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Introduction générale

Présentation du sujet

La visibilité d’initiatives telles que la Troisieme révolution industrielle (TRI) en
Nord-Pas-de-Calais, ou le Plan climat de la ville de Paris conduit a s’interroger sur le réle,
les effets et les dynamiques associées a de tels projets. Ceux-ci apparaissent novateurs,
d’une part, parce qu’ils investissent des thématiques encore en cours d’affirmation dans le
champ de I’action publique (lutte contre le changement climatique) ; d’autre part, parce
que le réle des collectivités territoriales dans ces domaines est longtemps resté secondaire,
au profit de 1’Etat et d’acteurs centralisés comme 1’opérateur historique Electricité de

France.

Dans cette thése, nous proposons d’interroger 1’émergence de I’intervention des
collectivités territoriales dans le domaine de 1’énergie, et plus particuliérement celle des

conseils régionaux et des métropoles’.

L’énergie est un bien considéré comme stratégique du fait de I’importance qu’il tient
dans le fonctionnement de 1’économie et de la société : 40% du produit intérieur brut
frangais dépend de 1’énergie (G. Giraud & Kahraman, 2014). 1l conditionne 1’équilibre
économique de filieres intenses en main d’ceuvre, permet a d’autres de fonctionner, a la

population d’accéder a la modernité et de bénéficier de conditions de vie satisfaisantes.

La dépendance croissante au bien énergie, et en particulier a I’électricité, a conduit
’Etat francais, au cours du XX° siécle, a s’intéresser a sa maitrise, de méme qu’a la
régulation du secteur (Boiteux, 1985; Fridenson, 1996; Poupeau, 1999; Varaschin, 2009;
Gabillet, 2015), a savoir 1’ensemble des acteurs individuels et collectifs engagés dans des
interactions régulieres autour de cet enjeu et de son encadrement. Le secteur de 1’¢lectricité
est fortement intégré, en partie pour des raisons historiques (Beltran, 1997; Stoffaés, 1994;
Poupeau, 1999) et de ses caractéristiques particuliéres (importance des infrastructures et
des besoins de financement de long terme, complexité physico-technique, économies

d’échelle et industrie de réseau).

De fait, au cours de la seconde partie du XX°® siécle, I’Etat keynésien modernisateur

(Rosanvallon, 1993) a pris en charge 1’organisation des activités relatives a 1’énergie,

Plusieurs définitions des métropoles existent, mais nous nous intéressons au cas des métropoles telles que
consacrées en tant que telles par le Iégislateur francais, notamment dans la loi n° 2014-58 du 27 janvier
2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles.
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notamment avec la nationalisation de D’électricité et du gaz'. Il a mené des politiques
publiques de I’énergie a des fins d’aménagement du territoire, de développement
économique et industriel (Poupeau, 1999). Les politiques énergétiques ont suivi le
réferentiel modernisateur (Jobert & Muller, 1987) de I’Etat frangais aprés la Seconde

guerre mondiale.

Apres 1946, le secteur de 1’énergie s’est structuré autour de quelques acteurs,
principalement les établissements publics, industriels et commerciaux (EPIC) que furent
Electricité de France (EDF) et Gaz de France (GDF)? et leurs ministéres de tutelle. Les
collectivités territoriales ont depuis cette date joué un réle mineur dans ce domaine.
Néanmoins, les reformes de décentralisation amorcées depuis les années 1980, la mise sur
agenda des enjeux climat-énergie et 1’adoption de législations environnementales ainsi que
la réforme européenne des marchés de I’électricité et du gaz ont créé un contexte plus

ouvert, éventuellement favorable a la montée en puissance des acteurs locaux.

Pour les domaines qui nous concernent, le législateur a attribué aux régions des
compétences en matiere de développement économique, d’aménagement du territoire, de
planification énergétique, d’éducation et de formation professionnelle ; au bloc communal
(communes, intercommunalités) des prérogatives dans les domaines de 1’urbanisme, de la
maitrise de la demande d’énergie, de 1’organisation des services publics de réseau (gaz,
électricité, chaleur, par exemple) et de la planification énergétique locale. Des compétences
en matiere d’action sociale et de traitement de la précarité énergétique ont été octroyées

aux départements®.

Nous nous intéresserons en particulier a la maille régionale, dont I’émergence reste
ambigiie et insuffisamment étayée dans le cas de 1’énergie (Poupeau, 2013b; Villalba,
Semal, & Szuba, 2014). Cet échelon d’action publique est le plus récent, il a été consacré

par les lois de décentralisation de 1982 (Pasquier, 2012). Sa légitimité et son ancrage

Loi n° 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de ’électricité et du Gaz.
2 Devenu Engie en 2015.

Ces compétences ont été formalisées dans les dispositions figurant dans la législation suivante : loi de
Programme fixant les orientations de la politique énergétique (POPE) du 13 juillet 2005; loi de
programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I’environnement (Grenelle 1) du 3 aott 2009 et loi
portant engagement national pour I’environnement (Grenelle II) du 12 juillet 2010; loi relative & la transition
énergétique pour la croissance verte (TEPCV) du 17 aot 2015; et les trois lois de 2014 et 2015 de réforme
territoriale : loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique territoriale et
d'affirmation des métropoles dite loi MAPTAM ; loi n° 2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la délimitation
des régions, aux élections régionales et départementales et modifiant le calendrier électoral et loi n°® 2015-991
du 7 ao(t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République dite loi NOTRe.
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historique sont faibles, de méme que son poids financier, les régions représentant 12% du
budget total des collectivités territoriales®. Il s’agit néanmoins d’un échelon qui s’affirme
sur la scene des politiques publiques (Aust, 2007; Crespy, 2007; Sawicki, 2002), et qui a
fait siens les sujets énergie/environnement depuis les années 1980 (Bertrand, 2009). A
I’heure ou ceux-Ci gagnent en importance, les régions apparaissent en premiere ligne pour
les porter et gagner en légitimité politique. Leurs compétences ont été renforcées par les
lois de décentralisation adoptées depuis les années 2000. Elles sont ¢galement 1’échelon de
restructuration des politiques publiques depuis les réformes de modernisation de la gestion
publique (Bezes & Le Lidec, 2010; Poupeau, 2013a, 2013c), amorcées par celle des lois de
finances publiques en 2001 (Lascoumes, 2014), et poursuivies par la Révision générale des
politiques publiques (RGPP) de 2010. Les services déconcentrés de I’Etat se sont
réorganisés au niveau régional, avec un pouvoir hiérarchique du préfet de région sur les
préfets de département, la régionalisation du pilotage de I’action publique de 1’Etat dans
des institutions telles que les Directions régionales de 1’environnement, de I’aménagement
et du logement (DREAL) ou les Directions régionales des entreprises, de la concurrence,
de la consommation, du travail et de I’emploi (DIRECCTE) (Lascoumes, 2014; Poupeau,
2013a, 2013c). Les principaux schémas directeurs de 1’action publique ont été attribués au
niveau régional, comme le schéma régional de développement économique, d’innovation
et d’industrialisation (SRDEII), ou le Schéma régional d’aménagement, de développement
durable et d’égalité du territoire (SRADDET)?. s contribuent donc 4 la réorganisation de
’action publique a cette maille, avec un pouvoir de formulation, de direction et de cadrage.
Des agences publiques plus récentes, comme 1’ Agence de 1’environnement et de la maitrise
de I’énergie (ADEME), expérimentant de nouvelles formes d’intervention, des partenariats
et des projets présentant des potentiels de transformation des systemes énergétiques, se
structurent au niveau régional. Elles favorisent la réorganisation des intéréts et la définition

de I’action publique a cette maille.

Leur pouvoir d’initiative est soutenu par leur capacité de gestion et d’attraction des

fonds européens. Elles disposent 1a d’outils importants leur donnant un potentiel de

! Contre 55% pour le secteur communal et 33% pour les départements (Source : Observatoire des finances
locales (2016), « Les finances des collectivités locales. Etat des lieux », Rapport de 1’observatoire des
finances locales).

2 Les schémas élaborés par les conseils régionaux ont une longue histoire, et, pour les sujets qui nous
concernent, I’instabilité de leur nomenclature nous conduit & recourir a leur appellation la plus récente pour
une meilleure compréhension. Nous utiliserons donc celles définies par les lois de réforme territoriale de
2014 et 2015 pour les schémas liés aux thématiques environnementales et économiques.
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réorientation des politiques publiques de 1’énergie, et par conséquent d’avoir un impact sur
I’action publique dans son ensemble. Elles utilisent ces politiques énergétiques et
environnementales comme des tribunes, développant une communication importante
(Dégremont-Dorville, 2014) autour de leurs initiatives. Elles se montrent tres ambitieuses
(approvisionnement & 100% renouvelable, Région & énergie positive, par exemple)?,

occupant une place importante de I’agenda public dans ce domaine.

Il nous semble donc nécessaire d’étudier en détail ces acteurs des politiques

publiques, et de s’intéresser aux effets de leur intervention.

Mais les régions ne sont pas le seul acteur de la décentralisation du systeme
énergétique. Les métropoles y revendiquent également une place de choix (Poupeau,
2015a). Leur role a été affirmé par les derniéres réformes territoriales?, et elles mettent en
avant des politiques structurées®. Elles sont un acteur dont la capacité d’intervention parait
s’accroitre et qu’il nous semble pertinent d’étudier. Disposant de moyens financiers
importantS4, de ressources humaines, administratives, d’une forte visibilité internationale et
de leviers d’intervention économique’, de prérogatives renforcées pour 1’organisation de
services publics énergétiques, elles disposent de clés importantes pour peser sur
I’architecture des systémes énergétiques. Une partie d’entre elles le font. Nous analyserons
la manicre dont elles développent une capacité d’intervention, dans quelle mesure elles le

font et avec quels impacts.

Les régions et les métropoles sont ainsi deux échelons d’intervention
particulierement visibles dans le domaine de 1’énergie, et, en particulier, de 1’¢lectricité,
que nous tacherons de mettre en regard. Nous étudions ici les conditions et formes de leur
émergence, ainsi que ’articulation de ces deux processus, afin de décrypter les éventuelles
recompositions des systemes énergétiques que cela entraine, et leurs conséquences sur

I’action publique dans son ensemble.

! La lecture des objectifs inscrits dans la plupart des SRCAE en témoigne.

2 Citées page précédente.

3A I’image des politiques climat-énergie du Grand Lyon, de la métropole de Nice, du Grand Paris, de Nantes
métropole, de Bordeaux métropole, décrites plus loin dans cette thése.

*Leur budget représente 55% du budget des collectivités territoriales (op. cit.). Celui de la métropole de Lyon
est de 3,2 milliards d’euros en 2016, celui de la métropole de Nice Cote d’Azur de 1,6 milliard (2016), celui
de la Métropole européenne de Lille d’1,3 milliard (2016) (budgets primitifs).

%Via les imp6ts locaux économiques notamment (cotisation fonciére des entreprises-CFE, cotisation sur la
valeur ajoutée des entreprises-CVAE, imposition forfaitaire sur les entreprises de réseau-IFER, taxe sur les
surfaces commerciales-TASCOM), leur pouvoir réglementaire (urbanisme, aménagement), les aides qu’elles
peuvent accorder aux entreprises, la commande publique, par exemple.
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Cela est d’autant plus intéressant a interroger dans le cadre d’un secteur qui fait
quasiment figure d’idéal-type en matiére d’intégration et de centralisation. En nous
appuyant notamment sur le cas de I’électricité, nous expliquerons ainsi comment se

transforme 1’action publique dans un domaine caractérisé par de fortes irréversibilités.

Le but de cette these est de comprendre les évolutions actuelles des systémes
énergétiques en France, et en particulier, celles du réle qu’y jouent les collectivités
territoriales. Dans ce cadre, nous nous intéressons aux effets que peuvent avoir ces
transformations sur 1’action publique, dans le contexte d’une politique publique
historiquement organisée de maniere centralisée. Cela permet d’analyser sous cet angle les

recompositions actuelles de 1’Etat.

Notre travail est guidé par ’hypothése selon laquelle les régions et les métropoles
investissent des domaines qui peuvent étre qualifiés de quasi-régaliens comme 1’énergie
pour construire, renforcer leur capacité de gouvernement, et accroitre leurs ressources.
Pour cela, elles remettent en cause son organisation sectorielle traditionnelle, a travers la
revendication de changements d’échelle, le développement de leur propre vision de ses
orientations, et 1’¢largissement de ses enjeux. Elles semblent le faire de maniere différente
et inégale, ce qui pourrait conduire a une différenciation des activités productives et de

I’action publique en fonction des collectivités territoriales concernées.

Dans le contexte des affirmations territoriales en matiere de transition énergétique et
de la mise sur agenda de politiques énergétiques décentralisées, nous tachons de
comprendre dans quelle mesure, suivant quels moteurs, et de quelle maniére d’éventuelles
transformations se déroulent. Nous tentons d’appréhender le niveau d’élaboration et de
mise en ceuvre de politiques énergétiques locales, dans un domaine ou les collectivités ont
longtemps été en retrait. Une de nos hypotheses, qu’il s’agira d’étayer, concerne ainsi la

contribution de telles actions au renforcement d’une capacité d’action publique.

Il s’agira dans ce cadre de comprendre les effets de ces programmes sur le secteur de
I’électricité, ainsi que sur 1’action publique. Ces projets donnent-ils lieu a des changements
structurels, marginaux, ou systémiques ? Suivant quels principes d’organisation sont-ils
définis ? Du fait de processus décentralisés, relativement ascendants, il est possible qu’ils
conduisent a la différenciation des systémes politiques locaux, et a I’émergence de
systémes énergétiques organiseés suivant des principes différents, plus ou moins

coordonnés. Cela pourrait avoir des impacts sur 1’action de I’Etat et ses structures. Nous
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considererons ainsi la maniére dont il intervient dans ce domaine, dont les pilotes du
systeme historique prennent en compte ces nouvelles dynamiques, et dont ils se

positionnent par rapport a d’éventuelles remises en cause de son organisation actuelle.

Méme si nous nous inspirons d’expériences étrangeres, nous nous concentrons sur le
cas francais afin de pouvoir développer une analyse fine de ces transformations. La
diversité nationale étant déja trés importante, nous souhaitons limiter la variété des

systemes ¢tudiés afin d’isoler quelques variables explicatives.

Par ailleurs, notre these porte sur les régions francaises métropolitaines uniquement,
les zones insulaires constituant un objet spécifique, leur systeme énergétique étant tres
différent (échelle, réseaux, financements, par exemple). Il s’agit des régions définies dans
les limites antérieures a la mise en ceuvre de la loi de fusion des régions : cette loi est
entrée en vigueur tardivement par rapport a la période étudiée (1% janvier 2016). Pour des
raisons de comparabilité des données, de stabilit¢ dans I’analyse des structures et
périmetres d’intervention, nous avons choisi de conserver, tout au long de notre thése, ces
périmétres antérieurs. En outre, la mise en ceuvre de cette fusion est lente et progressive :
par rapport au calendrier de notre thése, elle n’avait produit que des effets trés limités, ne
remettant pas en cause la nature de nos résultats. Nous en avons cependant tenu compte
dans la mesure ou ce processus pouvait mettre en lumiére des dynamiques institutionnelles,
préciser des positions, porter un nouvel éclairage sur nos analyses. De fait, lorsque 1’étude
de ces évolutions présentait une valeur heuristique, nous les avons prises en considération.

Mais elles ne correspondent pas a la maille d’analyse des politiques publiques étudiées ici.

Nous nous intéressons a des dynamiques ayant émergé dans les années 1980 : notre
these porte donc sur une période commencant a cette époque. Elle accorde une place
importante a 1’essor des thématiques énergie-environnement entre les années 2000 et 2015,
qui constituent le cceur de notre analyse: ce sont en effet ces nouvelles politiques
énergétiques que nous cherchons a appréhender. Puisqu’elle ¢tudie des dispositifs de
projection a moyen-long terme réalisés a cette époque, elle questionne aussi les ambitions a
horizon 2030-2050 des acteurs.

Nous aurons fréqguemment recours au concept de transition énergétique. Il peut étre
défini comme le passage d’un mode majoritaire d’approvisionnement en énergie a un autre
(Beltran, 1995a), ou le changement des formes d’énergie dominant le bouquet énergétique

primaire ainsi que les technologies utilisées pour ces transformations (Smil, 2010).
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Plusieurs grandes transitions énergétiques ont eu lieu par le passé (Beltran, 1995b) : le
passage du bois au charbon ; du charbon au pétrole ; et, pour I’¢lectricité dans certains pays
industrialisés, du charbon au nucléaire. Cela implique généralement une reconfiguration
des systemes énergétiques, a savoir des modes de production, de transport de 1’énergie et
de consommation, avec d’importants impacts sur I’ensemble des sociétés humaines (1bid).
La transition énergétique que nous étudions, et la signification que I’emploi de cette
expression aura dans la suite de la thése, a trait au passage d’un systéme énergétique
centralisé, reposant sur 1’accroissement des productions (logiques d’offre) a un systeme
énergétique accordant une place plus importante aux énergies renouvelables, a la
décentralisation des productions et a la maitrise des consommations. Nous accordons une
attention particuliere au cas de D’électricité, dont le systeéme est organis¢ de manicre
centralisée, emblématique d’un secteur intégré, et qui apparait comme le principal objet de
contestation et de revendication de la part des acteurs territoriaux dont nous étudions
I’émergence. Ses principes d’organisation sont liés a I’affirmation et a la construction des
outils d’intervention de I’Etat. De fait, une transition énergétique dans ce domaine pourrait

avoir des impacts sur celui-ci, et sur I’action publique en général.

Dans ce cadre, nous nous intéressons principalement a 1’essor des productions
d’énergie renouvelable, aux politiques de maitrise de la demande d’énergie et aux efforts
de modernisation des réseaux, éléments principaux de caractérisation de la transition
énergétique en cours, et domaines mobilisés par les collectivités locales pour tenter

d’engager la décentralisation des systeémes énergétiquesl.

Il va donc s’agir de repérer les évolutions des systemes énergétiques, et notamment

du systeme électrique.

La transversalité des enjeux liés a I’énergie implique des impacts dans de nombreux
secteurs pour les politiques publiques de 1’énergie. Les évolutions dans ce domaine se
traduisent donc par des modifications dans plusieurs champs d’action publique. Etudier le
changement d’échelle des politiques publiques énergétiques et la montée en puissance des
collectivités locales dans ce secteur permet de mettre en lumiere des recompositions plus
larges de I’action publique. La maitrise des activités énergétiques ayant €té un des piliers
de la puissance de I’Etat dans la seconde moitié du XX° siécle, étudier les transformations

des politiques publiques de 1’énergie permet d’étudier les recompositions de 1’Etat.

"Nous aurions ainsi pu traiter d’autres enjeux, comme les politiques de transport (la « mobilité durable ») ou
d’agriculture. Cela peut faire 1’objet d’autres travaux de recherche.
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1. Pourquoi s’intéresser aux évolutions du secteur de I’énergie ? L’énergie
comme moyen de construire une capacité d’action publique
L’émergence des collectivités locales dans le secteur de 1’énergie renvoie a des

questionnements importants dans le domaine de 1’action publique.

Nous faisons 1’hypothése selon laquelle la maitrise des politiques énergétiques
contribue a la construction d’une capacité d’action publique, qui, désormais, correspond
aux interventions des collectivités territoriales, en particulier les conseils régionaux et les
métropoles. Cette notion a été développée par une importante littérature, qui nous aidera a
cadrer nos recherches. Notre objectif est de comprendre comment ces collectivités
procedent, et dans quelle mesure elles y parviennent.

Le concept de capacit¢ d’action publique a été ¢étudi¢ dans le cas d’un Etat
(Campbell, 2004; Guillen & Capron, 2016) : nous proposons de le décliner au niveau des
collectivités territoriales, tout particulierement dans les conseils régionaux et les
métropoles. Cette capacité a été définie par Guillén et Capron (2016) comme I’aptitude
administrative et organisationnelle a ¢laborer et mettre en ceuvre des politiques publiques.
Plus cette capacité est importante, plus 1’organisation est capable d’identifier des
problémes, de fixer des objectifs, de définir et de mettre en place des solutions de maniere
autonome (Carruthers, 1994), luttant contre la tentation de la reproduction des institutions
déja en place — le « mimétisme » institutionnel décrit par DiMaggio et Powell (1983) et
Tolbert et Zucker (1983).

Nous questionnons ainsi la capacité des collectivités locales d’imposer des décisions
aux autres acteurs, suivant des valeurs, des objectifs et des solutions définies par elles-
mémes. Cela suppose d’interroger leur capacité d’arbitrage et de prise de recul face a des
demandes multiples et contradictoires (Rockman & Weaver, 1993), pour des groupes
sociaux puissants ou dans des conditions socio-économiques difficiles (Skocpol,
Rueschemeyer, & Evans, 1985), et de disposer d’une expertise (Polidano, 2000) permettant
aux décideurs politiques et aux fonctionnaires de prendre des décisions autonomes
(Carruthers 1994).

Cette capacité de définir et appliquer de nouvelles politiques publiques réduit
I’influence des référentiels normatifs en vigueur (Jobert & Muller, 1987) et renforce la
propension des groupes d’intérét a reconnaitre ’autorité des acteurs publics concernés,

déplagant 1’équilibre des forces en présence (Guillen & Capron, 2016). Cela permet de
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construire des coalitions pour soutenir ces nouvelles politiques (Rockman & Weaver,
1993), voire de contréler 1’action des groupes d’intérét (Carruthers & Ariovich, 2004). Il
s’agit ici de comprendre si, et dans quelle mesure, les collectivités territoriales parviennent
effectivement a impulser de tels changements, par rapport a un systeme installé a forte

inertie.

Nous appliquons au cas des collectivités territoriales ce que Mann (1993) définit
pour un Etat comme la capacité institutionnelle, qui est de « pénétrer » dans ses territoires
et d’y mettre en ceuvre concrétement les décisions prises, d’atteindre les objectifs fixés
(Guillen & Capron, 2016), ce qui suppose d’avoir des institutions capables de le faire
(Mann, 1984; Tilly, 1990). Ici, nous verrons dans quelle mesure les conseils régionaux et
les métropoles sont capables d’administrer le territoire défini pour eux par le législateur,
tant en exercant leurs compétences réglementaires qu’en poursuivant des politiques allant
au-dela. Nous verrons dans quelle mesure elles sont capables de piloter des systémes
d’acteurs locaux en vue de mener a bien des objectifs de politique publique par elles-

mémes fixés.

La capacité des Etats repose sur leur intégrité territoriale, leur situation financiére,
leur propension a lever 1’impot, leur pouvoir de coercition (Geddes, 2002), la qualité de
I’expertise que peuvent fournir leurs administrations (Skocpol et al., 1985). Comment, par
exemple, les régions francaises, qui ne disposent pas de la maitrise de leur périmétre® ni de
la compétence de leur compétence®, ont des pouvoirs limités de fixation des taux
d’imposition® et reposent sur I’Etat pour la collecte des impdts, procédent-elles pour
accroitre leur pouvoir ? Si elles sont loin de 1’idéal-type wébérien de 1’Etat bureaucratique
a la domination légale-rationnelle (Evans & Rauch, 1999), elles ne sont pas démunies pour
développer leur pouvoir de gouvernement. Face a de telles contraintes, elles adoptent des

modes d’action que nous étudierons ici.

Nous verrons donc dans quelle mesure les régions et les grands ensembles urbains
parviennent a territorialiser, a adapter voire a transformer les normes et méthodes définies

par I’Etat central et a impulser, définir, poursuivre des politiques publiques autonomes,

! En témoigne la mise en ceuvre rapide de la décision de fusion des régions en 2015. Se référer aussi a
article 72 de la Constitution de la Veme République.

2 Article 72 de la Constitution de la Véme République.

¥ Les régions n’ont pas de pouvoir décisionnel pour 60% de leurs recettes fiscales (Cour des comptes (2015).
Source : Cour des Comptes (2015), « Les finances publiques locales », Rapport sur la situation financiéere et
la gestion des collectivités territoriales et de leurs établissements publics.
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c’est-a-dire a réaliser une structuration politique des sociétés locales (Ritaine, 1997).
Toutes les collectivités ne sont pas en mesure de le faire, elles ne mettent pas toutes a profit
les opportunités qui s’offrent a elles (nouveaux enjeux, compétences) de se distinguer dans
la compétition internationale (Keating, 1992; Ritaine, 1997). Nous porterons 1’attention sur

les moyens utilisés par celles qui le font.

La littérature est déja importante sur 1’essor des régions en Europe (Audikana, 2012;
Brenner, 2004a; Le Galés, Lequesne, Centre d’études et de recherches internationales, &
Centre de recherches sur I’action politique en Europe, 1997; Pasquier, 2004). Elle expose
que pour construire une capacité politique, les régions commencent par faire la
démonstration de leur aptitude a exercer une compétence particuliere, au-dela de leurs
attributions (Moreno & Trelles, 2005). C’est un moyen de construire un tissu local
favorable (Ritaine, 1997), des institutions (Ritaine, 1994), de tester des instruments. Cette
démonstration a été faite pour des politiques culturelles et de tourisme (Genieys, 1997);
d’enseignement supérieur (Aust, 2007; Dupuy, 2010), de transport (Barone, 2007), mais le
cas de I’énergie est resté peu investigué dans ce cadre (Poupeau, 2013b; Villalba et al.,
2014), malgre une littérature récente sur les enjeux du climat (Guillén et Capron, 2015). I
est donc intéressant de comprendre la contribution des politiques énergétiques locales a la
construction d’une capacité politique territoriale, d’autant plus que ce secteur pourrait étre
qualifié de « quasi-régalien ». Nous questionnerons la faculté des collectivités territoriales
de proposer des adaptations, voire de développer et mettre en ccuvre des alternatives au

systeme énergétique en place.

Notre but étant d’expliquer comment, dans un secteur intégré, a forte inertie, une
partie des collectivités semble construire une capacité d’action publique. Pour ce faire,

nous testerons les cadres d’analyse proposeés par la littérature sur le changement.

2. Des formes de changement contraintes par un contexte sectoriel a forte
inertie institutionnelle

L’action des collectivités implique de transformer les équilibres sectoriels établis
dans I’énergie. Ceci nous conduit a étudier les possibilités de changement de ce secteur.
Celles-ci sont contraintes par sa forte intégration et son importante inertie institutionnelle.

Comprendre les mécanismes de changement

La littérature néo-institutionnaliste nous éclaire sur la maniére d’appréhender

I’évolution de secteurs institutionnalisés, dont la structure et les modes de fonctionnement
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sont stabilisés, ce qui correspond au secteur de 1’énergie. Le concept central est celui de
path dependence, que nous traduisons ici par « dépendance au sentier ». Pour Pierson
(2001), la dépendance au sentier exprime le fait que les changements sont limités par des
choix technologiques initiaux devenant irréversibles avec le temps, verrouillant les options
alternatives en raison de problémes de colt, d’interdépendance, et d’inerties
institutionnelles (Arthur, 1994). Douglas North (1990) ajoute que les institutions, y
compris les gouvernements (Jones, 2001) contribuent a ce verrouillage. Elles structurent un
systéeme de valeurs, stabilisent des relations entre acteurs, donnent de la prévisibilité et
construisent des représentations (Hassenteufel, 2011; Peters, 1999). Elles garantissent des
retours sur investissement croissants et des rétroactions positives (Schneiberg &
Lounsbury, 2008a). Les acteurs tirant leur pouvoir des institutions existantes utilisent cet
avantage pour faconner des organisations leur permettant de conserver ce pouvoir et
d’empécher I’émergence d’alternatives. La reproduction de ces institutions, la diffusion des
pratiques qu’elles portent, la présence de groupes sociaux dont I’activité leur est liée créent
une pression isomorphique pour faire de la conformité a ces institutions une condition de la

Iégitimation des autres acteurs.

Alors que Mark Granovetter (Granovetter, 2000a) démontre I’importance de la phase
de mise en place des infrastructures et des choix réalisés pour 1’institutionnalisation de leur
régulation dans la prédominance et I’inertie du systéme électrique américain, nous
retrouvons des logiques similaires en France. Le systéeme énergétique frangais repose sur
des infrastructures de grande taille, au colt important devant étre amorti sur de nombreuses
années, avec des investissements planifiés a long terme. Les centrales hydrauliques et
nucléaires, de forte capacité, représentent pres de 85% de la production d’électricité
francaise (RTE, 2016a), par exemple. Pour les relier aux unités de consommation, des
réseaux de transport sont nécessaires, dont les difficultés de construction et le colt (par
exemple, Réseau de Transport d’Electricité, RTE, consacre en moyenne 1 milliard d’euros
par an au développement du réseau francais -RTE 2016b) supposent une planification de
long terme et des capacités d’investissement considérables. Ces éléments ont présidé a la
constitution de grandes entreprises publiques intégrées, longtemps en situation de
monopole, afin de supporter de tels investissements, et d’avoir cette prévisibilité quant a
leur utilisation et a leur équilibre économique. La rentabilité de ces actifs s’accroit avec le
nombre de clients, ce qui implique des retours sur investissements croissants. Ces raisons

rendent trés difficile I’émergence d’alternatives a ce systéme.
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Au-dela des aspects physico-techniques, les organisations responsables de la gestion
de ce systeme sont ainsi d’anciens monopoles publics, possédant une grande partie de
I’expertise dans ce domaine. Elles disposent de la maitrise de I’ensemble de la chaine de
valeur, d’une légitimité et d’une visibilit¢ importantes. Leurs relations aveC les
administrations publiques sont étroites, tant par la proximité des intéréts institutionnels et
des référentiels d’action que par le biais des carriéres individuelles (Thoenig, 1987; Dahan-
Dalmedico et Pestre, 1995; Pestre et Picon, 1995; Poupeau, 1999; Lascoumes, 1999;
Viallet-Thévenin, 2015). La régulation financiére du systéme stabilise également son
organisation centralisée, notamment par la péréquation tarifaire, un choix politique
(Poupeau, 2007) que peu d’acteurs se hasardent a remettre en cause ouvertement, en
témoigne la quasi-absence de contribution en ce sens dans le Débat national sur la
transition énergéetique (DNTE) de 2013. Ce verrouillage institutionnel et économique est
renforcé par I’action de lobbies au pouvoir infrastructurel et aux ressources considérables,
comme la Fédération nationale des collectivités conceédantes et régies (FNCCR), dont
’accés au pouvoir politico-administratif est important et ancien (Poupeau, 1999 ; Poupeau,
2015b).

Enfin, les valeurs associées au systeme énergétique francais continuent de susciter
I’adhésion des Francais (Brouard, Gougou, Guinaudeau, & Persico, 2013) : la position de
I’opinion frangaise constitue un autre facteur d’inertie du systéme actuel. Les choix
politiques initiaux ont donc un impact de long terme sur I’architecture et le fonctionnement
d’un secteur, et favorisent sa reproduction. Néanmoins, ce systéme centralisé est mis a

I’épreuve par plusieurs dynamiques dont nous tenterons de distinguer les impacts.

Pour les appréhender, nous aurons recours aux théories du changement. Il existe
différentes théories du changement, que nous décrivons succinctement ici. Celles
défendant les équilibres ponctués semblent davantage en mesure d’étayer nos hypotheses,

pour des raisons développées ci-dessous.

Lindblom (1959) soutient le caractére incrémental des changements de politique
publique. En effet, selon lui, dans un contexte d’incertitude, de rationalité et de ressources
limitées, les acteurs se concentrent sur des évolutions de petite ampleur par rapport a la
situation a laquelle ils sont confrontés, se limitant a modifier a la marge le statu quo. Ils
pilotent 1’action publique a partir des expériences et des connaissances qui leur sont
disponibles, restreignant le champ des options possibles. Les différents acteurs sont en

compétition pour influencer ces changements.
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Les travaux de Palier et al. (2010) vont dans ce sens, détaillant la progressivité des
changements opérés en France depuis les années 1980, notamment dans le domaine de la
libéralisation de 1’économie, ce qui semble a premiere vue se retrouver dans le secteur de
I’énergie. Cette libéralisation a ¢été réalisée progressivement, par étapes, et la
décentralisation pourrait suivre le méme type de processus, avec une prise de compeétences
graduelle de collectivités locales développant peu a peu des politiques énergétiques, et la

permanence d’un contrdle de 1’Etat, bien que sous des formes renouvelées.

Néanmoins, nous nous interrogeons sur la plausibilit¢ d’un tel changement sans
rupture, fait de transitions lentes et progressives des systemes énergétiques. Un certain
nombre d’événements marquants permet déja de mettre en doute ce cadre conceptuel. La
loi de nationalisation de 1946, le premier choc pétrolier et le développement des politiques
d’efficacité énergétique, le lancement du programme ¢électro-nucléaire, la décision
européenne de libéralisation du gaz et de I’électricité, la prise en compte des risques
climatiques aprés la conférence de Rio en 1992, apparaissent comme des tournants

majeurs, des ruptures affectant de maniere durable le secteur de I’énergie.

Le développement des productions d’énergies renouvelables, qui entraine la
multiplication des sites de production, de petite taille — 80 % des nouvelles capacités de
production d’électricité renouvelable sont raccordées au réseau de distribution” - et une
part croissante d’énergie fatales®, remet profondément en cause les équilibres économiques
et techniques des systéemes énergétiques, et plus particulierement du systeme électrique
actuel. L importance des infrastructures dans ce secteur, et plus particulicrement pour les
énergies de réseau comme le gaz ou 1’électricité, conduit a se demander si les objectifs en
matiere d’investissements et de bouquet énergétique ne vont pas conduire a I’avenir a une
rupture dans le financement du systéeme, sa répartition, voire dans son fonctionnement qui
conduirait a la recomposition de ses équilibres ; ou bien si cela constituera une puissante

corde de rappel.

De ce fait, dans cette these, nous mettrons en regard le réle des contraintes

techniques, physiques et économiques liées a la nature et aux formes des énergies

'En témoigne I"impact du paquet « 3x20 » sur les marchés de 1’énergie européens.

2 Ministére de la transition écologique et solidaire (2016), Les réseaux électriques, [en ligne : consulté le 25
janvier 2018]. https://www.ecologique-solidaire.gouv.fr/reseaux-electriques

*En particulier, les renouvelables électriques intermittents produisent en fonction de paramétres
météorologiques et ne correspondent pas forcément & une demande d’énergie, complexifiant la gestion de
1’équilibre des réseaux et des marchés.
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considérées, et leurs liens aux objectifs politiques, a la mise en ceuvre des premiers projets
territoriaux. Nous suivrons les consequences de ces évolutions sur les modes de
financement et de régulation du systéme. Dans ce cadre, nous tenterons d’identifier
d’éventuelles ruptures, passées, présentes, ou possibles. Ceci nous amene a discuter la

these de I’équilibre ponctué.

Ce cadre a été affiné par True, Jones et Baumgartner (2007), qui reprennent le
caractére incremental et globalement stable des processus politiques mais reconnaissent et
expliquent la présence de ruptures et de changements de grande ampleur, ce qu’ils

appellent la théorie de 1’équilibre ponctué.

IIs s’appuient sur les théories des conflits et de la mise sur agenda selon lesquelles
les groupes et idées minoritaires éprouvent des difficultés a faire valoir leurs alternatives
face a une politique publique établie (Bosso, 1987; Cobb, 1983; Cobb & Ross, 1997) mais
qu’en cas de treés forte mobilisation, de changement de conjoncture, une inversion du
rapport de force peut s’établir et balayer les institutions précédemment en place pour les
remplacer par de nouvelles structures institutionnelles, de nouveaux paradigmes, valeurs
politiques, représentations (Baumgartner & Jones, 1993). Le changement apparait alors
comme une sequence de chocs, perturbations, dé-institutionnalisation et ré-
institutionnalisation (Schneiberg & Lounsbury, 2008a). Ces chocs peuvent étre de
nouvelles lois ou des décisions de justice, par exemple. lls perturbent des routines
existantes, mettent a I’épreuve des intéréts particuliers, remettent en cause des paradigmes
¢établis. Facteurs d’incertitude, ils offrent des opportunités d’émergence a des acteurs
proposant des modeéles alternatifs, présentés comme étant mieux adaptés a la nouvelle
situation. Nous retrouvons ces situations d’instabilit¢ dans 1’énergie, avec les
réglementations européennes notamment. Elles créent des occasions pour des acteurs
concurrents de remettre en cause les équilibres historiques, ce que nous illustrons dans
cette thése. Nous chercherons a comprendre ce qui fait qu'un équilibre se rompt et les
conditions dans lesquelles un changement se produit. Pour Peter Hall (1993), les
changements peuvent provenir de I’incapacité d’un paradigme a répondre a des
problématiques émergentes, a [’apparition de dysfonctionnements ou d’externalités
négatives. Ils peuvent aussi €tre couplés a une transformation des représentations d’une
politique publique, de sa perception et de son image (Jones, Baumgartner, & True, 1998).
Nous identifierons, dans le domaine de 1’énergie, d’éventuels éléments a méme

d’enclencher des changements systémiques.
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D’autres processus sont évoqués par la littérature comme sources de changement et
qu’il faudra considérer, comme I’application de nouvelles contraintes a un systéme déja en
place, son utilisation dans de nouvelles conditions et suivant des modes et des objectifs
renouvelés (displacement) (Hassenteufel, 2011), la superposition (layering) de nouvelles
politiques et objectifs sur des politiques existantes sans reconfiguration d’ensemble
(Lascoumes, 2008), ce qui peut étre le cas concernant la décentralisation en France (Le
Lidec, 2008). D’autres modalités de changement sont également proposées par Peter Hall
(1993), comme la dérive d’un systéme ou 1’épuisement de ses possibilités d’action. Le
systéme énergétique actuel a été établi dans le but de construire I’outil de production
francais, de maximiser les économies d’échelle et d’étendre 1’accés a 1’énergie sur le
territoire francais : la décentralisation, les objectifs de maitrise de la demande d’énergie et
le soutien public aux énergies décentralisées et fatales sont clairement des contraintes

importantes et nouvelles.

La littérature néo-institutionnaliste détaille les raisons de la stabilité institutionnelle
ou du changement. Elle dépend notamment du niveau de structuration du champ considéré
(Bergeron & Castel, 2015), de I’ancrage historique des institutions et de la stabilisation des
intéréts. Dans le cas qui nous concerne, la régulation systémique est tenue par des
directions historiquement puissantes comme 1’ex-Direction générale de 1’énergie et des
matic¢res premieres (DGEMP) dont I’organisation a été recomposée suite a la réforme du
ministére de I’Ecologie de 2010 (désormais au sein de la Direction générale de 1’énergie et
du climat, DGEC) (Lascoumes, 2014), la Direction du Budget (ministére de 1’Economie),
celle d’EDF, par exemple. Nous les décrivons en détail dans la premiere partie de cette
these. Ces acteurs historiques sont eux-mémes 1’objet de recompositions, en méme temps
qu’ils sont contestés par des acteurs parfois intégrés eux-mémes dans le champ des
institutions étatiques. Il est ainsi possible de citer I’action de I’Agence de I’environnement
et de la maitrise de 1’énergie (ADEME), organisée de manicre plus décentralisée, et portant
des projets expérimentaux relevant de la transition énergétique (développement des
énergies renouvelables, soutien a la maitrise de la demande). Nous pourrons donc
contraster les formes d’intervention de ces différents cercles, et voir dans quelle mesure les
cercles historiques, contrdlant 1’organisation actuelle, peuvent étre contestés par d’autres

acteurs.

Cette littérature souligne I’importance de 1’ancrage institutionnel, du type

d’instrument utilisé (niveau de contrainte, par exemple) et des logiques d’action. Elle incite
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a identifier précisément les acteurs, afin de comprendre leurs marges de manceuvre, leur
capacité d’intervention, et notamment celles des acteurs dominants, en place, et des acteurs
en marge de ce champ, qui peuvent mettre a profit leur role d’interface entre plusieurs
secteurs (Fligstein & McAdam, 2012). Dans cette derniere catégorie, des acteurs
individuels ont été abondamment décrits dans la littérature (Bergeron & Castel, 2015). lls
sont qualifiés d’entrepreneurs institutionnels, d’entrepreneurs de politiques publiques, de
médiateurs, de traducteurs, de marginaux-sécants, ou encore d’acteurs socialement
compétents. Ils ont en commun d’effectuer un travail de médiation entre le modele en
place et les alternatives, afin de faciliter 1’acceptation d’une innovation. Ils ont une
importante capacité d’intervention, de par leurs ressources positionnelles et sociales. Ils
font le lien entre différentes institutions, réalisent une sorte de « diplomatie » entre les
différents intéréts existants -et les leurs, qu’ils traduisent avec un certain degré de liberté.
Ils proposent des évolutions des institutions, en les présentant comme étant plus adaptées a
la situation. lls sont créateurs de sens collectif, de référentiels (Jobert & Muller, 1987)
pouvant favoriser leur position ou accroitre 1’efficacité du systéme suivant la vision qu’ils
en ont (Bergeron & Castel, 2015). Ces médiateurs ont également un réle dans la mise en
ceuvre effective de ces réformes, car leur application nécessite leur diffusion,
I’appropriation et I’institutionnalisation. Ces acteurs sont bien présents dans les domaines
que nous étudions (Dégremont-Dorville, 2014). Nous les décrirons, ainsi que les visions et
processus qu’ils mettent en avant, et les institutions sur lesquelles ils s’appuient. Il s’agira
de cerner leur role dans notre domaine d’étude, et de voir s’il contribue a infléchir

I’organisation d’un systéme intégré et inertiel.

Le changement peut aussi provenir de I’utilisation de nouveaux instruments de
politique publique ou d’une modification des usages d’un instrument existant résultant
d’un contexte renouvelé¢ (Hall, 1993). Pour I’énergie, dans ’hypothése du passage d’un
paradigme de mise a disposition de la Nation (Association pour I’histoire de 1’électricité en
France, 1997; Poupeau, 1999) d’une énergie abondante et bon marché a une situation de
rareté, avec un référentiel mettant 1’accent sur la maitrise des consommations, avec le
développement de productions diffuses, plus décentralisées, il est possible d’évoquer le
transfert de compétences au niveau local de la planification énergétique, qui ne serait alors
plus réalisée de maniére centralisée mais par des acteurs locaux suivant des logiques

différentes.
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Sabine Saurugger (Saurugger, 2014) propose aussi une série de facteurs endogenes,
tels que I’évolution des jeux de pouvoir entre acteurs, que nous étudierons en nous
appuyant sur la littérature relative aux groupes d’intérét. Des auteurs comme Paul Sabatier
et Jenkins Smith (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993a) insistent sur I’importance des jeux
d’acteurs pour expliquer le changement, a travers le modele de [’Advocacy coalition
framework (ACF). Suivant ce type d’analyse, le changement résulte de 1’interaction entre
des visions concurrentes de la réalité, et sa trajectoire dépend du niveau de conflictualité,
du niveau d’ouverture des instances de négociation et de décision, et du niveau de
complexité des enjeux. Ce modéle propose une vision avant tout incrémentale du
changement, que nous remettons en cause dans nos travaux, en intégrant plusieurs facteurs
explicités ici. Néanmoins, nous considérons avec intérét la valeur explicative de 1’étude des
jeux d’acteurs dans les recompositions du systeme énergétique. Ils feront 1’objet d’une

analyse dédiée.

Castel et Bergeron (2015) exposent I’importance des conflits entre groupes d’intéréts
aux visions contradictoires, des structures d’opportunité politique, des processus de
cadrage, des changements sociaux sous-jacents dans la déstabilisation de systémes
institutionnels en place. Nous interrogerons la valeur de ce cadre conceptuel pour analyser
le role des coalitions promouvant une vision décentralisée des énergies (alliances de
collectivités locales comme Energy cities, porteurs de projets de développement d’énergies
renouvelables, environnementalistes comme 1’association négaWatt), face aux groupes
actuellement en charge de la régulation du systeme électrique. Ces acteurs développent une
vision territorialisée de 1’énergie, mettant en avant des objectifs environnementaux et de
participation. Ils tentent d’affirmer une Iégitimité passant par des symboles, de

I’expérimentation et la diffusion de modeles.

D’autres facteurs sont exposés par la littérature sur la transformation des politiques
publiques. Sabine Saurugger (2014) souligne I’importance des chocs exogénes, comme
I’adoption de traités, de réformes, des crises internationales ou économiques. A ce titre, il
faut étudier I’impact des directives européennes en matiere d’énergie et d’environnement,
de régulation des marchés, de 1’agenda international (conférences climat, tensions
internationales), des catastrophes naturelles (tsunami au Japon de 2011 et accident de
Fukushima).

Nous préterons ainsi une attention spécifique au role joué¢ par I’Union européenne

(UE). Les directives de libéralisation des marchés de 1’¢lectricité et du gaz, les « paquets »
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énergie-climat modifient les objectifs des politiques publiques nationales et conduisent a la
réorganisation des systémes énergétiques en méme temps qu’ils favorisent 1’appropriation
de nouveaux instruments (Halpern, Lascoumes, & Le Galés, 2014; Radaelli, 2010;
Saurugger & Surel, 2006; Smith, 2006). Les directives de participation et de consultation
au niveau local, les dispositifs européens de régionalisation (coopérations, fonds
régionaux, instances de représentation spécifiques comme le Comité des régions)
accroissent les ressources d’acteurs alternatifs a 1’Etat et ses administrations centrales et
aux opérateurs historiques. Ces acteurs alternatifs s’appuient sur I’'UE, font appel a son
intervention pour renforcer leurs positions (McCormick, 2001). Certaines de ces
dispositions ont des impacts progressifs et de long terme (politiques de développement

régional), d’autres transforment de manicre plus rapide le systéme énergétique.

Enfin, si la littérature met en avant I’importance des évolutions culturelles et des
clivages politiques (Grossman & Saurugger, 2012) pour expliquer les changements, en
particulier dans I’environnement, cette explication semble avoir une valeur trés limitée

dans le cas de la France (Brouard et al., 2013).

En résumé, nous nous intéresserons principalement au changement impulsé par la
mobilisation de groupes sociaux, en prétant attention a leurs ressources, a leurs stratégies,
et aux opportunités institutionnelles et conjoncturelles qui se présentent. Les propositions
qu’ils portent mettent a I’épreuve le systéme centralis¢ tel que construit dans la deuxiéme

partie du XX°siécle.

L’électricité, domaine d’action centralisé depuis le milieu du
XX siecle
Etudier le domaine de 1’¢lectricité est particulierement riche en enseignements au
sujet des transformations de ’action publique et des recompositions de I’Etat. Ce domaine
peut étre considéré comme emblématique de la centralisation de ’action publique. La
littérature sur les référentiels et les secteurs fournit d’importants cadres d’analyse qui
permettent de comprendre son organisation historique. Celle-ci est remise en cause par

I’action d’acteurs alternatifs qui savent tirer parti d’un contexte favorable.

Les décideurs sont confrontés a de multiples rationalités et intéréts lorsqu’ils
définissent des politiques publiques (Granovetter, 2000b). Ils réalisent des arbitrages entre
ceux-ci, dans une situation de rationalité limitée (Simon, 1957a). Ces arbitrages ne se

fondent pas uniquement sur des criteres techniques, scientifiques, ou plus généralement
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« objectifs » (Granovetter, 2000b; McGuire & Granovetter, 1998). lls accordent une place
importante aux valeurs, aux perceptions, et a I’expérience propre des acteurs. C’est
pourquoi partir de ’'usage de la notion de référentiel (Faure, Pollet, & Warin, 1995; Jobert
& Muller, 1987; Muller, 1995; Muller & Surel, 1998), qui donne une place importante aux
valeurs dominantes dans 1’organisation de I’action publique, est intéressant et nous aidera a

expliciter la maniere dont les secteurs sont construits et peuvent évoluer.

Jobert et Muller (1987) font appel a deux concepts : celui de référentiel global et
celui de référentiel sectoriel. Le référentiel commun, « global » se présente comme une
vision de la société et de ce qu’elle devrait étre. Il est porté par un groupe social
hégémonique, et sa domination est soumise a la contestation d’autres acteurs. Cette
hégémonie est donc plus ou moins durable. 1l peut évoluer, voire étre supplanté. Pour
comprendre la maniére dont il est construit, il faut s’intéresser aux ressources et aux jeux

d’acteurs.

Le secteur, ou réferentiel sectoriel, se définit par rapport a ce référentiel global. Il
construit la cohérence d’un champ d’action, 1’organise en fonction d’un référentiel
spécifique, ou les acteurs ont des rbles sociaux bien définis suivant des logiques non
territorialisées. Il correspond aux conceptions du domaine considéré, aux valeurs,
représentations et normes dominantes dans celui-ci. C’est par rapport a ce référentiel
sectoriel, et surtout aux valeurs qu’il promeut (Jobert, 1995) que se structurent les positions
des acteurs, décideurs, acteurs dominants ou contestataires dans ce champ. Il est donc

important de bien comprendre le référentiel en place.

Pour lier les deux types de référentiels, Jobert et Muller introduisent le concept de
médiateur (Jobert & Muller, 1987; Muller, 1995, 1990), acteur exercant une fonction de
traduction des valeurs dominantes en action publique concréte. Il fait le lien entre le
référentiel global et le référentiel sectoriel, et dispose par la d’'une marge de manceuvre,
d’interprétation et d’injonction. Cette notion permet d’interroger les dimensions cognitives
(compréhension, symbolique), normatives et instrumentales (Jobert & Muller, 1987)

faconnant les politiques publiques.

Les concepts exposés par Jobert et Muller (1987) semblent expliquer par les
«visions de la société » exclusivement ’architecture des secteurs et leur insertion dans
I’ensemble de la société. Dans une activité reposant sur de grandes infrastructures

(Coutard, 1999; Hughes, 1983a; Rutherford & Coutard, 2014), nous aimerions questionner
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le r6le des parametres physiques, techniques et économiques. Si le systeme en place peut
s’écarter de ces rationalités (Association pour 1’histoire de 1’¢électricité en France, 1997;
McGuire & Granovetter, 1998), I’importance des facteurs matériels influence peut-étre les
discours de légitimation, a des conséquences sur le fonctionnement effectif du secteur, et
certainement sur ses potentialités de remise en cause. Nous les prendrons en compte, et
tenterons de voir la place qu’ils tiennent. Une vision trop constructiviste du systéme
énergétique ne permet pas de comprendre finement ses formes de justification, de
contestation et donc de basculement. Il faut prendre en compte les déterminants matériels,

comprendre les ensembles techniques afin de saisir toutes les dynamiques de changement.

Ce cadre conceptuel présente toutefois une valeur explicative pour les politiques
publiques de 1’énergie, notamment a partir de la deuxiéme partie du XX° siécle, jusqu’a la
montée en puissance des enjeux environnementaux dans les années 1990 et la libéralisation
des marchés de I’électricité et du gaz'. Aprés la Seconde guerre mondiale, I’Etat moderne,
différencié, standardisé (Weber, 2003) intervient ainsi par le biais de politiques sectorielles
découpant verticalement la société en fonction de domaines précis d’intervention, qui
deviennent des objets d’action publique distincts (Muller, 2013), ayant des conséquences
sur ’ensemble des structures sociales. Ces secteurs déclinent de grands principes d’action
définis par I’Etat et s’organisent autour d’objectifs permettant de les mettre en ceuvre
(Jobert & Muller, 1987; Muller, 1985). Dans le cas qui nous intéresse, ces grands principes
sont la modernisation du pays et le développement économique, 1’homogénéisation des
infrastructures sur le territoire national et I’indépendance stratégique. lls sont transposés
dans le secteur de 1’énergie par la nationalisation des entreprises d’électricité et de gaz avec
la création de monopoles, la politique d’extension des réseaux d’énergie sur le territoire
francais, le développement du programme électronucléaire et la péréquation tarifaire
(Poupeau, 2007; Poupeau, 2015b).

Le cadre conceptuel proposé par Jobert et Muller (1987) décrit bien les relations

observées entre les acteurs de I’énergie et I’Etat (Poupeau, 1999), avec une forte

! Directive 1996/92/CE du Parlement européen et du Conseil concernant des régles communes pour le
marché intérieur de 1’électricité du 19 décembre 1996 ; directive 98/30/CE concernant des régles communes
pour le marché intérieur du gaz naturel ; directive 2003/54/CE du Parlement européen et du Conseil
concernant des régles communes pour le marché intérieur de 1’électricité du 26 juin 2003 du 26 juin 2003 ;
directive 2003/55/CE concernant des régles communes pour le marché intérieur du gaz naturel ; directive
2009/72/CE concernant des régles communes pour le marché intérieur de 1’électricité ; directive 2009/73/CE
concernant des régles communes pour le marché intérieur du gaz naturel ; et plusieurs reglements datant de
2003 et 2009 et portant sur les conditions d’accés aux réseaux ainsi que la création d’une agence européenne
des régulateurs de 1’énergie.
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interpénétration entre les deux (Grossman & Saurugger, 2012). Dans la premiére partie de
cette these, nous proposons une cartographie des acteurs clés de ce secteur, en précisant
leur réle, leurs positions et leurs relations. Il s’agit notamment d’EDF, et de ses tutelles au
sein des ministéres de I’Economie (Direction des Prix, Direction du Budget, Direction du
Trésor) et de I’Energie/Industrie (Direction de 1’énergic et des matiéres premiéres

notamment) (Poupeau, 1999).

Mais sur la période récente, en particulier depuis le milieu des années 2000, ce
référentiel est mis a 1’épreuve. Les propositions de décentralisation du modéle énergétique
semblent le remettre en cause, et un nouveau référentiel émerge, dont nous expliciterons
les logiques d’organisation. Nous préciserons la vision du local qu’il met en avant, sa
formulation et son articulation aux autres dynamiques. Par qui est-elle portée et comment ?
Quels en sont les principes d’action et leur traduction ? Par ailleurs, existe-t-il un ou des

référentiels alternatifs ? Nous tenterons de répondre a ces questions.

Cela nous ameéne a interroger la maniére dont se recomposent les secteurs lorsqu’ils
sont saisis par le local. Les collectivités territoriales peuvent intervenir dans le secteur de
I’énergie a travers d’autres politiques publiques, le saisissant alors de maniére transversale,
suivant des enjeux locaux. Les collectivités prennent des décisions liées a 1’énergie via les
compétences en matiere d’urbanisme, de développement économique, de formation
professionnelle, de traitement de la précarité, par exemple. De maniere délibérée ou non,
cela contribue & territorialiser (ou a « localiser' ») le secteur, voire & le «diluer », &
« I’éclater » au niveau local. Nous verrons dans quelle mesure ces tendances ont un impact
sur le secteur, et s’il s’agit de stratégies cohérentes et assumées. Ainsi, 1’évolution de
I’action publique n’est que partiellement expliquée par le cadre théorique traditionnel, que

nous nous proposons de compléter.

Pour mieux saisir les pressions portant sur 1’organisation de I’action publique dans
I’énergie, et comprendre la maniere dont elle peut se transformer, nous confronterons ce
cadre conceptuel a d’autres manieres d’envisager les politiques publiques et leur structure.
La littérature sur les champs et secteurs est vaste (Scott et Meyer, 1983; DiMaggio et
Powell, 1983; Scharpf, 1997; Bourdieu et Wacquant, 1992; Powell et al., 2005; Laumann

"Nous employons ce verbe du fait de ’ambigiité du terme « territorialisation » et de ses variantes, qui, dans
le langage de l’administration publique, signifie une déclinaison descendante des politiques publiques
nationales ; et non la formulation de politiques publiques propres a ’autorité qui administre 1’espace en
question. Pour une discussion sur les concepts de territoire et de territorialisation, voir (Faure, 2014).
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et Knokke, 1987; Sabatier, 2007). Nous nous limiterons ici a I’exposé de nos principales

sources d’inspiration.

Les théories néo-institutionnalistes proposent la définition d’un secteur sociétal, a
savoir un ensemble d’organisations fournissant des biens et services a des
consommateurs ainsi que les organisations et les agences qui interagissent
régulierement, soutiennent ou essaient de réguler ces organisations (Scott & Meyer,
1983). Une définition qui nécessite selon nous d’étre précisée, notamment pour ce
qui concerne l’identification du positionnement de ces organisations et de leurs
interactions.

La théorie des champs organisationnels a le mérite d’étre simple et claire, mais
I’inconvénient d’étre si générale que sa capacité explicative est au premier abord
limitée. Elle définit ces champs organisationnels comme un domaine reconnu de la
vie institutionnelle, produit par des interactions régulieres entre acteurs intéressés
par celui-ci (DiMaggio & Powell, 1983). Elle requiert donc une explicitation plus
détaillée des caractéristiques des acteurs, de leurs intéréts et de leur diversité.

La théorie des jeux et les travaux institutionnalistes centrés sur les acteurs (Scharpf,
1997) nous offre des pistes de réflexion sur les interactions entre acteurs individuels
et sur les réseaux d’acteurs dans les politiques publiques. Elle permet
d’appréhender 1’ensemble des acteurs impliqués, qu’ils soient étatiques, para-
étatiques ou privés. Néanmoins, centrée sur les acteurs, elle n’interroge pas le
contenu de ces politiques (Laumann et Knokke, 1987).

Enfin, les systemes et sous-systemes de politiques publiques (Sabatier et Weible,
2007) sont caractérisés par des frontieres territoriales, un sujet, et tous les types
d’acteurs y intervenant. Ces acteurs partagent des valeurs et disposent de ressources
qu’ils mobilisent, a travers des coalitions, pour favoriser leurs intéréts. Ils
s’inscrivent dans un contexte sociétal général, avec des parametres définis et des
évenements exogenes, qui ont une influence sur le sous-systeme. Ces paramétres
définis précisent le cadrage d’ensemble du sous-systéme, la distribution des
ressources naturelles, les valeurs, la structure institutionnelle. Cette définition a
pour avantage d’embrasser la diversité des acteurs et 1’étendue d’un secteur, mais
explique peu le changement et 1’évolution de ces systemes en dehors de chocs
exogenes, et manque de précision quant aux modes d’action des acteurs. De plus,
elle s’applique mal a des enjeux a-territoriaux ou aux frontiéres floues.

D’autres propositions théoriques nous paraissent mieux a méme de compléter notre

cadre conceptuel. Les travaux de Crozier et Friedberg (1977), et, a leur suite, ceux de

Fligstein et McAdam (2012) sur le concept de champ d’action stratégique, semblent

présenter ici une importante valeur explicative. L’étude des caractéristiques des acteurs

individuels, de leurs intéréts et de leurs stratégies donne a voir des jeux de pouvoir qui

explicitent 1’organisation des champs d’action politique.. Cela permet de réconcilier les

théories centrées sur les acteurs et celles centrées sur les organisations, et de développer

une théorie générale suffisamment précise pour nous fournir un cadre d’analyse.

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 28



Les champs d’action stratégique sont des espaces d’action collective, au sein
desquels des acteurs partageant une vision commune d’enjeux généraux interagissent
régulierement et se soumettent a une régulation d’ensemble. La stabilit¢ d’un champ se
manifeste par la capacité des acteurs a maintenir le cadre de ces interactions durant une
longue période de temps. Si des frictions et des revendications émergent, elles restent la
plupart du temps de nature mineure et ne remettent pas en cause le fonctionnement général

de ce champ.

Le concept de champ d’action stratégique facilite I’appréhension de la complexité,
de I’absence d’homogénéité des institutions ainsi que la diversité des possibilités de
changement, puisque les acteurs collectifs sont eux-mémes composés de champs d’action
stratégique, a la maniére de poupées russes. Fligstein et McAdam (2012) insistent sur la
multiplicité, la proximité et ’imbrication de ces champs. En mettant en avant la notion
d’interaction et d’influence entre ces espaces ainsi que le role pivot que peuvent avoir
certains acteurs, ils permettent d’expliquer plus finement la possibilité de changements

dans les politiques publiques.

Pour maintenir la stabilit¢ d’un champ, les acteurs dominants créent des
organisations responsables de le contrdler et de réguler son fonctionnement routinier, ainsi
que de fluidifier les relations avec les autres champs. Ces « unités de gouvernance interne »
(Ibid.) créent et diffusent de I’information afin de permettre la pérennité de la structure du
champ. Ces champs sont en constante interaction et se recomposent en fonction de conflits
internes, dont 1’issue repose sur les ressources, les valeurs et les positions des acteurs. La
théorie des champs d’action stratégique explicite les changements de petite ampleur et de
grande ampleur, liés a des évolutions et opportunités saisies par des acteurs dotés de
ressources et capacités sociales. La recomposition des hiérarchies, des ordres des champs,
les relations avec d’autres champs peuvent étre mises a profit par des acteurs pour
enclencher des changements. A cet €gard, par son pouvoir normatif et d’encadrement,
I’Etat joue un role décisif. Fligstein et McAdam (2012) insistent aussi sur I’importance des
entrepreneurs d’action publique, qui savent tirer parti de ressources et de capacités d’action

pour favoriser des changements, plus ou moins maitrisés par les acteurs dominants.

Le cadre analytique proposé par Pierre Muller et Arthur Jobert (1987) caractérise de
maniere convaincante une politique publique dans un champ fortement étatisé, et celui de
Neil Fligstein et Doug McAdam (2012), inspiré de Michel Crozier et Erhard Friedberg

(1977), les possibilités de transformation des secteurs. Ces deux cadres nous semblent de
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nature & comprendre les interactions et modes d’action des acteurs des politiques publiques

de I’¢lectricité ainsi que leur éventuelle évolution.

A partir d’un systéme fortement étatisé, soumis a des pressions pouvant le remettre
en cause (libéralisation favorisant 1I’émergence de multiples acteurs, distendant les relations
entre I’Etat et les acteurs historiques ; montée en puissance d’acteurs locaux et d’enjeux
environnementaux) nous étudions dans quelle mesure les réles peuvent étre redistribués, et

certaines collectivités se distinguer.

La diversification de I’action publique et la montée en puissance
des conseils régionaux et des métropoles

Cette déviation de la régulation nationale, hiérarchisée, de 1’énergie, peut donner lieu
a une diversification de ’action publique. Il s’agit donc de comprendre les mécanismes,
acteurs et instruments pouvant éventuellement conduire a cette derniére. Nous
interrogerons dans ce cadre le débat relatif a la standardisation (Dupuy, 2010) et a la
différenciation de 1’action publique locale (Keating, 1998; Brenner, 2004; Douillet et al.,
2012). Cela permettra de comprendre les effets de ces politiques publiques décentralisées
s’appliquant a un secteur organisé autour d’objectifs d’homogénéisation des conditions

d’accés a I’énergie et caractérisé par une gestion centralisée et unifiée.

Cette hypothése est guidée par le constat suivant lequel une partie des collectivités
tente de se distinguer, d’émerger comme de nouveaux acteurs de 1’énergie, et de faconner

elles-mémes leurs propres systemes énergétiques locaux.

Les collectivités étudiées semblent chercher a réaliser un changement d’échelle des
politiques publiques qu’elles investissent. Il s’agit tant d’une ressource rhétorique a but
auto-réalisateur que d’un objectif. Elles introduisent une dimension territoriale et multi-
niveaux dans leurs choix d’instrumentation et de mobilisation. Pour affirmer leur l1égitimité
d’intervention et renforcer leurs prérogatives, les acteurs cherchant a modifier les
équilibres actuels ont réguliérement recours au changement d’échelle en tant qu’instrument
discursif (Bassand, Saez, & Leresche, 1997; Faure, 2007; Faure & Douillet, 2005). Nous
tacherons de voir dans quelle mesure elles parviennent a le mettre en ceuvre effectivement,

et comment elles s’y prennent pour concrétiser cela.

L’échelle de I’action publique correspond au niveau d’intervention présenté comme
pertinent par les acteurs considérés (Jouve et al. , 2007; Leloup, Moyart, & Pradella, 2007).

Il s’agit d’un niveau de gouvernement (Balme, 1996), d’un espace ou s’organisent des
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processus politiques, économiques et sociaux suivant une cohérence construite par les
acteurs (Leloup et al., 2007), avec des pratiques et des réalisations correspondant a ce
niveau (Cox & Mair, 1988). C’est une ressource stratégique, les acteurs alternatifs
mobilisant différents échelons d’action publique pour faire avancer leurs positions. Le
choix de ces niveaux d’action varie en fonction des objectifs et des intéréts poursuivis. Il
est donc présenté par une partie de la littérature comme un construit social (Delaney &
Leitner, 1997; Marston, 2000; Purcell, 2003) issu des interactions répétées entre les
individus. 1l est fixé par les acteurs pour cadrer les discours, les représentations et les
intentions. 1l dépendrait donc de pratiques discursives, relationnelles et de la configuration

des intéréts locaux.

Dans cette these, nous analyserons les différentes démarches de légitimation des
échelons d’action publique, éléments de cadrage des politiques publiques locales de
I’énergie. Les choix d’échelles peuvent refléter des considérations fonctionnelles,
politiques, techniques, ou bien une pluralité de déterminants (Négrier, 2005). Les intéréts
en présence et les enjeux sont si variés au niveau territorial que plusieurs logiques peuvent
émerger, ce que la littérature sur les territoires de conceptualisation met bien en avant
(Lacoste, 1985; Ruegg, 2007). Les rapports de force et la maniere de voir les conflits, les
problémes publics, les solutions, les gagnants et les perdants dépendent en grande partie de
I’échelle choisie : son choix n’est pas neutre. Des projets ayant un bénéfice national
peuvent étre contestés au niveau local, comme pour le cas des barrages hydroélectriques. Il
est donc difficile de désigner des échelles indépendantes, objectives et « absolues ».
Celles-ci dépendent en partie de la focale d’analyse et des enjeux considérés. C’est la
raison pour laquelle existe une compétition entre les différentes échelles d’intervention
proposees par les acteurs, bien décrite dans la littérature sur le changement d’échelle
(Balme, Chabanet, & Wright, 2002a; Held, 1995a; Le Galés, 2003; Nootens, 2004a;
Sassen, 2000; P. Schmitter, 1999; Scott, 2001). Elle détaille la maniere dont celui-ci est
entrepris, a travers 1’élaboration de discours et de pratiques 1égitimant une conception de
I’ordre politique, des valeurs et de 1’action publique sur une échelle spatiale précise,
justifiée par rapport a d’autres. Elle reléve d’un jeu d’influence, et de stratégies, qu’il
s’agira ici d’expliciter.

Certains modes de justification releévent de récits collectifs centrés autour d’un
territoire, agissant sur les représentations, par exemple a 1’échelle d’une métropole (ben

Mabrouk, 2007). Les collectivités locales développent des thématiques d’action qui
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constituent un argumentaire témoignant de 1’existence d’une spécificité territoriale a
préserver, voire a renforcer. Le recours a I’identité collective et territoriale, la mise en
valeur des ressources locales, la mobilisation d’un passé prestigieux (lbid.) visent a
construire une fierté locale sur laquelle appuyer un projet, avec une identité territoriale a
méme de soutenir une mobilisation et de donner du sens & une action a ce niveau. Notre
travail, a la suite de Taoufik ben Mabrouk (lbid.), revient sur I’importance des valeurs

symboliques données aux échelles territoriales dans la 1égitimation de 1’action publique.

Mais il ne s’agit pas de I’unique moyen de réarticuler les échelles territoriales. Le
recours a la planification territoriale, que nous avions déja étudié dans des travaux
antérieurs (Dégremont-Dorville, 2014), y contribue également. Il combine différentes
logiques, entre une objectivation des enjeux, la mise a plat des solutions et 1’écriture d’un

projet politique, récit projetant une identité collective autour d’objectifs concrets.

Pour appréhender les changements d’échelle, nous étudierons les mécanismes de
négociation, et les tensions qui peuvent émerger de la mise en concurrence de ces échelles,
révélateurs de transformations. L’articulation et la recomposition de ces niveaux de
gouvernement permettent de discerner de nouveaux rapports de force, les priorités de

I’action publique et les formes que prend sa mise en ceuvre.

Les néo-institutionnalistes insistent sur I’inertie des échelles, considérées comme des
institutions, a savoir I’accumulation de normes plus ou moins formelles, de procédures, de
routines spatialisées, avec des retours sur investissements croissants (Hall & Taylor, 1997,
Pierson, 2001). Nous retrouvons ici les phénomenes de dépendance au sentier et le
déterminisme associé aux institutions déja en place (Mahoney, 2000). Nous essaierons
dans cette thése d’expliciter les raisons de la mise en place de ces institutions et du choix
de ces échelles, celles qui expliquent leur solidité. Cela nous permettra de mieux
comprendre la force de cette dépendance au sentier et la maniere dont les acteurs publics

locaux cherchent a modifier le systéme actuel.

Nous faisons ainsi 1’hypothese selon laquelle ces acteurs contestataires cherchent a
institutionnaliser leurs positions a un (ou plusieurs) échelon(s), en fonction de leurs
intéréts. Cela pourrait leur permettre de gagner des ressources et d’acquérir des leviers
d’intervention. C’est ainsi que se structurerait une capacité d’action publique locale, a
partir de groupes informels, qui gagnent progressivement des ressources et

s’institutionnalisent. Certains auteurs ont pu démontrer que de tels processus sont
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incrémentaux, et que leur force dépend de la capacité de coopération des acteurs (Crespy,
2007). IIs se construisent au fur et a mesure que des projets locaux émergent, a partir d’un
«noyau dur » (Ibid.) qui se mobilise réguliérement et agrege autour de lui. Les acteurs,
suivant leur intérét a gérer ces sujets, organisent une mobilisation (ou une contre-
mobilisation) (Barone, 2007) pour soutenir leur intervention, en partie pour la Iégitimer, en
partie pour permettre son effectivité. C’est ce que certains auteurs ont pu observer dans le
cas de I’action régionale dans le domaine des transports (Debizet, Faure, & Gourgues,

2006) et que nous étudierons dans 1’énergie.

Dans nos terrains d’étude, les programmes de politique énergétique locale s’ appuient
sur des instances mobilisant des publics «cibles», a méme d’en soutenir et d’en
poursuivre les objectifs, comme le développement économique ou le soutien aux
entreprises. La répétition des interactions, la création de réseaux d’acteurs, la connaissance
mutuelle vont formaliser les types de projets soutenus, opérer un partage des taches au
niveau local et routiniser des formes de gestion des ressources. La mise en place
d’institutions avec un périmetre, des objectifs identifiés appuie la 1€gitimité d’un échelon et

peut étre le vecteur d’un changement d’échelle.

Le changement d’échelle en tant qu’instrument de politique publique constitue un
outil pour gouverner (Lascoumes & Le Galés, 2004). Son usage repose sur la capacité d’un
acteur a définir I’échelle de référence et a la faire reconnaitre par les autres acteurs (Jouve
et al., 2007). Pour la France en particulier, il s’agit d’un déplacement de la régulation
politique de I’Etat vers d’autres échelles (Harvey, 1989; Jessop, 2002; Jessop, 2002b;
Brenner & Theodore, 2002; Smith, 2004; Lipietz, 1994; Collinge, 1999), et qui peut
bénéficier a la gouvernance urbaine et régionale (Boudreau, Hamel, Jouve, & Keil, 2007,
Boudreau et al., 2007; Brenner, 1999, 1998; Harvey, 2000; Keating, 2003; Sassen, 2003;
Andrew Smith, 1996; Taylor, 2004, p. 2) ainsi qu’aux mouvements sociaux (Dufour,
Masson, & Caouette, 2010; Masson, 2006).

Il remet en question I’Etat keynésien (Harvey, 1989; Swyngedouw, 1989) et sa
centralité politique, sociale, économique (Jouve, 2007). Les dynamiques de développement
et les processus de redistribution ne sont plus uniquement de son fait, ce qui offre des
opportunités aux grands espaces urbains et aux autres collectivités pour se lancer dans des
politiques de développement économique et d’attractivité (Balme, Faure, & Mabileau,
1999). Ce rééchelonnement renforce le leadership d’acteurs politiques locaux (Jouve,

2007), et des systemes politiques locaux au sens large, accroissant la place pouvant étre
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accordée aux acteurs privés et aux associations (Ibid.). Il facilite une transformation du
référentiel des politiques territoriales, urbaines notamment, et de la maniére dont elles sont
menées, plus partenariale, pouvant se rapprocher de ce qui est appelé gouvernance (Dente,
1990; DiGaetano, 1999; Heinelt & Mayer, 1992; Le Gales, 1995, 1998; Leresche, 2001,
Lorrain & Stoker, 1995; Sellers, 2002). De fait, les Etats, affaiblis par les crises
budgétaires, a la légitimité contestée par ces acteurs locaux, reconnaissent peu a peu le réle
des métropoles en tant qu’espaces moteurs du développement économique (Brenner,
2004b). Alors que le recours a la notion de changement d’échelle est fréquent pour cerner
les recompositions de 1’action publique (Barone, 2007), notamment au niveau des villes
(Brenner, 2004a; Le Gales, 2003), nous verrons ici également quelle place les régions
parviennent a prendre dans cette recomposition, quel role elles se donnent et arrivent a
faire reconnaitre. Ce travail s’appuie également sur la description du rééchelonnement
territorial du transport ferroviaire (Barone, 2007), présenté comme étant le résultat de
I’interaction des processus d’européanisation, de régionalisation, et de restructuration d’un
secteur dont I’Etat souhaitait se décharger de sa coliteuse gestion. Nous observons un
mouvement similaire de transfert au niveau local d’enjeux difficiles a gérer, conflictuels
dans le cas qui nous intéresse (par exemple avec le cas des implantations d’installations de
production d’énergie renouvelable et de leur contestation), et la volonté de
« responsabilisation » des collectivités, de partage du «fardeau» de la transition
énergétique. Toutefois, pour ce qui concerne 1’énergie, ce changement d’échelle n’a pas
donné lieu a des transferts d’infrastructures : il est donc intéressant de voir comment les
conseils régionaux construisent une politique publique sans infrastructure clé. Ils

mobilisent d’autres leviers que nous allons décrire.

Les processus que nous observons sont nourris par la montée en puissance d’une
pluralit¢ d’acteurs, phénomenes décrits par la littérature sur la gouvernance. Il s’agira
d’estimer dans quelle mesure ces logiques de gouvernance locale se mettent en place, dans
un domaine ou [I’Etat semble conserver d’importantes prérogatives en maticre
d’encadrement, et ou les collectivités locales tentent de reprendre une partie de son role.
Nous étudierons ainsi comment et jusqu’ou les collectivités parviennent a mettre en place
de nouveaux systéemes productifs locaux, quel est leur degré de pilotage de ceux-ci, et la

maniere dont elles s’y prennent pour engager cette réorganisation.

La littérature sur la gouvernance offre des outils intéressants pour appréhender ces

transformations. Ce phénomene est caractérisé par le polycentrisme institutionnel et
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