - 9 Mar 2006

Premiére partie : Enjeux géopolitiques autour du service public de distribution d' électricité.

Chapitre | —La distribution d' électricité est un enjeu de pouvoir local

production autonome, mise a disposition d'information, travaux sous tension et

création d’ une commission permanente de conciliation®.

Dans le cadre des contrats de concession, il ne saurait, au regard de la loi, exister
un modéle unique de contrat. Mais la FNCCR a exprimé une forte volonté
d’uniformité des cahiers des charges afin que les communes soient traitées de maniére
équitable. Le modéle de cahier des charges a donc été signé en termes identiques par
toutes les autorités concédantes, renforcant le caractére centralisé du systeme. Le
monde urbain, notamment représenté par I’ Association des Maires des Grandes Villes
de France (AMGVF) en relation avec les Ingénieurs des Villes de France (IVF), ne
Sest pas senti correctement représenté au cours de cette négociation. Dans le méme
temps, EDF a su proposer aux plus grandes agglomérations qui en avaient fait la

demande des conventions de partenariat.

Ce fut notamment le cas de la ville de Lyon ou, paralléement a la signature du
contrat de concession entre EDF et la ville de Lyon, EDF a signé en février 1993 une
« charte de partenariat au service de la cité » avec la communauté urbaine de Lyon.
Alors que le contrat de concession concernait la ville de Lyon, autorité concédante
autonome, la charte fut conclue avec Michel Noir en tant que Président de la
communauté urbaine de Lyon. Cette charte représentait pour EDF un co(t de pres de
50 millions de francs pour les trois premieres années. Ce document de trente pages
recensait des actions aussi diverses que I’ éclairage de la tour de la Part-Dieu (0.6M
francs) ou des programmes de soutien aux déplacements en véhicule éectrique (5M
francs d’' éudes ou infrastructures) ou encore la mise a disposition de personnel pour
I’ Agence de développement économique de larégion lyonnaise. A I’ occasion de notre
étude locale sur le département du Rhéne, nous nous sommes rendus compte que cette
charte n’avait pas été reconduite et qu’ elle semblait surtout avoir été oubliée par les

responsabl es municipaux.

Revitaliste au cours de cette derniere décennie 1990-2000, |'économie

concessionnaire est en passe de stabilisation. La campagne de signature est en voie

!Le modéle de cahier des charges accompagné de commentaires relatifs & chaque article est disponible
au téléchargement sur le site Internet de la FNCCR www.fnccr.asso.fr.
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d’ étre achevée avec, depuis la nationalisation, une réduction du nombre de contrats de

14000 a 1551 pour 36.000 communes.

Contrats de concession communaLix en cours 1327
Contrats de concession syndicaux en cours 224
Total des contrats de concession en cours 1551

Tableau 1: Contrats de concession de distribution d’ électricité au 31 décembre 2003.
Source EDF

Carte 3: Cartedes concessions EDF et desentreprises|ocales d’ électricité (déc. 2002)

Source: données EDF, réalisation G. Bouvier.
Les contours des concessions de distribution publique concédées a EDF apparaissent en bleu.
Lesterritoires de distribution des entreprises locales de distribution apparaissent en rouge.
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Cette carte nationale (hors Corse), ou I'on distingue les périmétres des
concessions, illustre I'effort de regroupement syndical a la maille départementale
engage a partir du début des années 1990. On observe encore quelques zones non-
regroupées dans I’ Aude, le Var, la Haute-Savoie, le Vaucluse, le bassin parisien et le
Nord delaLorraine.
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Carte 4: Zoom sur Rhéne-Alpes de la carte des concessions de distribution et des entreprises
locales d’ électricité (2002).
Source: données EDF, réalisation G. Bouvier.

La Iégende de cette carte est identique a la précédente. |1 s agit d’ une observation
a plus grande échelle, sur le territoire de la région Rhone-Alpes, de ces territoires de

concessions. On y observe le morcellement du territoire en Haute-Savoie® et la

1 Au moment méme de conclure cette carte, celle-ci était rendue obsoléte par le regroupement des
concessions en Haute-Savoie qui a eu lieu en 2003. Nous n’avons pas pu retrouver de données plus
récentes. Les données relatives a ce type de carte sont relativement difficiles a récolter. Elles
représentent des enjeux évidents de territoires et donc de concurrence dans le cadre du marché. Par
ailleurs, les données de cette carte sont antérieures ala scission entre les deux syndicats du département
du Rhone, le SYDER et le SIGERLY. Une seule concession apparait donc dans ce département — en
dehorsde celledelaville de Lyon.
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présence de nombreuses régies et entreprises locales de distribution d’ électricité dans
les Alpes. Les frontieres des départements ne coincident pas toujours
systématiquement avec celles des concessions comme ¢’ est le cas dans |e département
de la Loire et de la Haute-Loire. La multiplicité des concessions ne préuge pas
forcément du nombre de syndicats départementaux. Comme on le voit, un certain
nombre de communes N’ ont pas transféré leur compétence d’ autorité concédante a un

syndicat.

Au seuil des années 2000, avant I’entrée dans la période de turbulence liée a
I’ ouverture des marchés que nous alons décrire, les syndicats d’ éectrification sont
progressivement montés en puissance. Leurs assises se confortent gréce au
recrutement de nouveaux fonctionnaires territoriaux et a la prise de nouvelles
compétences liées, dans un premier temps, a la maitrise d’ ouvrage des travaux de
renforcement des réseaux. lls se sont notamment dotés de moyens humains et
financiers pour effectuer le contrdle de I’ activité de concession et leurs revendications
relatives aux investissements sur les réseaux concédés a EDF sont davantage fait

entendre.

Divers scénarios d évolution des rapports de force avaient été envisagés, la
plupart d'entre eux étant plus contraignants pour |'entreprise EDF et plus
révolutionnaires pour I’équilibre du systéme comme par notamment la reprise en
main, par les élus des grandes villes et des agglomérations, du pouvoir concédant ou
la mise en concurrence des concessions et |’ affrontement avec les grands fontainiers

dont les velléités dans le domaine de I’ énergie étaient pressenties.

L’ accord tacite entre la FNCCR et EDF, ce choix du « compromis républicain »,
ains nommé par Francois-Mathieu Poupeau, apparait aujourd hui dans toute sa
sagacité. Cet équilibre discret du systéme permet aux élus d asseoir leur pouvoir et a
I’entreprise de recomposer ses bases territoridles et de se mettre & I'abri d'une

concurrence sur samission premiéere de service public de distribution.
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B. L'EQUILIBRE DISCRET DU SYSTEME DE L'ELECTRIFICATION RURALE ET DES
RELATIONS CONTRACTUELLES ENTRE LES COLLECTIVITES CONCEDANTES ET

EDF : UN OUTIL DE POUVOIR POUR QUELQUESELUS.

De la campagne de signature des cahiers des charges de seconde génération a
I” ouverture progressive, a partir de 2000, des marchés de la fourniture d’ électricite, le
mode d organisation de la distribution s'est stabilise. Au coaur de ce systeme

d’ organisation se trouvent :

- I'éectrification rurale (1),
- les syndicats départementaux d’ électricité (2)
- etlaFNCCR (3).

Nous considérons que certains élus locaux, par I'intermédiaire des syndicats
d électricité, ont su se constituer des marges de manoauvre et de pouvoir vis-a-vis des
autres élus locaux. Quelles sont ces marges de manceuvre et quelle est la nature du

pouvoir qui S exerce dans ce cadre ?

A cet égard, nous voudrions indiquer en préliminaire que nous ne portons aucun
jugement de valeur ou d’ opportunité sur ces pouvoirs. Ils ont une Iégitimité propre,
dans une dialectique entre des élus locaux, des pouvoirs publics et une entreprise dont
le caractére public ne la soustrait pas a ses obligations de rentabilité et de
profitabilité". Bien d’ autres secteurs de la vie politique locale sont porteurs d’ enjeux
de pouvoir plus immédiats comme le logement social, la gestion de |'eau ou
I’économie mutualiste agricole et mériteraient sans doute une lecture de nature

géopolitique.

Il faut également relativiser notre appréciation de ce pouvoir. Dans une période ou
le service public de I’ électricité fonctionne correctement sur |I’ensemble territoire et

ou les coupures sont extrémement rares, |’éectricité ne fait pas I'objet d'une

! Le changement de statut de I’ entreprise EDF a eu lieu en juillet 2004 (loi du 9 ao(t 2004). Compte
tenu de la participation encore majoritaire de I’ Etat a son capital, nous employons le présent pour éviter
les lourdeurs de style.
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préoccupation particuliére des citoyens. L’ électricité est un bien essentiel mais quas
invisible!. En dehors de la période trés actuelle d ouverture du marché de la
fourniture, qui a remis I’ électricité sous les feux de I’ actualité, il ne s agit pas d' une
guestion politique de premier plan porteuse d'enjeux électoraux directement
médiatises. La tres grande majorité des élus locaux et nationaux ignorent tout de ces
problématiques ; il sagit dun domaine spécialisé dans lequel seuls quelques élus

s impliguent durablement en faisant parfois de ces questions une « niche ».

L' essentiel du « pouvoir » des élus est symbolique. Face a EDF, la mission
d organisation du service public local de I'éectricité, que les collectivités locaes
partagent avec I'Etat (loi du 10 février 2000), permet aux élus d’endosser |’ habit de
gardien et de protecteur du service public?. Plus prosaiquement, ce pouvoir est surtout
celui de conduire des travaux sur les réseaux concédés au distributeur (EGD,
Electricité Gaz Distribution, mieux connu sous son ancienne appellation EDF-GDF
Services). Le pouvoir des syndicats qui se sont dotés de la maitrise d’ ouvrage est
celui de réaliser ces travaux selon ses propres choix politiques. Les décisions
d’engager des travaux dans telle ou telle commune, la mise sur agenda afin de
faciliter leur coordination des travaux - dont on rappelle qu’ elle est la premiére source
de mécontentement des résidents et des électeurs- et le choix des entreprises

prestataires sont des prérogatives essentielles.

Du point de vue géopolitique, ces travaux peuvent paraitre dérisoires:
I’ enfouissement souterrain des ouvrages et des réseaux ne concerne le plus souvent
gue quelques dizaines de métres. Mais du point de vue de la géopolitique locale, ces
travaux, aussi mineurs qu'’ils puissent étre, représentent un enjeu non négligeable pour
les communes. L' enfouissement des réseaux électriques permet ains souvent de
réhabiliter I’ ensemble d'un site, une place de village, un fronton de mairie. Il faut lire
les pages locales de la presse quotidienne régionale pour comprendre |’ importance de

ces travaux pour un village ou pour un centre ville.

! Cen'est que lorsgu’ on en est privé qu’ on se rend compte de I’ omniprésence de I’ énergie éectrique et
de son besoin absolu. La situation des familles endettées qui se voient couper I’ électricité en témoigne
avec acuité.

% Nous consacrons un dével oppement a cette « parure » et A cette représentation dans la seconde partie.
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Dans sa capacité d’ arbitrer les choix d’ investissements du syndicat départemental,
son Président a le pouvoir de satisfaire ou non tel collégue ou telle zone du territoire.
C'est en ce sens gu’' on estime que la présidence d'un syndicat départemental est un
formidable marche-pied pour les élections sénatoriales pour lesquelles contact avec
les grands é ecteurs est primordial.

Dans notre description, nous ne voudrions cependant pas réduire ce systeme a une
zone d’ ombre ou de clientélisme de la République. Ce pouvoir est en effet |égitimé
par les criteres de sélection adoptés en assemblée générale ou par le bureau du
syndicat. Les présidents sont des éus pami dautres, eux-mémes élus

démocratiquement au suffrage universel.

1) L’éectrification rurale et le FACE: le nerf du pouvoir des

collectivitéslocales

Le régime de |’ dlectrification rurale es