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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.

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 19



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.
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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

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 29



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

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 30



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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I’éclatement des lieux de pouvoir, la dissolution de la frontiere entre public et privé dans
I’action publique, la prééminence des logiques procédurales sur la substance des politiques
publiques, et ’importance accordée a la coopération, a I’incitation, par contraste avec des

rapports hiérarchiques et de contrainte (Boussaguet & Jacquot, 2009; Le Gales, 2014).

Sans aller jusqu’a faire 1’hypothése de la disparition du systéme politique
hiérarchisé, imbriqué avec le systeme électrique (Hughes, 1983b), évoquée par certains
auteurs (Marin & Mayntz, 1991), nous questionnerons ses évolutions. Pour certains auteurs
(Kohler-Koch, 1996; Kohler-Koch & Eising, 1999), ce systeme, qui devient réticulaire du
fait de la multiplication des interactions entre des acteurs divers, qu’ils soient étatiques ou
non, publics ou privés, contribue a une construction plus collaborative des intéréts et des
décisions, a travers un apprentissage mutuel. Il met 1’accent sur une construction
expérimentale et graduelle des intéréts. Nous interrogerons ainsi le niveau d’ouverture de
la décision publique, ses effets, et la place qu’y jouent les processus expérimentaux.
L’émergence de logiques de gouvernance, si elle est avérée, implique une recomposition
de I’action publique, de I’Etat et de son pouvoir (Kooiman, 1993; Mayntz, 1998). Ce
dernier deviendrait plus «horizontal » et moins «vertical », intervenant dans un
environnement plus diversifié, moins stable, plus incertain, contraignant a la coopération
(Thoenig & Duran, 1996), ayant plus fréquemment recours a des politiques procédurales
(Lascoumes, 1993, 1994; Lowi, 1972).

Ces évolutions ne sont toutefois pas si claires dans I’énergie, méme si une partie des
politiques publiques menées commence a relever de ces logiques. Pour une partie de la
littérature (Streeck & Schmitter, 1985), elle conduit a la diminution de la capacité
d’intervention de I’Etat au profit d’autres acteurs, transnationaux et locaux notamment. En
effet, alors que dans la deuxiéme partie du XX°® siécle le secteur de 1’énergie a été maitrisé
par un Etat dirigiste, dont les administrations étaient en étroite coopération avec les
monopoles publics, sa capacité d’action s’est €rodée sous les effets conjugués de la
mondialisation, I’intégration européenne, et les réformes de I’Etat (Grossman &
Saurugger, 2004, 2006, 2012). L’européanisation, qui peut étre définie comme une
dynamique incrémentale transformant les systémes politiques nationaux et les mettant en
cohérence avec les logiques économiques et politiques définies au niveau de 1’Union
européenne (UE) (Carter & Pasquier, 2007; Ladrech, 1994, p. 69), exerce des pressions
importantes sur le systeme frangais. L’ouverture a la concurrence des domaines de

I’¢électricité et du gaz et en conséquence la multiplication des acteurs dans 1’énergie ;
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I’encadrement de l’intervention de I’Etat par I’UE, remettant en cause ses activités
« traditionnelles » ; 1’ajout de nouveaux objectifs, environnementaux, aux politiques
énergétiques ; les tentatives de mise en place d’une gouvernance pluraliste (Boy, 2012)

participent de ces dynamiques de transformation.

Divers acteurs, et notamment les régions et les villes s’appuient sur 1’intégration
européenne pour en tirer parti (Le Gales, 1998, 2006; Pasquier, 2004; Tommel, 1998), et
utilisent pour cela différents outils : des ressources obtenues auprées de 1’Union européenne,
des réseaux inter-gouvernementaux, des réseaux transnationaux sub-étatiques, des
références cognitives a un cadre européen, la mise en visibilité et la politisation de
I’identité régionale (Carter & Pasquier, 2007). Nous remarquons le recours a I’Europe a
différentes étapes (programmes européens, politiques européennes) et en différents lieux
par les acteurs (Richardson, 2000), en particulier régionaux (Maillard, 2001), ce que
Virginie Guiraudon (2000) appelle le venue shopping. lls mettent a profit la multiplicité
des espaces de régulation et construisent leur capacité a optimiser leur activité au sein de
ceux-ci, méme s’ils sont néanmoins freinés par le poids des institutions et des équilibres

existants (Costa, de Maillard, & Smith, 2007).

L’européanisation et la régionalisation morcellent la capacité d’élaboration des
politiques publiques, favorisant le recours a des dispositifs intégrant davantage d’acteurs,
associant des partenaires positionnés a des niveaux divers, du local a I’Europe
(Hassenteufel & Surel, 2000). Le changement d’échelle est facilité par 1’effritement de la
capacité d’action étatique (Le Gales, 1995, 2003) et d’une diversification des acteurs. Il
s’agira de voir ici si ces observations concernent également le secteur de 1’électricité, ou

I’intervention de I’Etat est traditionnellement forte.

Il est a ce titre possible de se demander si I’Etat est écarté de maniére si brutale qu’il
y parait a la lecture de cette littérature de la gestion du secteur. Il peut faire preuve
d’interventionnisme sous des formes renouvelées, ou du moins favoriser les acteurs
publics. Il peut aussi se transformer en Etat régulateur (Commaille & Jobert, 1999;
Majone, 1996).

Quoi qu’il en soit, il convient d’interroger 1’évolution du réle de deux échelons qui
semblent tirer profit de ces recompositions: les régions et les grands centres urbains.

Plusieurs éléments permettent d’étayer et de qualifier I’action de ces deux acteurs.
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L’énergie et plus particuliecrement la transition énergétique actuelle peuvent
constituer un nouvel outil d’attractivité a disposition de ces collectivités. Elles peuvent
afficher des objectifs de politique publique mettant leur réle en valeur, transformant les
visions de I’intérét général assignées au secteur de 1’énergic (Lascoumes & Le Bourhis,
1998). En mettant en avant la poursuite de buts en matiére de protection du climat et de
développement d’énergies renouvelables, elles tentent de légitimer une maitrise accrue de
ressources locales et d’un développement économique valorisant de nouvelles filiéres.
Elles essaient aussi de gagner en influence politique, par I’exemplarité, et de renforcer leur
emprise sur les infrastructures et leur financement. En agissant en fonction de cet intérét
général redéfini, qui leur donne une place revalorisée, elles acquiérent également des
ressources financiéres et stratégiques —avec les revendications de prise de contrble des

réseaux. Notre thése explicitera en détail comment elles investissent ces sujets.

L’énergie est un enjeu illustrant particuliérement bien cette volonté des collectivités
locales de s’affirmer et de prendre en charge un sujet majeur, et les difficultés associées, ou
les inerties ne sont pas seulement liées aux institutions politiques mais aussi au poids des

infrastructures et des déterminants matériels.

La transition énergetique actuelle offre des potentialités d’émergence d’une action
publique intégratrice a 1’échelle régionale, tout en portant sur un objet qui dépasse
actuellement ’espace d’intervention des autorités locales et dont les logiques vont pour le
moment bien au-dela de leur échelle. Nous verrons ici comment ces acteurs locaux s’y

prennent pour remettre en cause cette organisation, et avec quels effets.

3. Résume succinct des hypotheses

Dans cette these, nous mettrons a I’épreuve I’hypothése selon laquelle la conduite de
politiques énergétiques a une influence sur la capacité d’action de 1’acteur public qui la
mene. Dans le cas qui nous concerne, elle semble avoir des effets sur la capacité

d’intervention de I’Etat, et sur celle des collectivités territoriales.

Dans un secteur particulierement verrouillé, il s’agira également de voir si et
comment les acteurs locaux parviennent a opérer des transformations substantielles. Ces
dernieres pourraient découler d’évolutions exogénes et des conditions s’appliquant au
secteur (cadre reéglementaire et institutionnel, par exemple), et necessiteraient
I’intervention stratégique d’acteurs disposant d’un savoir-faire spécifique pour les mettre a

profit. Le verrouillage institutionnel du secteur en place pourrait expliquer cette résilience
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et 'importance de ces différents facteurs de changement. Il influerait également sur le
rythme de celui-ci, qui pourrait répondre a des situations d’équilibre ponctué. Ainsi, ces
évolutions seraient caractérisées par des transformations lentes, incrémentales, avec des

phases d’accélération entrainant des changements plus systémiques.

Ces changements se traduiraient par la décentralisation des systémes productifs
territoriaux, avec des prises de décision et une capacité d’intervention plus autonomes pour
des collectivités territoriales. Pour ce faire, ces dernieres disposeraient de ressources
accrues, acquises a travers la conduite de ces politiques publiques. Dans ce cadre, nous
verrons si la poursuite de politiques territorialisées conduit & une différenciation des

systemes politiques et productifs locaux.

Pour construire leur émergence par rapport a ce systeme énergeétique, ces acteurs a)
mobiliseraient des instruments principalement discursifs et symboliques ; b) utiliseraient
des ressources tirées de 1’Union européenne et des mobilisations transnationales ; C) et
tenteraient de s’appuyer sur la maitrise d’infrastructures, qu’ils essaieraient de se
(ré)approprier. Le recours au changement d’échelle, avec la mise en avant de niveaux
d’intervention différents de ceux privilégiés par le systeme actuel, constituerait un outil de
la premiére catégorie d’intervention citée. Il conditionnerait les choix d’instrumentation, de

mobilisation, et d’organisation des politiques publiques et des systémes institutionnels.

Dans cette these, il s’agira ainsi de mettre a I’épreuve et d’étayer ces hypotheses.
Nous étudions dans ce cadre la maniere dont les revendications des collectivités
territoriales se concrétisent, et les effets que cette affirmation peut avoir sur I’action
publique, qu’il s’agisse de la construction d’une capacité d’action publique locale ou des

recompositions de I’intervention de 1’Etat.

Si la visibilité de telles alternatives, la mise en place de dispositifs concrétisant cette
vision, et 1’émergence d’évolutions institutionnelles constituent des changements, ceux-Ci
ne sont pour le moment pas d’ordre systémique, ils n’ont pas fondamentalement remis en
cause les équilibres du systeme actuel. Dans cette these, nous montrerons que des éléments
de ce dernier sont déstabilisés, avec 1’émergence d’une alternative, mais il semble encore
trop tot pour conclure a I’issue de ces processus. Dans le contexte d’un secteur inertiel, ces
mouvements s’inscrivent dans des dynamiques de temps long, avec des changements
incrémentaux liés a la sédimentation de différentes évolutions, qui créent les conditions de

changements de plus grande ampleur, activés lorsqu’un ensemble d’éléments favorables
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sont réunis, comme la présence d’entrepreneurs politiques et des chocs exogénes. Nous
nous inscrivons en partie dans les perspectives du changement incrémental telles que
décrites par Streeck et Thelen (2005), en intégrant les travaux de True, Jones et
Baumgartner (2007) sur 1’équilibre ponctué, ainsi que dans celles proposées par Evrard
(2013) sur les phases d’accélération et d’amplification de changements préparés de longue

date.

Pour le moment, de nouveaux référentiels n’ont pas supplanté¢ le paradigme
gouvernant le systéeme électrique actuel. Cependant, une nouvelle vision générale, donnant
un réle important aux systémes productifs locaux, s’insére dans le débat public, et est de
plus en plus défendue au sein des champs institutionnels relatifs a 1’énergie. Elle
correspond a de nouveaux principes d’intervention, diffusés par des entrepreneurs d’action
publique. Ces derniers mobilisent des ressources et utilisent des instruments pour les ancrer

et réaliser un changement systémique, que nous décrirons ici.

Pour ce faire, nous avons eu recours a plusieurs méthodes de recherche, décrites ci-

dessous.

Méthodologie et protocole d’enquéte

Dans un premier temps, nous avons réalisé une cartographie d’ensemble du systéme
énergétique, avec un recensement systématique des acteurs au niveau francais. Nous avons
pu réaliser des portraits analytiques de ces différents acteurs, afin d’identifier leurs
caractéristiques, leurs enjeux, leurs intéréts et leurs relations. Pour ce faire, nous avons
consulté des ouvrages retragant 1’histoire du systeéme énergétique, réalis¢ de 1’observation
participante lors de collogues thématiques et de réunions professionnelles, et mené une

série d’entretiens (cent soixante-quinze) semi-directifs.

Précisons a ce stade que la plupart de nos entretiens ont été anonymisés. Deux
raisons expliquent ce fait : d’une part, cela nous a permis d’échanger avec des personnes
qui n’auraient pas accepté¢ dans d’autres conditions d’aborder des sujets pergus comme
sensibles, et de libérer leur expression. De cette maniére, ’acces aux données a été facilité.
D’autre part, cela fut utile pour mieux maitriser les tentatives de « capture» de
I’observateur. Méme si cela ne nous en prémunit pas, cela limite la tentation de
I’interlocuteur de transformer son discours, pensant étre ensuite mis en valeur. De fait,
lorsque nous citons des données d’entretien, nous nous référons avant tout a la position de

la personne interrogée, en veillant a respecter un équilibre entre qualité de la preuve
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scientifique et respect de nos engagements. Dans certain cas, I’identification n’a pas posé

de probléme, et nos interlocuteurs sont directement cites.

Notre but étant de comprendre les impacts de la conduite de politiques énergétiques
locales ainsi que la maniére dont celles-ci sont menées, nous portons notre analyse sur les
collectivités les plus engagées dans ces domaines. Elles sont peu nombreuses (Bosboeuf,
Dégremont, & Poupeau, 2015), et les engagements importants sont rares. 1l nous a donc
semblé pertinent de nous concentrer sur des acteurs a I’investissement marqué dans ces
domaines, d’autant plus que nous questionnons la maniére dont elles procédent pour
intervenir dans un systeme a forte inertie. Etudier les « pilotes » est donc utile pour voir

comment se construit une Iégitimité en contexte de minorité et de faible reconnaissance.

Aprés avoir esquissé un tableau situant les enjeux du systéme énergétique, nous
avons choisi d’analyser les politiques publiques menées dans trois régions, afin de disposer
d’une vision relativement étayée des situations. Notre étude se situe a la maille régionale,
ce qui nous donne une visibilité tant sur les conseils régionaux que sur les métropoles. Elle
se situe dans une perspective multiniveaux, permettant d’analyser les recompositions

infrarégionales.

Nous avons utilisé deux techniques d’enquéte pour réaliser nos études de terrain.
Pour objectiver le choix de nos terrains d’enquéte, nous avons eu recours a des données
issues d’enquétes quantitatives. En effet, nous voulions éviter les problémes
méthodologiques des monographies (Jouve et al., 2007; Kantor & Savitch, 2005), dont,
pour de nombreux cas, ni la représentativité des processus selectionnés par rapport aux
dynamiques étudiées, ni la pertinence ne sont suffisamment étayées. Cela nous a également

donné du recul pour analyser nos résultats.

Nous avons ainsi compilé des statistiques régionalisées portant sur les productions
d’énergie renouvelable et les consommations d’énergie depuis 1990, utilisant
principalement des données fournies par Réseau de Transport d’Electricit¢ (RTE), le
ministere de ’Environnement et surtout son Service de I’observation et des statistiquesz.

Nous avons également intégré dans nos travaux des données socio-économiques

"Des données accessibles a partir de la page d’RTE sur les « Bilans électriques régionaux » : http://www.rte-
france.com/fr/article/bilans-electriques-regionaux

Des données accessibles a partir de la page du Ministére de I’environnement, de I’énergie et de la mer,
« Observations et statistiques » : http://www.statistiques.developpement-durable.gouv.fr/energie-
climat/966.html
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guantitatives (démographie et son évolution, produit régional brut, sa progression et sa
répartition, taux de chdmage, niveau de vie, type d’emploi exercé) disponibles sur les sites
de I’Institut National de la statistique et des Etudes Economiques (INSEE)l. Pour chaque
région francaise, nous avons reconstruit un portrait énergétique le plus détaillé possible, en
fonction des données disponibles. Nous avons utilisé celles publiées par les Directions
régionales de I’environnement, de I’aménagement et du logement (DREAL), et, lorsqu’ils
existent, des observatoires régionaux de I’énergie. La lecture des schémas climat air
énergie (SRCAE) métropolitains et de certains plans climat énergie territoriaux (PCET)
nous a aussi fourni de précieuses informations sur les bilans énergétiques locaux ainsi que
les scénarios proposés par les collectivités. Une comparaison statistique a justifié le choix
de trois régions, dont nous exposons les résultats dans le chapitre V de cette thése. Il s’agit

de Rhone-Alpes, Provence-Alpes-Cote d’Azur (PACA) et Nord-Pas de Calais (NPDC).

En sus des analyses quantitatives, nous avons réalisé des études qualitatives. Nous
avons conduit des enquétes de terrain, qui se sont déroulées sur plusieurs semestres. Pour
le Nord-Pas de Calais, elles ont principalement eu lieu entre février et mars 2014 puis entre
février et juin 20162 Pour Provence-Alpes-Cote d’Azur, elles ont eu lieu entre juillet et
novembre 2015 et pour Rhdne-Alpes, entre novembre 2015 et janvier 2016. Des retours
sur ces terrains, courant 2016 et 2017 ont été effectués pour réaliser un suivi des politiques

menées.

Nous avons eu recours a une diversité de sources, afin d’obtenir une « saturation »
des informations, et de les recouper. Nos analyses quantitatives ont ainsi été croisées avec
des sources primaires écrites. Celles-ci ont été mises en perspective par nos entretiens
semi-directifs (cent soixante-quinze). Nous avons aussi pratiqué de I’observation simple et
de I’observation participante au sein des institutions impliquées pour mieux comprendre

les processus a I’ceuvre et leurs enjeux.

L’enquéte de terrain est plus qualitative du fait des difficultés de réalisation d’une
enquéte quantitative sur un objet territorialisé, et de notre objectif de compréhension des
mécanismes a I’ceuvre. Nous avons toutefois bénéficié¢ des données détaillées tirées d’un

sondage des collectivités territoriales réalisé par I’Assemblée des Communautés de France

"Des données accessibles a partir de la page de I'INSEE consacrée aux régions francaises, « Régions » :
http://www.insee.fr/fr/regions/

’Enquéte réalisée en coopération avec Mathilde Marchand dans le cadre d’un stage de recherche.
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(AdCF) questionnant leur engagement dans 1’élaboration et la mise en place des PCET™ I

nous a fourni des pistes de réflexion, mais les difficultés d’harmonisation et de vérification
des données ne nous ont pas permis d’aller plus loin avec cet outil. Cela a confirmé notre

choix methodologique de procéder a une enquéte ethnographique.

Notre thése s’articule autour de deux grandes parties. La premiere déroule une
cartographie analytique du systéme énergétique. Elle resitue notre objet d’étude, son

ancrage historique, et détaille les dynamiques qui le traversent.

La deuxieme partie détaille la maniere dont ces acteurs s’approprient ces enjeux.
Dans un premier temps, elle expose les enquétes de terrain. Aprés avoir mis en regard les
différents processus a I’ceuvre, elle propose un récit des politiques de transition énergétique
menées dans les régions choisies. Ensuite, elle tire les enseignements de ces récits, qu’elle
met en perspective a I’aide de données complémentaires. Cela nous permet de développer
plusieurs constats relatifs aux transformations du systeme électrique, et, plus largement,
des systéemes énergétiques. Cela nous donne également la possibilité de répondre a nos

hypothéses portant sur I’action publique, et les recompositions de celle-Ci.

"Nous remercions Pascale Bosboeuf et Damien Denizot, de I’Assemblée des Communautés de France
(AdCF) pour cette collaboration.

’Devenus PCAET depuis la loi n° 2015-992 du 17 ao(t 2015 relative & la transition énergétique pour la
croissance verte. Nous emploierons ce dernier terme pour éviter toute confusion.
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Premiére partie : l1a mise en place et la
déstabilisation d’un systeme centralisé
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Introduction

La premicre partie de cette these est destinée a situer le cadre dans lequel s’inscrit la
transition énergétique actuellement en débat. Il est essentiel d’appréhender 1’organisation
institutionnelle du systéeme énergétique et en particulier électrique, la maniere dont il a été
construit et ses principes de fonctionnement, pour comprendre comment il est parvenu a
s’inscrire dans la durée, au fil du XX°® siécle et a I’aube du XXI°. Cela éclaire également
I’analyse des dynamiques actuelles.

En effet, depuis les années 2000 en particulier, le contexte et les conditions
appliquées a ce secteur se transforment fortement. Ces évolutions le mettent a 1’épreuve, et
des acteurs contestataires de ses logiques d’organisation s’en saisissent pour faire avancer
leur propre vision du systéme énergétique. L’analyse fine des arrangements institutionnels
et des acteurs qui le soutiennent actuellement permettra par la suite de comprendre dans
quelle mesure il est confronté a ces remises en cause, et les effets que celles-ci peuvent
avoir. Cela implique d’interroger les rapports de force entre les acteurs historiques et les
porteurs de propositions concurrentes, ce que nous proposons de faire dans cette partie.

La cartographie de ces rapports de force, des intéréts, des logiques d’action et des
relations entre les acteurs expose ici le contexte dans lequel s’inscrivent les programmes de
transition énergétique analysés en détail dans la deuxieme partie de ce manuscrit.

Nous nous appuyons sur les écrits de Thomas Hughes, selon qui 1’étude des
systemes sociotechniques de 1’¢électricité est une contribution importante pour appréhender
les systemes politiques et sociaux ainsi que la constitution des Etats nations et leur
structure institutionnelle (Hughes, 1983, p. 1 ; Poupeau, 2015, p. 2). Nous nous penchons
donc principalement sur le fonctionnement du systeme électrique, a partir duquel se

positionnent les porteurs d’alternatives a son organisation actuelle.
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Chapitre | : L’émergence du systéme électrique : une
premiere organisation décentralisée (1880-1920)

Au début de la Troisiéme République, les premiers pas de 1’€lectrification sont le fait
de quelques ingénieurs testant et exploitant des gisements de charbon et de premiéres
centrales hydrauliques.

A Tépoque, les réseaux électriques constituent des systémes locaux de petite taille,
petits Tlots reliant producteurs et consommateurs sur une courte distance (Boutaud, 2016;
Poupeau, 2015b). Ils se déploient a 1’échelle du quartier, voire moins. De petites unités de
production et ces premiers réseaux sont construits par des artisans, des entrepreneurs, et
quelques industriels ayant une appétence pour ces innovations, intéressés par le potentiel
de la « Fée électricité ». A I’origine de la mise en place du systéme électrique frangais, se
trouvent donc de petites sociétés et des élus locaux, qui soutiennent et encadrent ce
mouvement (Bonaiti, 1996; Bouthillier, 1968; Picard, Beltran, & Bungener, 1985;
Poupeau, 2015b; Stahl, 1985, 1986, 1994).

C’est a partir de 1880 qu’il devient possible de développer un usage commercial de
I’¢lectricité, a petite échelle toutefois, avec des unités de production situées dans les villes,
desservant le ou les quartiers proches (Smil, 2010). C’est donc cette période qui nous
intéresse pour retracer 1’évolution des systémes énergétiques.

Ce n’est qu’a partir de ce moment que 1’exploitation de 1’énergie électrique change
d’échelle, avec ’essor des réseaux permettant de transporter 1’¢électricité. Elle diversifie les
usages, car jusque-la, I’électricité devait étre produite sur le lieu de consommation ou tout
pres de celui-ci. Le développement de réseaux de transport et de distribution donne lieu a
la création d’un nouveau systeme technique, articulé entre les activités de production, de
transport et de consommation. Il élargit le périmétre de consommation, s’affranchissant des
contraintes de 1’autoconsommation. En permettant d’utiliser 1’¢lectricité a distance de son
lieu de production, le réseau donne ainsi accés a davantage de sources d’énergie pour un
nombre accru de sites. En outre, le progrés technique donne la possibilité de limiter les
nuisances, puisque les unités de production, parfois mal acceptées au sein des villes, sont
progressivement situees a leur périphérie (1bid.).

Ces activités restent principalement gérées de maniére privee, méme si la
densification et I’extension des réseaux, permise par le développement du courant
alternatif, suscite 1’intervention croissante des communes. En effet, I’exploitation de

I’€lectricité dépasse alors la sphere privée et emprunte le domaine public. Dés lors, pour
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éviter de se soumettre au contréle des communes, certaines sociétes privées deploient ce
service sous la forme « d’ilots électriques » (Giraud, 1992), en autarcie, pour desservir

leurs clients.

De la fin du XIX® siécle a la veille de la Premiére guerre mondiale, la croissance
démographique® et I’industrialisation font des villes les principaux vecteurs de la
croissance économique. Elles suscitent 1’émergence de nouveaux usages pour 1’électricité,
stimulant le développement de ce secteur (Caron, 1979, 1995; Pinol, 2003; Poupeau,
2015b).

Quoi qu’il en soit, avant la Premiére guerre mondiale, 1’électricité est encore gérée a
une tres petite échelle géographique, avec généralement des centrales de production de
taille réduite appartenant a des entrepreneurs, ingénieurs et/ou industriels locaux,
s’appuyant sur un financement bancaire (Caron, 2000), et de petites sociétés exploitant un
réseau concédé par une commune. Le capital d’investisseurs, comme les Schneider ou la
Banque Rothschild a Paris, est mobilisé lorsque les réseaux s’étendent ou qu’ils sont
construits dans de grandes villes. Jusqu’aux années 1920, le systéme électrique reste
majoritairement urbain, organisé autour de petites unités de production, avec des

concessions peu étendues.

La concurrence est forte dans 1’ensemble de ce secteur en plein essor, qui reste a
I’époque trés morcelé, et non harmonisé sur le plan technique. De nombreuses entreprises
coexistent : & Lyon par exemple, a la fin du XIX® siécle, elles sont une douzaine, tandis
qu’a Paris, six entreprises différentes exploitent de petites unités de production et
commercialisent de I’¢lectricité suivant des normes techniques distinctes. Dans la capitale,
un premier regroupement est observé en 1914, mais [’harmonisation technique n’a été
finalisée qu’au milieu des années 1950 (Boutaud, 2016; RTE, 2012). Les électriciens
doivent aussi faire face a la concurrence des gaziers, qui ont verrouillé une partie du

marché de I’éclairage depuis la Restauration.

Le secteur privé prédomine dans la gestion de ces systemes, et I’initiative de les
construire vient souvent d’entrepreneurs locaux souhaitant alimenter leur usine. Ces
acteurs cOtoient également quelques groupements intercommunaux et des régies

municipales (Poupeau, 2008a). Certains elus, qui souhaitent mettre en pratique ce qui a été

! En particulier entre 1860 et 1880 (Caron, 1995 : 122).

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 46



qualifié de « socialisme municipal »*, créent ainsi des régies pour organiser directement ce
nouveau service public. Mais ce niveau d’intervention reste peu fréquent, car il requiert des
moyens financiers et humains importants, dont peu de collectivités disposent. L’attitude du
Conseil d’Etat® et des agents de I’Etat ne 1’encourage pas non plus (Hachez, 1989;

Poupeau, 2015, p. 40), qui cherchent a limiter I’intervention de la puissance publique.

Si la gestion et ’impulsion reviennent avant tout aux sociétés privées, les communes
prennent en charge I’encadrement du développement des réseaux électriques (Poupeau,
2015b). La loi municipale de 1884 consacrant la libre administration des communes leur
donne toute latitude pour la gestion du domaine public, et notamment I’encadrement des
infrastructures électriques et des services d’éclairage public et privé (Poupeau, 2004;

2007).

L’Etat reste peu présent. Il exerce un appui technique ponctuel avec I’action du
Génie rural et des Ponts et Chaussées, ainsi qu’un contréle administratif avec les préfets.
Ces agents de I’Etat se consacrent principalement a des tiches de controle de la sécurité

des activités et de la conformité des actes administratifs des collectivités locales.

L’action de la puissance publique nationale vise avant tout a protéger les droits des
sociétés concessionnaires face aux velléités des communes, a garantir 1’équilibre
économique des concessions, et celui du cahier des charges type en vigueur depuis la loi de
1906 encadrant les concessions de distribution d’énergie. L’Etat tente aussi de freiner les
tendances au dirigisme de la part des collectivités (Poupeau, 2007). Il intervient pour
limiter I’intervention des communes dans I’économie naissante des systemes énergétiques,

tranchant les litiges en matiére d’approvisionnement et de tarification (Poupeau, 2015b).

En somme, dans 1’¢lectricité et I’énergie, I’Etat (pouvoir exécutif, préfets, Conseil
d’Etat) conserve une vision libérale de I’intervention publique : il s’immisce dans les
relations territoriales avant tout pour freiner les velléités des communes. Il est possible de

considérer qu’il exerce alors des fonctions principalement régaliennes d’encadrement du

! L’expression de « socialisme municipal » recouvre plusieurs réalités, entre les élus choisissant de créer des
régies pour suppléer a ce qu’ils pergoivent comme une carence de 1’action privée et organiser un service
efficace ; et ceux qui souhaitent 1’appropriation par les acteurs publics de services jugés essentiels a la
SOCiété.

2 Développant une doctrine s’appuyant notamment sur le décret d’Allarde des 2 et 17 mars 1791, et qui érige
la liberté d’entreprendre et le retrait de la puissance publique —sauf raison d’intérét général - en principe
directeur de 1’action publique.
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secteur. Nonobstant, le Conseil d’Etat autorise peu a peu, au début du XX° siécle, la mise

en place d’un service municipal (Ibid.), pour I’éclairage et la distribution par exemple.

Des évolutions de la législation, favorisées par I’action de parlementaires disposant
de mandats locaux, sont autorisées par le pouvoir exécutif et le Conseil d’Etat. Elles
permettent la structuration au niveau local de la régulation du systéeme électrique naissant,
puisque la loi du 15 juin 1906 sur les distributions d’énergie confie aux communes le
pouvoir d’organiser le service public de la distribution d’énergie, en leur donnant le statut
d’autorité¢ concédante. Cette loi permet 1’existence de monopoles locaux, et définit les
relations contractuelles entre collectivités locales et concessionnaires. Elle est donc
ambivalente, car elle encadre également ce nouveau pouvoir. Par exemple, elle limite le
pouvoir tarifaire des nouvelles Autorités Organisatrices de la Distribution d’Electricité
(AODE), ainsi que celui relatif a la fixation des engagements respectifs d’investissement
(Beltran, 1987). L’Etat conserve un droit de regard sur ce contrat, a savoir le cahier des
charges établi entre concédants et concessionnaires. Ainsi, il maintient un contrdle sur
I’intervention publique locale et se réserve la possibilité de trancher les litiges locaux
(Poupeau, 2015b). Cette loi confére a 1I’Etat le statut d’autorité concédante pour les grands
consommateurs reliés au réseau de transport a haute tension (63 kilovolts, kV), ce qui lui

donne une possibilité d’intervention accrue, qu’il utilisera par la suite (Philippi, 1988).

Si I’Etat reste longtemps en retrait, son intervention se développe également a des
fins de modernisation de I’industrie électrique (Varaschin, 1998). Il fixe un cadre pour les
investissements dans de grandes infrastructures®, comme pour la construction des barrages
hydrauliques. Ainsi, ’exploitation privée de la force motrice de I’eau est autorisée et

encadrée par une loi de 1892 (Chebel-Horstmann, 2006; Fernandez, 1999).

Cependant, la situation reste longtemps trés contrastée entre les territoires. L’essor
du systéme électrique suit des logiques distinctes en fonction des zones géographiques, les
réseaux sont peu développés et faiblement interconnectés. Dans les années 1920, cette
hétérogénéité se manifeste aussi par la coexistence de différents systéemes techniques
(courant alternatif et continu, diversité de tensions et voltages). De premiéres interventions

de I’Etat consistent a harmoniser ces systémes (Boutaud, 2016, p. 66).

! Par exemple avec le décret du 15 mai 1988 imposant une déclaration préalable pour la réalisation

d’ouvrages de production électrique, encadrée par le ministére des Travaux publics (Chebel-Horstmann,
2006; Fernandez, 1999).
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Les cartes ci-dessous illustrent la compartimentation régionale (carte 1) et la
diversité (carte 2) de la production et des réseaux électriques dans les années 1920-30.

Carte 1 : Le réseau de transport d’électricité en 1923 (Tribot-Laspierre, dans Bouneau,
Derdevet, & Percebois, 2007)

~n m:::::::.'. '........."'-"

Carte 2 : production d’électricité a la fin des années 1930 (Lacoste, 1986)

Avant la Seconde guerre mondiale, le réseau de transport reste donc tres hétérogene

et morcelé. Le développement de I’interconnexion est également entravé par la diversité de
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sa gestion économique (tarifs, notamment), par un nombre important de sociétés
opératrices, malgré la concentration des capitaux. Il s’organise avant tout a I’échelle
régionale, laquelle profite de ce dynamisme pour former des ensembles industriels et
économiques cohérents (Bouneau, 1997a, p. 141). La régionalisation économique est
particuliérement avancée dans le Sud-ouest, correspondant au réseau formé par 1’Union des
producteurs d’électricité des Pyrénées orientales (UPEPO), entente entre compagnies
produisant, transportant et consommant de [’électricité. Surmontant des conditions
économiques peu favorables, cette concentration industrielle a permis le développement

d’entreprises en amont et en aval de la chaine de valeur de I’¢lectricité (Bouneau, 1995).

A - Aux débuts de électrification, la prise en main des questions
énergétiques par les communes et départements

1. Implication des collectivités dans les processus d’électrification et
évolution des institutions locales
Les pouvoirs locaux développent des instruments d’action publique dédiés a
I’organisation de ce nouveau service (Dumons & Pollet, 2003), alors que le déclin du
Second Empire donne [’occasion aux collectivités locales d’affirmer leur autonomie
(Deyon, 1996; Pinol, 2003). Cette dynamique est renforcée par la politique d’ancrage local
de la Troisieme République.

C’est ainsi que les conseils généraux obtiennent des prérogatives en matieére de
sources de financement (emprunt) et de gestion de la voirie. La loi du 10 ao(t 1871
consacre ces autorités en tant que collectivités locales a part entiére (Deyon, 1996, p. 175).
Leur légitimité est renforcée par 1’élection de leur président, et leurs compétences sont

accrues.

A partir de 1882, les maires sont également élus au suffrage universel masculin, sauf
a Paris. La grande loi municipale de 1884 accroit considérablement les prérogatives des
communes, en confiant a leurs exécutifs des pouvoirs budgétaires et en leur attribuant une
clause générale de compétence. Toutefois, il ne faut pas oublier que la consécration de ce
principe de libre administration des collectivités locales est fortement tempérée par la

tutelle préfectorale.

Les collectivités dans lesquelles le potentiel de croissance économique est le plus
important —et le plus convoité — gagnent en influence. Elles sont courtisées par les sociétés

privées et disposent de leviers d’intervention pour organiser les conditions d’une activité
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locale en plein essor, qu’elles ne se privent pas d’utiliser pour accroitre leurs ressources.
L’affirmation politique des collectivités locales s’accompagne ainsi d’une prise de
conscience de leur influence sur les activités économiques et sur 1’essor des systémes

énergétiques.

Le domaine de I’énergie et de ses usages est alors considéré comme étant
principalement d’intérét local : les enjeux de gestion du domaine public, de I’éclairage
public, de ’organisation des activités économiques et des conditions d’implantation des
entreprises intéressent avant tout les collectivités territoriales, dans un mouvement ou
I’émulation et les concurrences politiques jouent également un réle. Ces raisons guident la
définition et 1’accession au statut d’autorité concédante (AODE) pour les communes, qui
peuvent exercer dans ce cadre les libertés administratives consacrées par les lois
municipales de la fin du XIX® siécle. Elles sont ainsi les premiéres autorités responsables
du développement de 1’¢lectricité en France (Poupeau, 2015), et également les premicres

engageant 1’extension des réseaux d’électricité (Poupeau, 2007).

L’émergence d’activités liées a I’énergie, et, plus particulierement, a 1’¢lectricité, a
des impacts sur I’action des autorités publiques locales. Celles-ci s’organisent de plusieurs
manieres pour encadrer un secteur en forte expansion. Certaines, nous ’avons vu,
choisissent de le gérer directement, a travers la mise en place de régies de production et de
distribution d’électricité, comme a Bordeaux ou Grenoble (Poupeau, 2004). Dans ce cas,
les autorités locales disposent d’un controle direct sur le service, d’une maitrise accrue de
son équilibre financier (Poupeau, 2008 ; Poupeau, 2015), et d’une influence importante sur
la vie économique locale. Cette configuration reste minoritaire, car elle suppose

d’importantes ressources techniques et administratives (Gabillet, 2015).

Des formes coopératives apparaissent aussi, les Sociétés Coopératives d’Intérét
Collectif Agricole d’Electricité (SICAE), constituées par des groupements agricoles ayant

pour objectif d’accroitre I’¢lectrification de leur territoire.

D’autres collectivités, qui ne peuvent ou ne souhaitent pas intervenir aussi
directement dans 1’organisation de 1’¢économie locale, privilégient le régime de la
concession de service public. Du fait de I'importance des ressources administratives et
techniques nécessaires pour exercer cette mission d’encadrement, les communes sont
nombreuses - un millier dans les années 1930 - a rechercher la mutualisation et a se

regrouper au sein de syndicats intercommunaux de collectivités concédantes, une
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possibilité ouverte avec la loi de 1884 (Boutaud, 2016). Pour gérer de maniere plus
efficace le service public et limiter les ressources consacrées, une partie des collectivités
concédantes se rassemble ainsi au sein de syndicats d’¢électrification. Cela leur permet de

limiter et d’optimiser les ressources consacrées a cette activité.

Ces syndicats sont reconnus comme étant le premier mouvement
d’intercommunalité, disposant de 1’assise la plus forte (Bellanger, 2012; Boutaud, 2016).
Ils ont pour mission d’exercer pour le compte des communes qu’ils représentent la
compétence d’AODE (Stahl, 1985 : 66), conformément a la loi du 15 juin 1906 (article 6).
Les communes ont tres tét été une majorité a choisir de mutualiser les moyens pour gérer
les concessions, et en 1932, 72,2 % des communes, rassemblant 72,3% de la population,
avaient délégué cette compétence a ces structures (Stahl, 1985 : 69). En incluant les régies
syndicales, cela concernait alors 77,4% des communes et 79% des Francais (Stahl, 1985 :
69). Les communes restantes sont celles ayant choisi d’exercer elles-mémes cette
compétence (17,2%), ainsi que quelques collectivités ayant opté pour la gestion en régie de
ce service. A cela s’ajoutent des cas particuliers, des départements ayant le statut d’AODE
(Sarthe, par exemple), et des concessions de distribution publique gérées directement par
I’Etat, en raison de destructions trop importantes lors de la Premicre guerre mondiale

(Nord de la France) (Stahl, 1985, p. 68-69).

Les syndicats gérent aussi une partie des moyens affectés aux réseaux, en particulier
les fonds d’électrification rurale’. En effet, la loi du 2 ao(it 1923 attribue aux syndicats la
capacité de financer eux-mémes la construction des réseaux de distribution sur leur
périmetre territorial, en tant que maitres d’ouvrage. Cela résulte d’une préférence pour
I’action intercommunale des administrations supervisant ce secteur (Agriculture, Finances,
Intérieur, Travaux publics), qui considérent que le développement des réseaux sera ainsi

plus cohérent et plus rapide (Poupeau, 2015).

Des lors, il revient aux syndicats d’impulser ces projets, notamment aupres des
notables locaux, et de les structurer, en coopérant avec divers maitres d’ceuvre, comme des
fonctionnaires du Génie rural, des Ponts et Chaussées, ou des ingénieurs-conseils
(Poupeau, 2015, p. 70). De fait, ces syndicats constituent dés le début du XX° siécle un

rouage clé du systéme électrique, a I’interface entre les services de I’Etat et les sociétes

! Avances remboursables de 1’Etat, et par la suite, subventions du ministére de 1’ Agriculture (Poupeau, 2015).
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concessionnaires. Ils abritent nombre d’élus en quéte d’influence, en particulier des

notables du systéme départemental (Poupeau, 1999 ; Poupeau, 2015, p. 61).

Le fait d'occuper une place au sein des syndicats confere un important poids
politique, d’autant plus fort que 1’électrification du territoire est imparfaite. En effet, dans
les campagnes, ’acces a I’¢lectricité est assimilé a I’entrée dans la modernité, et est salué
par les électeurs. Des fétes de village sont méme organisées a 1’occasion de I’installation
d’un transformateur (Guillou, 1996, p. 113-114, dans Poupeau, 2015, p. 62), ou encore des
cérémonies officielles relayées par des panegyriques dans la presse locale (Bourienne,
1984; dans Poupeau, 2015, p. 62). Des concurrences politiques entre communes naissent
parfois autour de cet accés a I’¢lectricité (Chabal, 1997, p. 145, dans Poupeau, 2015, p. 62 ;
Guillou, 1996, p. 96-121). Quoi qu’il en soit, dans la plupart des cas, 1’élu local y gagne un
réel soutien politique (Poupeau, 2015, p. 62) et la maitrise d’importantes ressources

financiéres.

Le fait d’avoir conféré a I’électricité un statut de service public constitue une
opportunité politique rapidement saisie par les conseils généraux. Sous la pression des élus
des campagnes, les conseillers généraux cherchent a compléter ’action des syndicats
d’électrification pour la mise en place des résecaux de distribution en basse tension
(Poupeau, 2015, p. 63). lls prennent en charge le pilotage et participent au financement de
I’électrification rurale, ce qui conforte leur réle en matiere de développement
d’infrastructures locales. En effet, des leur création, les départements se sont emparés de la
construction et de ’entretien des chemins vicinaux et des routes départementales (Thoenig,

1980).

Les conseils généraux exercent des activités de planification des travaux sur les
réseaux. Ils utilisent la visibilité sur plusieurs concessions que confére la maille
départementale pour coordonner ces travaux, ils organisent le développement des usages et
se dotent d’une expertise dédi¢e (Poupeau, 2015). Dans les années 1920, devant la
faiblesse des investissements des sociétés privées dans les campagnes, expliquée par la
faible rentabilité de ces espaces peu denses, les conseils généraux jouent un role clé dans la
construction des premiers réseaux de transport, dits « réseaux intermédiaires » (Poupeau,
2015, p. 64), participant fortement a 1’organisation du Systéme. Ils sont chargés de
superviser la construction des lignes reliant les grands réseaux de transport et les réseaux
de distribution en basse tension, ce qui constitue progressivement des réseaux

départementaux. lls décident aussi de la mise en place des premiéres lignes a tres haute
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tension reliant les grandes unités de production, hydroélectriques en particulier, aux zones

de consommation (Poupeau, 2015).

Ainsi, les conseils généraux prennent une place importante dans 1’¢lectrification de
la France et dans la structuration du systéme énergétique. Cette position est renforcée par
la loi du 16 octobre 1919 sur les concessions d’hydroélectricité, puisqu’ils peuvent
percevoir une partie de la production et décider de leur allocation a plusieurs types
d’utilisateurs, comme les agriculteurs ou les industriels. Ils gérent ainsi la ressource locale
en fonction des spécificités territoriales et socio-économiques, et de leurs intéréts

politiques.

Dans certains cas, 1’action publique locale est plus directe avec la participation de
conseils généraux au capital de sociétés productrices. Le cas le plus marquant est celui de
la Compagnie nationale du Rhéne (CNRY), société d’économie mixte mise en place en
1934 pour valoriser les usages du fleuve, et qui compte notamment des départements de la
vallée du Rhone.

Les ¢lus départementaux s’activent pour disposer de ce levier d’intervention directe
et faire profiter a leurs administrés de 1’exploitation d’une source d’énergie abondante et
aux colts d’exploitation faibles, constituant ainsi un facteur de développement important.
Pour cela, ils luttent dprement contre les ministeres des Travaux publics et le Conseil
d’Etat, réticents face a I’intervention croissante des collectivités dans 1’économie locale

(Poupeau, 2015).

Dés cette époque, les autorités locales identifient les bénéfices potentiels apportés
par la maitrise de ce secteur: disposer d’un accés a I’électricité attire les activités
économiques et est source d’emplois (Boutaud, 2016 ; Poupeau, 2015). Apporter
I’éclairage et de nouveaux moyens de chauffage assure des avantages politiques
conséquents, et les redevances versées par les entreprises exploitant les services
énergétiques apportent un complément de revenu important aux collectivités locales
(Poupeau, 2008 ; Hughes, 1983). Le transfert des ressources financiéres issues des

concessions de distribution aux communes est pérennisé par la loi du 13 ao(it 19262

! A sa création en 1933, I’actionnariat de la CNR était réparti comme suit : 25% pour le département de la
Seine, 25% pour les départements rhodaniens, 25% pour la Compagnie de chemins de fer Paris-Lyon-
Méditerranée, 25% pour des actionnaires privés. Source : (Achard, Fenoyl (de), Amouyel, & Graujeman,
2001) La CNR est désormais une société anonyme.

? Loi du 13 ao(it 1926 dite niveaux autorisant les communes et les départements & établir des taxes.
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La diversité institutionnelle entretient I’hétérogénéité de la gestion des activités liées
a I’électricité, et des niveaux de desserte du territoire. Les concessions sont morcelées : il
en existe plus de vingt mille en 1914, Jusqu’en 1907, Paris ne fait pas 1’objet d’une
concession unique (Broder, 1984; Poupeau, 2015b). Dans les années 1920, seules 20% des

communes frangaises ont accés a 1’électricité (Nadaud, 2005).

Par ailleurs, a I’époque, les acteurs publics n’investissent pas tous les segments
d’activité liés a I’énergie. La production reste 1’apanage du secteur privé, a I’initiative
d’entreprises dont 1’activité principale nécessite un approvisionnement important et fiable
en électricité. Celles-ci possédent leurs propres centrales, ou des sociétés de production
dédiées (Ibid.). L’importance des investissements crée des besoins en capital, fréquemment
apportés par des entreprises étrangeres, comme Edison, Thomson ou Westinghouse
(Broder, 1984 ; Boutaud, 2016). La situation est similaire dans des pays comme la
Belgique, I’Espagne, ou les Etats-Unis, ou les pouvoirs locaux disposent d’une faible
capacité d’intervention économique (Finon, 2005). L’électrification est accélérée par la
compétition que se livrent les entreprises développant des équipements dans ce domaine et
qui cherchent a accroitre leur marché, tandis que les pouvoirs concédants se concentrent
sur I’encadrement de I’utilisation du domaine public. Dans les pays ou les autorités
publiques locales sont plus puissantes - Allemagne, Angleterre, Autriche, Italie, Pays-Bas,
Pays Scandinaves-, elles jouent un réle beaucoup plus structurant, puisqu’elles
concurrencent parfois directement 1’action des entreprises privées (Ibid.). En Angleterre,
en 1914, 68% de 1’¢lectricité est produite par des sociétés municipales (Hannah, 1973). A
la méme époque, en France, il n’existe que 250 régies intégrées, un chiffre a comparer aux
20 000 concessions (Picard et al. 1985, p. 11 ; Gabillet, 2015)

L’¢électricité est a I’époque en concurrence avec le gaz pour satisfaire les besoins en
chauffage et en éclairage, alors que les sociétés gazieres ont sécurisé sur vingt a trente ans
des contrats leur offrant un quasi-monopole dans ces domaines (Beltran, 1989; Boutaud,
2016; Picard et al., 1985). Les arbitrages des collectivités concédantes déterminent alors le
rapport de force entre les deux secteurs et son évolution. Elles jouent donc un role clé dans
la construction des systemes énergétiques en France, a travers lequel elles enrichissent les

formes de gouvernement local.

! Compte-rendu du troisiéme colloque du Groupement de recherche 2539 du CNRS (2004), Les entreprises
du secteur de I'énergie sous I'Occupation, p. 50, dans Boutaud, 2016, p. 53.
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2. Facteurs techniques, concentration du secteur, et réduction de
I’influence des collectivités locales
Les collectivités locales font a 1’époque jouer la concurrence entre les acteurs privés,
en vue d’obtenir la diminution progressive des tarifs appliqués (Boutaud, 2016). Toutefois,
du fait des besoins en capitaux nécessaires pour la construction des réseaux d’électricité,
les sociétés se regroupent pour former de quasi-monopoles locaux, qui disposent d’une
influence accrue sur les prix et qui poussent les communes a rechercher 1’appui de I’Etat

pour inverser le rapport de force (Poupeau, 1999 ; Fernandez, 1999).

C’est dans I’Entre-deux-guerres que la concentration industrielle s’accélére, alors
que la demande d’électricité s’accroit et que les réseaux se développent, reliant davantage

d’unités de production de taille croissante (Poupeau, 2015).

Au début des années 1920, le progres technique améliore 1’efficacité des processus
de transformation de I’énergie, avec 1’accroissement de la taille des unités de production
(Hansen, Percebois, 2015, p. 389), observee dans la plupart des pays occidentaux (Hughes,
1983).

Ces innovations favorisent le développement a plus grande échelle du systeme
électrique, appuy¢ par la faiblesse du prix des combustibles comme le charbon a I’époque
(Boutaud, 2016). La croissance de la taille des unités de production thermique accroit leur
efficacité. Aux Etats-Unis par exemple — la ou les principaux équipementiers prennent leur
essor -, les turbines a vapeur passent d’1 mégawatt (MW) en 1900 a plus de 200 MW dans
les années 1930 (Smil, 2010 : 43). Sur une période similaire, les rendements de conversion
passent de 4% en 1900 a 14% en 1925, 24% en 1950, 30% en 1960 pour atteindre leur
niveau maximal en 1975, avec 40% (Energy Information Agency, 2009; Smil, 2010, p.
43).

D’autres innovations renforcent I’efficacité du systéme productif. Ainsi, il devient
plus fréquent de coupler plusieurs turbogénérateurs a la méme chaudiére pour augmenter la
capacité des centrales thermiques. Elles passent de 40 MW en 1900 a 400 MW a la fin des
années 1930 (Smil, 2010 : 44). La puissance d’une des plus grosses centrales construites en
1906, situee a Saint Denis, était de 50 MW (Morsel, 1991, p. 563 ; dans Poupeau, 2015 :
47). Elle est augmentée pour atteindre 120 MW en 1929, tandis que la centrale thermique
de Gennevilliers, de 250 MW en 1922, monte a 340 MW en 1929, pour culminer ensuite a
800 MW. Celle de Saint-Ouen atteint 400 MW la méme année (Beltran, 1994, p. 696).
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Seules les usines de province restent autour de 50 MW en 1929 (Poupeau, 2015). Ainsi, sur
la période 1923-1939, la puissance installée en France passe de 4 GW a environ 10 GW
(Lanthier, 2004), grace a la mise en service d’unités de production de forte puissance pour

1’époque.

Cette capacité de production est encore accrue avec le développement de
I’exploitation des barrages hydrauliques, dont les puissances raccordées sont importantes.
En 1937, ce sont plus de 176 barrages hydroélectriques de plus de 800 kW qui ont été
construits sur le territoire francais, dont huit entre 40 MW et 80 MW et quatre a plus de 80
MW (Morsel, 1994, p. 735; dans Poupeau, 2015, p. 47).

Avec des centrales plus puissantes, les colts fixes sont moins élevés,
comparativement aux revenus tirés de la vente d’une énergie désormais produite en
quantit¢ importante. Les économies d’échelle favorisent la concentration et Ila
mutualisation de ces activités, pour certaines qualifiées de monopoles naturels (Stoffaés,
1994). Cela accélére des lors le développement du systeme énergétique (Finon, 2005), en
accroissant la productivité des infrastructures ainsi que la rentabilité des investissements,

tout en permettant une baisse des tarifs.

Cette situation suscite la constitution de grandes entreprises intégrées, face
auxquelles les collectivités locales se trouvent en position de faiblesse. Celle-ci est
accentuée par le déploiement sur de grandes distances de ces systémes, dépassant I’emprise

territoriale des collectivités locales.

Les quantités produites augmentent alors rapidement. En 1901, la production se
monte a 340 gigawatt-heures (GWh). Elle représente quasiment le double six ans plus tard.
En 1914, elle est de 2 150 GWh (Morsel, 1991, p. 549). En 1925, elle est supérieure a 12
térawatt-heures (TWh), atteignant un maximum en 1938, avant la guerre, avec 22 TWh
(Levy-Leboyer, 1994, p. 34). Elle ne reprend ce rythme de croissance qu’aprés la
nationalisation de 1946. En 1950, elle approche les 29 TWh, pour décoller véritablement
lors des Trente Glorieuses. Elle s’éléve a 160 TWh en 1973, a 261 en 1984 (Dubois, 1996,
p. 578).

Le développement de I’hydroélectricité, en nécessitant d’importants capitaux pour la
construction d’ouvrages massifs et le transport de grandes quantités d’électricité, accélere
les concentrations et 1’intégration du secteur électrique au sein de grands groupes (Caron,

2000; Lanthier, 2004), notamment entre 1920 et 1930 (Straus, 1994). Le codt
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d’investissement dans les barrages hydrauliques augmente avec la taille des installations :
entre 1913 et 1920, il est multiplié par 3,5. Pour les usines thermiques, il est multiplié par
2,5 (Straus, 1994, p. 909 et 912). Les groupes industriels nouvellement constitues visent a
rassembler les capitaux nécessaires au déploiement des réseaux de transport et a la

construction de ces unités de production.

Les évolutions sont fortes aussi du coté du transport d’électricité. L’essor et
I’extension des réseaux de transport assure 1’écoulement de la production, et ainsi des
débouchés commerciaux pour valoriser une électricité plus compétitive face aux autres
modes de production d’énergie. Le perfectionnement des moyens de transport de
I’¢lectricité, avec 1’usage de cables a haute tension couvrant de longues distances, permet

la centralisation des productions (Smil, 2010, p. 44).

A la fin du XIX® siécle, les distances pouvant étre parcourues par 1’électricité étaient
limitées du fait de I’importance des pertes en ligne. Ces pertes diminuent avec
I’augmentation de la tension. Des réseaux de transport de 150 kilovolts (kV) sont construits
dans les années 1920, suivis de réseaux de 225 kV. Ces transformations techniques
permettent le transport sur de plus longues distances, et renforcent 1’interconnexion du

systeme.

L’interconnexion accroit la stabilité du réseau (fréquence, notamment) et sa fiabilité,
en permettant des effets de foisonnement et de mutualisation pour les productions et les
consommations. La hausse des rendements a permis des économies d’échelle, accru la
rentabilité de ces activités, et abaissé le colit de I’électricité. Cela a stimulé la demande et
la croissance économique (Smil, 2010, p. 10), accélérant en retour le développement du

secteur.

L’importance des investissements nécessaires, mais aussi des économies d’échelle
permises accentue la concentration des acteurs : une ligne en 220 kV, qui peut transporter
I’€lectricité sur des distances de 500 a 600 km, ne cotite que 20% de plus qu’une ligne de
150 kV, qui atteint des distances de 30 km seulement. La capacité de transport de la

premiére citée est le double de la seconde (Bouneau et al., 2007).

Du fait de ces contraintes et pour faire face aux besoins d’investissements et aux
difficultés économiques, les sociétés privées se rapprochent de maniére plus ou moins
formelle. Par exemple, dans le Sud-ouest de la France, se créée en 1922 1’Union des

producteurs d’électricité des Pyrénées occidentales (UPEPO) (Bouneau, 1997). Elle

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 58



rassemble des producteurs d’électricité et une entreprise de transport ferroviaire, la
Compagnie du Midi. De cinq a I’origine, elle rassemble une vingtaine d’acteurs avant la

Seconde guerre mondiale (Poupeau, 2015).

Ces unions permettent aux entreprises de sécuriser leurs revenus, notamment pour
celles qui ont réalis€¢ d’importants investissements dans le domaine de I’hydroélectricité
apres la Premiére guerre mondiale. Etendre le parc de production mobilisable permet une
meilleure gestion technico-économique du systeme. Cette mutualisation optimise aussi la
planification des infrastructures. Entre 1921 et 1928, ’'UPEPO permet ainsi la constitution

d’un réseau maillé de 150 kV dans le sud-ouest de I’Hexagone (1bid.).

La densification des zones de consommation, avec le développement des industries
pres des sites de production, comme en France dans les vallées alpines ou dans les bassins
houillers, accélere ce mouvement. De grandes entreprises consommatrices d’énergie
s’allient avec des sociétés de production. En 1930, I’Union pour I’industrie et 1’¢lectricité
est créée a Dinitiative de la Compagnie Frangaise Thomson Houston, de 1’Union
d’¢électricité et implique des groupes comme Empain ou Pechiney (Lanthier, 2004 ;

Boutaud, 2016).

Cette concentration suscite 1’intégration sur les différents segments de la chaine de
valeur, de la production a la fourniture d’énergie, ce qui conduit a la disparition des petits
acteurs au profit des grandes sociétés (Bouneau et al., 2007 ; Poupeau, 2015), et verrouille

les capacités d’entrée dans ce systeme.

La structuration du systéme énergétique se fait a 1’échelle régionale, correspondant a
une maille fonctionnelle (Bouneau et al. 2007), ne recoupant pas les périmetres
administratifs et institutionnels. Elle est liée a des contraintes physiques et économiques.
En effet, les sociétés investissent dans des zones ou les caractéristiques socio-économiques
sont favorables - densité de population, dynamisme de 1’activité, et donc, potentiel de
consommation (Hughes, 1983) -, et en fonction des ressources productives. La production
se concentre principalement au Nord de la France, ou sont exploitées des ressources
comme le charbon, et au Sud, avec I’hydraulique, tirant parti du relief montagneux
(Beltran, 1987). Les collectivités perdent quasiment tout contréle sur ces monopoles
régionaux, qui donnent naissance a des holdings (Finon, 2005 ; Poupeau, 2015). Ces

derni¢res permettent la constitution d’alliances financieres et des financements croisés
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entre sociétés, en vue de rassembler des moyens financiers correspondant a I’accroissement

des besoins (Association pour I’histoire de 1’électricité en France, 1997).

Cette dynamique suscite 1’engagement de grands investisseurs institutionnels
(Caron, 2000b, p. 394 ; Poupeau, 2015), et ces sociétés intégrées sont possédees par des
industriels comme Ernest Mercier, qui controlent de vastes pans du secteur électrique’ et

de I’économie frangaise.

La concentration industrielle mentionnée plus haut se traduit notamment par
I’acquisition de concessions et le rachat d’entreprises dans ce domaine. Les économies
d’échelle et les rendements croissants de 1’exploitation du systéme électrique accroissent la
rentabilité des sociétés a mesure qu’elles accédent a des marchés plus importants. En
fusionnant, elles mutualisent certains services et limitent leurs dépenses de
fonctionnement. Elles acquiérent un pouvoir de marché et de négociation plus important
face a leurs fournisseurs et a leurs clients. Des sociétés comme Energie Industrielle et
Energie Electriqgue du sud-ouest (EESO) poursuivent des stratégies d’intégration
horizontale et/ou verticale (Vuillermot, 2001 ; Poupeau, 2015, p. 48).

La concentration est particulierement marquée au début de la décennie 1930, lorsque
plus des trois quarts de la population francaise sont desservis par une quinzaine de sociétés
(Straus 1994, p. 932 ; dans Poupeau 2015 p. 48 ; Association pour I’histoire de 1’électricité
en France, 1997).

De grandes holdings pésent dans ce secteur, telles que I’Energie industrielle,
approvisionnant principalement le sud de la France et exploitant des barrages
hydrauliques ; ou I’Union d’électricité possédée par Ernest Mercier, dont la zone d’activité
se trouve dans le nord de la France, produisant de I’électricité a partir de sources
thermiques. Leur niveau de production et leur capacité d’investissement leur donnent un
pouvoir d’influence important sur le reste du secteur, certains auteurs évoquant méme un

nouveau systeme féodal (Bouneau, 1997). Leur constitution et leur stratégie de pilotage

! Ernest Mercier incarne la figure de 1’entrepreneur acquérant progressivement de larges pans du systéme
énergétique. Dans un premier temps, a partir de 1912, ce polytechnicien unifie en un grand monopole privé
les sociétés exploitant les concessions de la région parisienne, avant de s’attaquer au reste du territoire
francais. Dans les années 1930, il acquiert Alsthom, la Compagnie frangaise des pétroles, la Lyonnaise des
Eaux, et trois des plus grandes entreprises d’¢lectricité (Nord-Lumiére, Union d’électricité, Union financiére
pour I’industrie électrique). 1l fait partie des « deux cent familles » visées par Edouard Daladier lorsqu’il
affirme que la France est contrdlée par quelques grandes fortunes (Boutaud, 2016; Bouvier, 1969; de
Rochebrune & Hazera, 1995; Sassi, 2004).
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suivent des logiques d’optimisation économique et financiere, qu’il s’agisse de I’évolution

de leur périmétre ou du contréle des investissements (Mintzberg, 1982).

Du fait de ces évolutions (économies d’échelle, rentabilit¢ et importance des
infrastructures), les domaines de la production et du transport deviennent le centre de
gravité économique et stratégique du systéeme électrique. Se déployant sur des échelles
géographiques de plus en plus vastes, ces systémes conduisent a 1’affaiblissement des
sphéres de régulation comme la commune ou le département, qui perdent la main face aux
societés privées (Fernandez, 1999). Les circonscriptions administratives ne correspondent
pas a la maille d’organisation et de rentabilisation des systemes énergétiques (Boutaud,
2016). Elles ne sont pas adaptées a la gestion des niveaux de production résultant de la

construction de grandes infrastructures et a une consommation croissante.

En région parisienne, ce dépassement des limites administratives et institutionnelles
par le systeme électrique est illustré par la constitution de réseaux souterrains a haute
tension (63 kV) interconnectant 1’ensemble des unités de production régionales,
infrastructure impressionnante pour I’époque (alors appelée la « ceinture d’Hercule »
(RTE, 2012), alimentant la ville de Paris a partir de 1930. Elle est rapidement dépassée et
remplacée par la mise en place en 1937 d’un deuxieme réseau de transport, de 225 kV. La
région parisienne fait dés lors appel aux productions situées hors de son périmétre pour
satisfaire son approvisionnement, inaugurant une ere de « solidarité territoriale » grace a

I’interconnexion.

L’évolution de la demande, avec le développement des réseaux ferrés et leur
alimentation électrique influence fortement les formes prises par les infrastructures (Picard,
2007), qui s’étendent donc sur de plus grandes distances. L’interaction entre activités
consommatrices (chemins de fer, industries) et réseaux énergétiques transforme le paysage
et influe sur I’aménagement du territoire (Bouneau et al., 2006). La distribution devient un
élément mineur du systéme technico-économique qui se construit. Cette situation contribue
a nourrir le ressentiment des ¢élus locaux, et influera un peu plus tard sur leur décision d’en

appeler a I’Etat pour organiser la régulation du secteur.

Vers la fin des années 1930, le réseau atteint presque une maille nationale, tout en
conservant quelques pdles régionaux, ainsi qu’une centralisation autour de la région

parisienne (Boutaud, 2016).
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Avant la nationalisation de 1946, le réseau de transport francais est le plus maillé du
monde : pour les tensions supérieures & 100 kV, 22,5 km de lignes pour 1000 km? sont en
place, a comparer aux 5 km des Etats-Unis, 15 km de la Grande Bretagne et 18 km de
I’ Allemagne (Bouneau, 1997).

L’achévement de I’interconnexion a la maille nationale a lieu a la veille de la
Seconde guerre mondiale, en 1939, avec I’installation du premier répartiteur’ national
visant a controler les flux d’électricité¢ et a assurer I’équilibre du réseau de manicre
centralisée (Arzul et al., 2012; Beltran, 1992). Il faut constater par la méme occasion la
prise en main par I’Etat de ces sujets, puisque deux représentants du ministere des Travaux
publics s’y trouvent pour superviser la répartition des productions des sociétés privées

(Brungener & Beltran, 1987).

B - Coordination des collectivités territoriales a I’échelle nationale et
appel au soutien de I’Etat
La centralisation économique et stratégique du systeme électrique suscite ainsi I’ire
des élus locaux, des petits entrepreneurs et des associations de consommateurs, qui
disposent d’un faible pouvoir de négociation face a un secteur dont la maitrise leur

échappe.

Dans les années 1930, les interpellations au gouvernement réalisées par des
parlementaires se multiplient, et portent dans le débat public la question du pouvoir
croissant —parfois présenté comme abusif - des grandes entreprises privées (Stahl, 1994 :
388-390 ; dans Poupeau, 2015, p. 52). Les élus locaux montrent du doigt les ententes entre
sociétés, qui, bénéficiant souvent de la bienveillance de I’Etat, se partagent les zones de
concession, limitant la concurrence, freinant la baisse des prix et ralentissant 1’extension

des réseaux.

Les grands groupes, trusts et holdings qui se structurent dans 1’Entre-deux-guerres
(Lanthier, 1994) sont ainsi fortement critiqués. Les élus et leurs représentants, ainsi que
les associations de consommateurs déplorent le manque d’investissements, pointant le fait
que ces entreprises poursuivent des logiques financiéres et de rentabilité plutdot que le
soutien au développement des usages de 1’¢lectricité. Elles sont accusées d’avoir des
pratiques « malthusiennes », se concentrant sur les zones géographiques bénéficiaires, et

d’avoir mis en place des tarifs trop €levés. Les €lus locaux tentent de faire des services de

111 s’agit & I’époque du Bureau de coordination des transports interrégionaux (BCTTI), situé & Paris.
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I’Etat (ministéres de 1’ Agriculture et de I’Equipement, par exemple) leurs alliés, tirant parti
de leurs relations anciennes et déja établies dans d’autres domaines comme le logement ou

les pratiques agricoles.

C’est dans ce contexte que la puissance publique nationale commence a intervenir
dans la régulation du secteur. Face a leur perte d’influence, les acteurs locaux mentionnés
ci-dessus sollicitent I’intervention de I’Etat pour rééquilibrer le rapport de force avec les
grands groupes et leurs alliances, comme le Syndicat professionnel des producteurs et
distributeurs d’énergie électrique (SPPDEE). Pour parvenir a leurs fins, ils développent des

organisations spécifiques.

Dans ce cadre, en 1933, un réseau d’élus se constitue autour de la création d’une
association, la Fédération nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR). Leur
but est de représenter et défendre leurs intéréts sur la scéne nationale, aupres de I’Etat et

face aux sociétes privées.

Faire contrepoids aux industriels de 1’¢lectricité, qui ont acquis, notamment grace au
SPPDEE, une influence certaine auprés de ministeres comme celui des Travaux publics
(Poupeau, 2015), est un des objectifs principaux ayant déterminé la constitution de la
FNCCR. Pour cela, les élus locaux cherchent a constituer une coalition stratégique et a
recevoir le soutien des représentants de 1’Etat, en vue de faire plier les sociétés privées,
dont le changement d’échelle commence a menacer leur contrdle du systeme. Au début,
I’Etat se cantonne a un role d’arbitre ou d’intervenant indirect. Il tente de ménager un
ensemble de forces sociales positionnées sur ces enjeux, comme les grands corps, les partis

politiques, le patronat, ou les syndicats.

Pour parvenir a ses fins, la FNCCR développe des relations avec les ministéres
intervenant dans ce secteur, principalement 1’Agriculture, I’Intérieur et les Travaux
publics. La stratégie qu’elle a employée a été un facteur de centralisation, en requérant une
intervention accrue de I’Etat face au pouvoir et aux ressources des entreprises et des

grandes villes.

Dans un premier temps, I’action de la FNCCR se concentre sur I’acquisition d’une
expertise en mesure d’assurer sa légitimité, 1’élaboration de positions communes, la
structuration d’un réseau d’acteurs a méme de diffuser de maniere efficace ses positions,
tant au niveau de la « base » des élus que des administrations publiques et du Parlement.

Constamment, elle propose des projets de rationalisation du systéme électrique qui limitent
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I’influence des sociétés privées et assurent un role clé d’arbitrage et d’organisation a I’Etat,
dans le but de favoriser le service public de ’¢lectricité. Les élus locaux se donnent une
place importante dans le fonctionnement territorialisé du systéme qu’ils proposent, ce qui a
été qualifié de « jacobinisme tempéré » (Berstein, 1980, 1982; Nicolet, 1983; Nordmann,
1977 dans Poupeau, 2015, p. 88).

Sous I’impulsion de la FNCCR, les collectivités concédantes amorcent un
mouvement de regroupement a une maille plus étendue, allant jusqu’au département
(Poupeau, 1999 ; Poupeau, 2007a). Elles tentent par-la d’acquérir une taille critique, pour
répondre aux accusations d’inefficacité liées a leur morcellement. Ce mouvement donne
I’occasion a la FNCCR de peser dans le cadre d’arbitrages qui se multiplient a 1’échelle
nationale, et d’acquérir un statut d’interlocuteur légitime pour 1’Etat, distinct des autres

associations d’élus (Ibid.).

La FNCCR doit une partie de sa puissance aux ressources politiques de certains des
notables qui 1’ont dirigée, parlementaires et représentants du systéme départemental,
comme Alexis Jaubert, Fernand Gentin® ou encore Paul Ramadier. A peine un an aprés sa
création, elle est parvenue a étre représentée dans les principales instances décisionnelles
de I’énergie crées par le gouvernement, comme la Commission des distributions d’énergie
électrique ou le Conseil supérieur de 1’¢lectricité - a partir de 1935 (Stahl 1994, p. 387 ;
dans Poupeau 2015, p. 96).

Les négociations régulieres entre membres de la FNCCR et agents des ministeres tel
que celui des Travaux publics? facilitent la prise en compte progressive des points de vue
de la Fédération, relayés par ses représentants au Parlement et par ses membres accédant a

des fonctions gouvernementales. Par exemple, Paul Ramadier® a occupé entre juin 1936 et

! Alexis Jaubert, ingénieur agronome corrézien, membre du parti radical socialiste a été député, membre de
commissions comme celle de 1’Agriculture. Il s’est fait remarquer par ses interventions nombreuses a la
Chambre sur les questions d’électrification. Il a notamment été sous-secrétaire d’Etat a I’ Agriculture (1932)
dans le cabinet de Joseph-Paul Boncour. Il a obtenu d’autres postes de sous-secrétaire d’Etat par la suite
(Finances, Travaux publics), avant d’étre élu sénateur de Corréze, aprés la Seconde guerre mondiale. Il a
siégé dans plusieurs commissions relatives a 1’énergie, comme le Conseil supérieur de 1’électricité et du gaz.

Fernand Gentin est aussi un député radical socialiste, ¢lu dans I’ Aube. Il a occupé plusieurs mandats locaux,
comme celui de vice-président du conseil général de 1’ Aube, et a été ministre a plusieurs reprises entre 1938
et 1940.

2 Direction des Forces motrices et de distributions d’énergie électrique, transformée en direction de
IElectricité par un décret du 20 février 1937 (Poupeau 2015, p. 96).

% Paul Ramadier a été vice-président de la FNCCR en tant que député de I’ Aveyron, avant de participer a
différents gouvernements dans les années 1930 (Blum, Chautemps, Daladier) puis d’étre le premier président
du Conseil de la IV® République.
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janvier 1938 la fonction de sous-secrétaire d’Etat aux Mines, a 1’Energie et aux
Combustibles, tout en étant membre éminent de la FNCCR et président du groupement
d’électricité de I’ Aveyron® (Poupeau 2015, p. 97 ; Stahl 1994, p. 401).

Ce faisant, la FNCCR se construit progressivement une représentation quasi-
monopolistique des élus locaux et des usagers dans le domaine de la distribution
d’¢électricité. Par sa participation aux instances décisionnelles, elle obtient une influence
certaine sur des mesures d’organisation du systéme énergétique. Les positions qu’elle porte
sont avant tout favorables aux collectivités rurales, ce qui est expliqué par la structure de sa

représentation (Poupeau 2015).

Elle est a l’origine de la création du Fonds d’amortissement des charges
d’¢lectrification (FACE)?, qui réalise une péréquation par les investissements, et par la
méme [’harmonisation progressive du systéme électrique francais. Ce fonds finance
Iélectrification dans les zones rurales®®, plus coliteuse et donc plus tardive®, & travers une
taxe assise sur les recettes de la fourniture d’électricité en basse tension (Poupeau 1999).
Le taux de celle-ci est cing fois plus important dans les zones urbaines rentables (Lévéque,
2011; Nadaud, 2005; Service de I’observation et des statistiques, 2015).

Grace a cette source de financement, les collectivités concédantes s’affranchissent
d’une dépendance aux décisions budgétaires annuelles de 1’Etat, puisqu’elle est prélevée
sur les revenus des ventes d’électricité en basse tension (70 millions de francs en 1936 ;
soit 5 milliards d’euros de 2014 —INSEE, dans Poupeau, 2015, p. 112). A partir de 1938, le
FACé est aussi alimenté par des transferts de I’Etat, qui seront eux-mémes
progressivement indexés sur les recettes des ventes de la distribution d’électricité. Ces
financements sont donc voués a augmenter en raison du dynamisme de la consommation
d’¢électricité et de son potentiel de croissance. Les revenus d’exploitation des communes

d’une population supérieure a 2 000 habitants abondent les trois-quarts du fonds, Paris en

! Revue des collectivités publiques électrifiées n°6, avril-juillet 1936, dans Poupeau, 2015, p. 97.

2 Depuis 2011, I’acronyme qui le désigne signifie « Financement des aides aux collectivités pour

I’électrification rurale », mais pour plus de clarté, nous garderons 1’ancienne appellation. Sa premiére
dénomination a été « Fonds d’amortissement des emprunts d’électrification » (Poupeau, 2015, p. 112).

311 s’agit des zones soumises au régime de ’électrification rurale, qui concerne les communes ne faisant pas
partie d’une agglomération de plus de 2 000 habitants ni d’une communauté de communes de plus de 5 000
habitants.

4 Aujourd’hui, il finance des programmes de renforcement et de sécurisation de réseaux et d’intégration dans
I’environnement (enfouissement des lignes) (Follot, Zheng, & Meilhac, 2015).

> Les entreprises privées investissant peu dans les espaces ruraux, du fait de 1’absence de rentabillité des
zones peu denses, ou la consommation est plus faible.
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représentant a elle seule un quart. Son usage bénéficie aux zones rurales (Poupeau, 2015, p.
114). Plus du tiers des investissements annuels des collectivités territoriales dans les
réseaux sont financés par le FACé, qui y contribue en 2014 a hauteur de 377 millions
d’euros (Follot, Zheng, & Meilhac, 2015).

Le FACé marque une nouvelle étape dans la gestion publique du secteur de
I’¢lectricité, en donnant aux collectivités le pilotage autonome de fonds publics issus des
revenus des concessions pour investir en zone rurale. 1l prend en charge une grande partie -
50 a 80% - des intéréts et des charges d’amortissement des emprunts contractés par les
communes, syndicats de communes, SICAE et régies (Poupeau, 2015, p. 112). Pour les
autres acteurs locaux, comme les départements, la prise en charge est de 20 a 30%. Il est
contr6lé directement par les collectivités, qui ne justifient que sommairement son

utilisation (Lévéque, 2011).

En 1936, la FNCCR obtient donc de I’Etat que les entreprises concessionnaires
contribuent au financement de 1’¢lectrification rurale. Les collectivités concédantes
disposent de la gestion autonome du FAC¢ dans le cadre d’une répartition a I’échelle
départementale des financements, ce qui leur confére un levier d’action considérable, au vu
des montants présentés ci-dessus. La gestion de ces politiques publiques permet aussi
d’acquérir une expertise technique et administrative. Par la méme occasion, 1’extension des
réseaux électriques renforce leur autorité politique et leur assure des retombées
économiques, puisqu’elle attire des industries et apporte la modernité dans les campagnes.
L’¢électricité est considérée comme un moteur du développement (Poupeau, 2015), assurant
une cohésion territoriale, accroissant par la méme occasion ’influence de ceux qui en

maitrisent 1’acces.

En plus de pouvoir décider de maniére quasi-autonome des investissements
d’¢électrification, la gestion de ces montants confére ainsi aux collectivités locales un
important pouvoir politique, exercé en particulier & travers la FNCCR. Cette derniere
dispose donc d’une influence considérable sur les élus locaux et leur capacité a générer de
I’activité sur leur territoire. Ces éléments ont des effets ambivalents: si la mise a
disposition de financements importants et pérennes aux notables peut constituer un moyen
de renforcer leur assise locale, elle accroit I’influence de la FNCCR, et accélére de fait la

centralisation du systeme énergetique.
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En effet, la FNCCR est un des acteurs clés de la constitution d’un pouvoir local dans
le domaine de 1’énergie, qui participe aussi a I’uniformisation des positions (Ibid.) et qui
contribue a I’homogénéisation, puis a la centralisation du systéme énergétique (Association
pour I’histoire de 1’¢lectricité en France, 1997; Poupeau, 1999, 2015b). Elle fait d’ailleurs
partie des promoteurs historiques de la nationalisation, pointant le manque
d’investissements des sociétés privées dans les réseaux et les unités de production. Son
influence reste forte jusqu’a la fin du processus d’électrification, c’est-a-dire jusqu’aux
années 1970, et elle est un des rares acteurs extérieurs a I’Etat et a EDF a peser dans les
grandes décisions du secteur aprés la nationalisation (Poupeau, 2015). La FNCCR
constitue un acteur infrastructurel (Mann, 1986) ayant contribué a la définition des
institutions sectorielles, bien qu’ayant dispos€ d’un pouvoir limité et n’ayant décidé qu’a la
marge des nouveaux équilibres. Néanmoins, ce role lui a conféré une certaine légitimité en
tant que représentante des interéts locaux, et elle reste influente (Boutaud, 2016; Débat
national sur la transition énergétique, 2013)

Pour résumer cette section, il faut donc remarquer qu’au moins jusqu’au milieu des
années 1930, les communes et leurs regroupements ainsi que les départements prennent
une large place dans 1’organisation du systéme électrique. Les communes se rassemblent
au sein de syndicats pouvant aller jusqu’a la maille départementale, et au sein

d’associations nationales pour faire valoir leurs intéréts (Poupeau, 1999).

Grace a la rentabilité des systemes énergétiques urbains et aux ressources plus
importantes dont elles disposent, les grandes villes constituent des acteurs importants de la
mise en place de ce systeme (Poupeau, 2015), méme si les communes rurales, grace a la

FNCCR et aux fonds d’¢électrification, émergent comme un acteur structurant.

Les régions n’existent pas a 1’époque, en tout cas elles ne sont pas considérées
comme des acteurs politiques & part entiére, et restent un espace fonctionnel, ou se déploie

en partie I’activité économique, comme nous 1’avons vu un peu plus haut.

La concentration économique du secteur énergétique, et, en réponse, la structuration

a 1’échelle nationale de coalitions de collectivités locales sollicitant le soutien de 1’Etat

! Une organisation du systéme électrique par « plaques régionales » avait émergé dans les années 1920 et
1930, mais elle n’existait qu’a titre technique. Bien plus tard, la loi du 5 juillet 1972 consacre les
établissements publics régionaux, mais ceux-ci ne disposent toujours pas d’une réelle autonomie. La région
en tant que collectivité territoriale n’émerge que par la loi de décentralisation du 2 mars 1982.
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entraine une intervention de plus en plus directe de celui-ci. Elle conduit a la

nationalisation de 1946.
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Chapitre Il : La prise en main progressive de I’Etat et la
nationalisation entrainent la mise en retrait des
collectivités territoriales

A - Un encadrement progressif des activités énergetiques

L’Etat prend progressivement un role d’encadrement des activités liées a 1’énergie,

avant d’intervenir de maniére de plus en plus directe sur le secteur.

Des débuts de 1’¢électrification a 1’Entre-deux-guerres, nous I’avons vu, I’Etat agit de
maniere relativement libérale par rapport a ce nouveau secteur. Il intervient peu, avant tout
pour protéger la libert¢ d’entreprendre et encadrer les interventions des collectivités
locales. La loi du 15 juin 1906 sur I’organisation locale du service public de distribution,
qui fonde une partie des prérogatives des collectivités locales dans ce domaine, doit ainsi
étre replacée dans ce contexte. Elle a pour objectif de freiner les velléités des élus locaux et
de donner un cadre réglementaire stable aux sociétés privées, en vue de favoriser les
investissements, dans un domaine aux besoins en capital importants. En effet, les
communes imposent de lourds transferts financiers aux acteurs privés. Le ministére de
I’Agriculture évogue notamment le «ranconnement » des entreprises par celles-ci
(Poupeau 2015, p. 37). Cette loi précise les possibilités d’exercice de la compétence de
distribution d’électricité au niveau local, qui était jusque-la marquée par une importante
diversité de régimes (Ibid.). Le texte apporte des garanties aux entreprises intervenant dans

ce secteur, et limite les ponctions financieres des collectivités territoriales (Ibid.).

Cette loi sur la distribution apporte un appui officiel aux pratiques des agents de
I’Etat (préfets, ingénieurs des Ponts et Chaussées), qui cherchent a restreindre
I’intervention des collectivités, et consacre la jurisprudence du Conseil d’Etat depuis les
années 1880. Au début du XX°® siécle, l’action publique nationale est guidée par des
principes de liberté entrepreneuriale, en vue de favoriser I’activité privée et de stimuler la

concurrence, dans 1’€lectricité en particulier.

A cette époque, ce sont les ministéres des Travaux publics et de I’Agriculture qui
sont en premiére ligne. Le premier nommé intervient dans 1’équilibre économique du
secteur — ce qui n’est pas encore le cas du ministére de I’Economie. Cela témoigne de

I’implication encore restreinte de I’Etat, par exemple sur les questions tarifaires. Le
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ministére de 1’Agriculture contribue a I’extension du systéme électrique, par un apport

financier notamment.

Le régime defini par la loi de 1906 ne donne pas de garanties extensives aux
concessionnaires, en vue d’éviter la constitution de monopoles. Il s’agit de limiter les
incursions de la puissance publique locale, et la loi du 15 juin 1906 correspond a un
premier encadrement sectoriel par 1’Etat, qui commence a gouverner les relations entre
communes et sociétés privées dans le domaine de I’¢lectricité. Cette date marque donc les
prémices de I’intervention de 1’Etat, qui reste toutefois relativement en retrait. Elle devient

plus directe a partir des années 1930.

En effet, c’est dans 1’Entre-deux-guerres que 1’essor du systéme électrique et des
activités de gestion technique et commerciale commencent a susciter 1’intérét de 1’Etat, au
regard des enjeux économiques et d’aménagement du territoire (Boutaud, 2016). De fait, a
mesure que le systeme électrique se développe, et que son caractére stratégique apparait
plus clairement, I’intervention de I’Etat se fait plus directe. Les enseignements de la
Premiere guerre mondiale sont une étape clé de cet engagement (Hoffmann, 1974; Kuisel,
1984; Lévy-Leboyer & Casanova, 1991; Margairaz, 1991; Poupeau, 2015b; Shonfield,
1965). En effet, I’occupation du Nord de la France a coupé 1’Hexagone de ressources
apparaissant comme stratégiques pour la production d’¢lectricité (Banal, 1991, p. 901, dans
Poupeau, 2015). Prés des trois-quarts des gisements francais de charbon furent alors
inaccessibles  (Barjot, 1994, p. 631-632 dans Poupeau, 2015). Les voies
d’approvisionnement du reste de ces ressources furent bloquées, et la quantité de
combustible importé (Belgique, Grande-Bretagne notamment) diminua de 28% (Poupeau
2015, p. 56). La fragilisation de la sécurité d’approvisionnement énergétique du pays
marque les élites politiques (Auzanneau, 2016). Dans [’Entre-deux-guerres, le
gouvernement accélére la construction de centrales hydroélectriques, notamment dans le
Sud-Est de la France, considérées comme un moyen de sécuriser 1’approvisionnement en
électricité, et qui ne peut étre prélevé par I’ennemi (Bouneau, 2008), tout en étant plus
difficile d’accés.

En adoptant une réglementation favorable (déclarations d’utilit¢ publique,
autorisations administratives), 1’Etat facilite la réalisation de grands barrages, la capacité
installée doublant presque entre 1917 et 1921 (Beltran, 1999; Boutaud, 2016). Cette

réglementation marque une intervention plus importante dans le systéme productif. Par

exemple, la loi du 16 octobre 1919 sur I’utilisation de la force motrice de I’eau encadre
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fortement son exploitation. Celle-ci est autorisée uniquement dans le cadre de concessions
accordées par 1’Etat lorsque les puissances sont supérieures a 4,5 MW. En-dessous, elle est
soumise au régime de I’autorisation, par 1’Etat et les collectivités locales (Boutaud, 2016).
Le décret du 5 septembre 1920 fixe le cahier des charges type de ces concessions. Deés lors,
la puissance publique nationale, & travers le ministere des Travaux publics notamment,
détermine les conditions techniques, réglementaires et économiques de 1’exploitation des

barrages hydrauliques.

La loi de 1919 sur I’'usage des ressources hydrauliques pour produire de 1’¢lectricité
vise, sous le controle de I’Etat, a susciter le développement de ce mode de production. Le
cadre qu’elle pose en facilite les modalités administratives (statut de la ressource,
conditions de mise en travaux) et d’exploitation, celle-ci étant dés lors considérée comme
devant étre effectuée au bénéfice de I’intérét général. Au vu des niveaux de production
permis par les barrages hydrauliques mentionnés plus haut, cet encadrement assure

I’extension du contrdle de I’Etat sur le secteur électrique.

Suivant la méme démarche, 1’Etat suscite en 1933 la création de la Compagnie
nationale du Rhone (CNR), chargée d’exploiter le fleuve (aménagement fluvial,
navigation, hydroélectricité), a laquelle il confie une concession unique d’exploitation,
effective en 1934. S’il ne figure pas parmi les actionnaires de I’entreprise, il dispose de
capacités importantes de direction dans sa gouvernance. De fait, il peut intervenir
directement dans 1’économie du secteur électrique (Poupeau, 2004), au c6té d’autres
sociétés privées et de collectivités territoriales. La CNR figure parmi les acteurs inaugurant

le statut de société d’économie mixte (Boutaud, 2016).

La dynamique est similaire dans le domaine de I’extension des réseaux d’électricité.
L’engagement de I’Etat y est tres progressif, d’abord indirect. En constatant le
développement rapide du systeme électrique et son importance stratégique, les ingénieurs
des Travaux publics étendent progressivement leur emprise sur la gestion de ces réseaux. Il
s’agit ainsi, avec I’hydroélectricité, d’un des premiers domaines d’intervention de 1’Etat

dans le secteur électrique.

Une des spécificités de I’¢électricité réside dans I’impossibilité de la stocker aisément,
et la nécessité¢ d’équilibrer en temps réel les productions injectées sur le réseau avec les

soutirages, pour éviter 1’effondrement du reseau —le fameux et redouté black-out. Cela
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implique une gestion adaptée, pour rendre cohérents le fonctionnement des unités de

production et leur dimensionnement avec le niveau de consommation.

Dans ce cadre, les ministéres des Travaux publics et de 1’Agriculture soutiennent la
densification et I’extension des réseaux, afin de mieux répartir les flux, pour bénéficier de
flexibilités accrues, et de sécuriser leur fonctionnement. En effet, la sécurité du systeme
énergeétique est accrue avec la multiplication des sites de production accessibles et pouvant
contribuer a I’équilibre offre-demande. Pour permettre cette extension et favoriser
I’unification progressive des réseaux, en 1918, le ministére des Travaux publics édicte
plusieurs circulaires® en vue d’uniformiser les fréquences, les tensions (une soixantaine

coexistaient alors) et les types de courant utilisés (Berthonnet, 1999).

Le réseau étend aussi le marché de consommation et donne la possibilité de
diversifier les profils de demande, limitant les risques techniques et commerciaux des
entreprises. La gestion de 1’électricité implique une optimisation de la mobilisation des
capacités de production, de transport/distribution, et de la consommation. Lorsque la
chaine productive est sous-dimensionnée, cela peut entrainer des ruptures
d’approvisionnement et des litiges avec les consommateurs. Lorsqu’elle est

surdimensionnée, la rentabilité de I’activité est menacée.

De fait, ce secteur favorise naturellement les économies d’échelle, la constitution de
sociétés a plus grande emprise territoriale et commerciale ainsi que I’intégration des

activités, des caractéristiques qui motivent I’accroissement de 1’intervention de 1’Etat.

Un des premiers objectifs guidant cette intervention est aussi de renforcer
I’électrification des campagnes, qui reste lente et inégale ; et par la de limiter la déprise
rurale. Ainsi, la loi de 1919 citée ci-dessus autorise le soutien public (collectivités
territoriales, Etat) aux entreprises de production d’électricité ainsi qu’a celles qui
développent les réseaux de distribution. Ces subventions représentent environ 3,4 milliards
de francs sur les 8 milliards investis entre 1919 et 1940, 1’équivalent de pres de 2 milliards

d’euros de 2016 (INSEE, 2017).

La Premiere guerre mondiale et les difficultés d’approvisionnement entrainées par la
destruction des lignes de transport contribuent aussi a ouvrir la voie d’une implication plus
forte de I’Etat, dans un premier temps pour reconstruire les réseaux, puis pour les

développer. Dans ce cadre, la loi du 19 juillet 1922, qui suit des débats et réflexions

! Circulaire du ler avril 1918.
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politiques sur ce sujet, entérine cet engagement croissant du ministere des Travaux publics
dans la construction et I’organisation des réseaux de transport, en lui en confiant le
contrble et la responsabilité de leur extension. C’est elle qui instaure le régime de la
concession pour le réseau a haute tension, attribuée directement par 1’Etat, en particulier le

ministere des Travaux publics.

Cette loi donne ’occasion a I’Etat de structurer la coopération entre industriels,
producteurs et distributeurs d’énergic situés dans un méme espace régional, en vue de

mailler davantage le territoire (Néré, 1944; Poupeau, 2007).

Dés lors, I’extension du réseau se poursuit, avec une forte accélération dans les
années 1930, dans le but d’écouler la production issue des nouvelles usines,
hydroélectriques notamment, tout en participant au développement économique du pays.
En 1927, les réseaux en courant continu de plus de 60 kV et ceux en courant alternatif de
33 kV s’étendaient sur 9 438 km, pour 22 725 km en 1939. En basse tension, inférieure a
600 V, le réseau était de 84 221 km en 1927, et de 322 470 km en 1939" (Association pour
I’histoire de I’¢lectricité en France 1997). Ce n’est toutefois qu’a la veille du second conflit

mondial que I’interconnexion entre les régions est achevée.

Il est intéressant de noter que jusqu’a 1938, cette interconnexion n’a pas été
directement planifiée au niveau de I’Etat, a I’inverse de I’extension du réseau ferroviaire au
siecle précédent (Bouneau, 1997). Jusqu’au sortir de la Seconde guerre mondiale,
I’intervention de I’Etat, bien que croissante, reste indirecte. Le développement du secteur

repose encore surtout sur les sociétés privées et les collectivités territoriales.

L’expansion du réseau et de 1’accés a 1’électricité favorise la connexion entre les
espaces et ’homogénéisation du territoire. Cela permet la mise en place d’une solidarité
territoriale (Poupeau, 2007), en connectant des zones disposant de ressources et celles en
étant dépourvues. Ces éléments ont été utilisés pour justifier la centralisation et la
nationalisation du systéme, d’autant plus qu’au tout début de I’Entre-deux guerres, en
1919, la couverture du territoire est trés inégale, centrée sur les zones a plus forte densité
de population : 20% des communes sont desservies, représentant 50% de la population
(Marty, 1933).

! Source : Ministére des travaux publics, Statistiques de la production et de la distribution d’énergie
électrique en France, Paris, 1929 et 1941.
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Ces inégalités de ressources et d’acces a ’€lectricité sont présentées de concert avec
des inégalités en matiere de colt du service. Soumis & la pression de leurs administrés, les
¢élus locaux se mobilisent contre les hausses tarifaires, d’autant plus dans les campagnes,
ou les prix sont plus élevés. Ils exercent un lobbying aupres des administrations des
Travaux publics et de la direction des Prix (ministére de I’Economie), qui conduit a ce
qu’en 1921 (décret du 28 juin 1921), I’Etat mette en place un index économique électrique

(IEE) pour encadrer les prix pratiqueés et leur évolution (Bouneau, 1997, p. 206).

L’Etat s’immisce davantage dans la régulation des concessions de distribution, ce
qui a des consequences sur les pouvoirs locaux. Il définit par un décret du 17 janvier 1928
les cahiers des charges type des concessions de distribution aux services publics (DSP)®, et
des concessions de distribution publique (DP)?. Ces cahiers des charges harmonisent et
encadrent les relations contractuelles, méme si, en vertu de la loi du 15 juin 1906, les

communes gardent le contrdle de I’organisation des concessions de distribution publique.

Constatant les capacités d’action limitées (taille, ressources financiéres, pouvoir de
négociation) des communes qu’ils dirigent face aux sociétés privées, les élus ruraux se
tournent, nous I’avons vu, vers 1’Etat pour bénéficier de nouveaux leviers d’action. De fait,
pour prendre en main une partie du développement des réseaux, ils obtiennent le vote
d’une loi créant un régime d’avances géré par 1’Office national du crédit agricole, en vue
d’alléger les charges d’emprunt des communes (Beltran, 1987% ; Poupeau 2015, p. 63) (loi
du 2 ao(t 1923).

Cette loi est considérée comme un premier pas pour I’Etat vers une intervention plus
marquée en matiere d’aménagement du territoire et de construction d’une solidarité
territoriale autour de 1’électricit¢é (Nadaud, 2005 ; Finon, 2005). Des groupements de
collectivités territoriales se constituent alors pour permettre la gestion des financements
obtenus : les syndicats d’¢électrification et de distribution (Poupeau, 2004b), autorisés par la
loi du 22 mars 1890 (Poupeau, 2015, p. 67). Ces syndicats, nous 1’avons vu plus haut,

gérent pour le compte de leurs communes membres la compétence d’autorité concédante,

! Les DSP concernent la vente « en gros » de 1électricité aux délégataires choisis par les collectivités. Ce
sont des concessions d’Etat.

? Les DP sont chargées de la vente en direct, « au détail » aux clients finaux.

® Loi du 2 ao(t 1923 facilitant par des avances de I’Etat la distribution de 1’énergie électrique dans les
campagnes.
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afin de mutualiser les ressources techniques, humaines, et financieres, et donc de peser

davantage face aux sociétés privées.

Cette tendance au regroupement est également accélérée par I’Etat, car le
morcellement des concessions est percu par les agents du ministére des Travaux publics
comme un frein au développement de 1’électricité (Poupeau, 2015, p. 66). Des lors, le
ministére des Travaux publics engage dans 1’Entre-deux-guerres le regroupement des
concessions, en vue de rendre leur exploitation plus aisée et plus rentable pour les sociétés
privées. Changeant de conception en matiere économique et abandonnant sa vision
libérale, I’Etat, par 1’action des ingénieurs des Ponts et des préfets, va aussi susciter des
alliances entre entreprises, en contrepartie du respect d’objectifs de développement des
réseaux de distribution (Poupeau, 2015, p. 67).

Dans les années 1930, la FNCCR obtient ’harmonisation a la baisse des prix de la
distribution et la hausse des fonds nationaux d’électrification, ainsi qu’une intervention
croissante dans le secteur de la part de 1’Etat, qui, pour la Fédération, devrait avoir pour but
d’appuyer I’action des collectivités locales. Cette intervention en matiere de tarification est
acquise rapidement, puisqu’un décret-loi du 16 juillet 1935 impose la diminution avec effet
immédiat des prix de 1’¢électricité, et institue une structure chargée de surveiller leur
niveau, le Conseil supérieur de 1’électricité (CSE). Le décret-loi du 30 octobre 1935
affirme plus clairement I’interventionnisme de 1’Etat, en abaissant de 10% les tarifs de
vente de 1’¢électricité et en lui réservant le choix autonome du niveau de I’index électrique
instauré quelques années plus tot. Cela donne a 1’Etat le pouvoir de contenir les évolutions
des prix et de limiter des différences qui restent importantes suivant la localisation des
consommateurs (Finon, 2005 ; Poupeau, 2015, p. 110). De¢s lors, il dispose seul d’un
pouvoir tarifaire, pouvant imposer ses décisions aux communes et aux Sociétés
concessionnaires. Il s’agit d’une évolution majeure dans I’encadrement public du systeme
électrique (Poupeau, 2015, p. 106). Si ce contr6le des prix limite les marges économiques
des entreprises, il favorise la compétitivit¢ de [’électricité par rapport aux sources

concurrentes d’énergie.

L’Etat commence donc a maitriser les conditions de 1’équilibre économique du

systéme et des conditions dans lesquelles se trouvent les consommateurs et les producteurs.

L’uniformisation se poursuit avec les décrets-lois de 1938, qui autorisent

I’unification des tarifs a la maille des syndicats d’¢électrification, méme lorsque certaines
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des communes membres s’y opposent (Poupeau, 2015, p. 111). Cette mesure est obtenue
par la FNCCR, renforcant son contrdle sur les collectivités territoriales.

Une nouvelle étape a aussi été franchie en 1937, lorsque, sous I’impulsion de la
FNCCR, évoquée plus haut, une loi de finances® contraint les entreprises a créer et abonder
le fonds d’amortissement pour les dépenses d’électrification. De méme, le décret-loi du 17
juin 1938, impose une hausse des versements qu’elles doivent réaliser pour les retraites de

leurs salariés (Association pour I’histoire de ’électricité en France, 1997).

La part du financement étatique du systeme électrique augmente encore avec le
décret-loi du 17 juin 1938. Il met en place un programme d’investissements de trois
milliards de francs (dit « programme des trois milliards », approximativement 1,5 milliard
d’euros de 2014 — Poupeau, 2015, p. 117), véritable contrat de plan avant ’heure (Lacoste
1985). Il entérine des engagements pris par les entreprises du secteur le 16 juin 1938 (Ibid)
en matiere d’investissements, qui conditionnent un soutien financier de I’Etat envers les
secteurs de la production (hydraulique notamment) et du transport (développement de
I’interconnexion) pour les cing années a suivre?. Les entreprises concernées se rassemblent
au sein du Groupement de I’¢lectricité, société coopérative créée pour 1’occasion, afin de
gérer en commun ces financements. Elle assure la gestion de deux de ces trois milliards,
facilite les emprunts et instaure un financement commun du secteur sur la durée de ce plan.
Elle joue un role de coordination dans la réalisation des infrastructures (Bouttes, 1990) et

bénéficie de simplifications administratives.

Les objectifs poursuivis par les entreprises encadrées par 1’Etat correspondent a un
plan d’action défini par le Conseil supérieur de Iélectricité®. Ce programme marque
I’engagement accru de I’Etat dans 1’organisation du Secteur, puisque les membres du
Groupement avaient aussi pour obligation d’acheter 1’électricité produite par les nouvelles
centrales subventionnées par 1’Etat, et devaient financer certaines infrastructures relevant
de la Défense nationale®. Le programme de 1938 a donc eu un effet centralisateur sur le
systeme électrique émergent. Ce processus a principalement été soutenu par la

! Loi de finances du 31 décembre 1936.

21,5 milliards pour ’hydraulique et 1,5 milliards pour construire 4 000 km de lignes de transport (RTE,
2006).

3 Le Conseil supérieur de I’électricité a été créé en 1935 par le gouvernement de Pierre Laval. Il est composé
de représentants de 1’Etat, des industriels et des consommateurs d’¢lectricité. Il est consulté sur toute décision
concernant I’organisation du secteur de 1’électricité (Poupeau 2015, p. 104).

* Assemblée annuelle de I’Energie électrique du littoral méditerranéen, dans La vie financiére, 27 juin 1939.
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Confédération générale du travail (CGT), la FNCCR et le gouvernement issu du Front
populaire, dont une partie des membres sera par la suite a I’initiative de la nationalisation
de 1946.

Dans un contexte de sortie de crise et de montée des tensions a I’échelle européenne,
le programme dit des « trois milliards » signale I’importance acquise par le secteur de
I’électricité aux yeux du gouvernement. Ce programme est mis a contribution pour soutenir
les industries participant au réarmement du pays, et servir d’appui logistique a 1’armée
(Bouneau, 1997), ce qui illustre le réle stratégique du secteur. Soulignons que pendant la
guerre, le Comité d’organisation de 1’énergie électrique (COEE)" a maintenu au rang de
priorité centrale cet effort de développement du réseau de transport d’électricité (1bid.). Ce
caractére stratégique est aussi marqué par le nombre élevé de frappes aériennes ainsi que

les opérations de sabotage ciblant les réseaux de transport pendant la guerre (Ibid.).

Le programme des «trois milliards » et le Groupement de 1’électricité sont
considérés comme de premiers pas vers une gestion intégrée a 1’échelle nationale de
I’électricité, méme si jusque-la, I’Etat se comporte surtout comme ordonnateur et
facilitateur d’une démarche qui reste avant tout financée et menée par les industriels

(Varaschin, 1998).

\

Toutefois, I’Etat se fait plus dirigiste a mesure que la guerre approche. En
s’appuyant sur la loi du 11 juillet 1938 décrivant les mesures exceptionnelles liées a
I’effort de guerre, une institution chargée d’encadrer la gestion des infrastructures
¢lectriques est créée en 1939, I’Organisme central de direction de 1’¢électricité (OCDE), qui
devient en novembre 1940 une partie du Comité d’organisation de I’énergie €lectrique
(COEE) évoqué plus haut (Bouneau 1997). Cette structure administrative est complétée par
la création du Bureau Central d’Exploitation et de Coordination (BCEC) en décembre 1940
pour gérer I’interconnexion au niveau national, amor¢ant une unification de la régulation

du systéme électrique & cette échelle®.

Pendant la guerre, sous 1’Occupation et le régime de Vichy, les mesures prises
renforcent la centralisation et préparent un terrain favorable a la nationalisation. Le

dirigisme économique pendant la période (Beltran, 1992) se concrétise par 1’unification de

! Le COEE a été créé en 1940 par le gouvernement de Vichy pour gérer avec les industriels de 1’électricité
Porganisation du secteur —limiter les défaillances, moderniser les infrastructures. Il s’inscrit dans le
gouvernement corporatiste instauré par le régime (Poupeau, 2015, p. 118-119).

Z Ce qui sera plus tard appelé les « mouvements d’énergie » (Bouneau, 1997).
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la gestion des ressources, avec par exemple la création d’un Office des charbons des
secteurs électriques, qui approvisionne les centrales thermiques (Beltran, 1992). Les
pouvoirs publics ont recours a la planification économique pour organiser les activités du

secteur energétique (Beltran, 1992).

Toutefois, au sortir de la guerre, le secteur est encore loin d’étre unifié : la majorité
des sociétés ne possede que quelques lignes de transport, et se concentre sur des activités
de production et de distribution. Le transport a beau étre dominé par un nombre plus
restreint d’acteurs -93 -, chaque entreprise possedant environ 280 km de réseau, les deux
principaux groupes financiers, I’Energie industrielle et 1’Union d’électricité ne possedent

respectivement que 10 et 7 de ces sociétés (Bouneau, 1997).

En somme, les conditions conduisant a la centralisation, propices a la nationalisation
du secteur se réunissent progressivement. En particulier, I’expansion du systéme
¢lectrique, du fait de capacités techniques et d’'une demande en plein essor, entraine une
organisation économique —grands groupes, ententes — et une gestion politique —syndicats
d’¢lectrification, Etat - qui s’étend sur de plus vastes ensembles territoriaux que les
secteurs communaux du XIX® siécle. Son ancrage territorial devient plus faible. Les
pouvoirs locaux s’organisent au sein d’associations comme la FNCCR, qui en appellent a
I’Etat pour protéger leurs intéréts, mettant en avant I’importance de ce nouveau service
pour la cohésion territoriale et sociale, son role d’homogénéisation du territoire et de

maintien d’une attractivité minimale des zones rurales.

A partir des années 1930-1940, les capacités de financement et de contrble des
collectivités locales sont dépassées par la taille des infrastructures et les besoins
d’investissements, ce qui justifie pour elles une intervention de I’Etat, face aux grands

groupes qui possedent une partie du systéme.

A la veille de la Seconde guerre mondiale, I’Etat commence a reconnaitre le
caractére stratégique de 1’électricité. La section suivante détaille les processus ayant

conduit a la nationalisation.

B - La nationalisation de 1946

Aprés la guerre, la place prise par 1’énergie dans I’économie et dans la société
entraine un changement de la conception que les gouvernements et les administrations
centrales se font du role de I’électricité, et plus largement, de 1’énergie (Coutard, 1994,

2001). Dans le méme temps, le « référentiel » d’action publique (Jobert & Muller, 1987) se
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transforme. Sous I’impulsion d’une nouvelle génération de dirigeants politiques, I’Etat

prend en main la reconstruction et la modernisation du pays.

Dans le domaine qui nous concerne, 1’action de I’Etat se renforce via le ministére
des Travaux publics, qui intervient de maniere plus directe dans 1’exploitation de I’énergie
hydraulique, qu’il s’agisse des obligations faites aux concessionnaires ou d’investissements
dans les entreprises productrices. L’extension des services de réseau (¢électricité, téléphone,
transports ferroviaires et routiers) et leur role croissant dans le développement de la société

justifient pour une partie des élites leur contrdle public (Coutard, 1994, p. 13).

1. Facteurs infrastructurels, politiques et économiques et nationalisation

A partir des années 1930, 1’électricité s’impose comme un moteur important de la
croissance économique et du progres social. Cependant, la crise qui surgit a cette époque
ne favorise pas les investissements dans de grandes infrastructures, comme la production
ou les réseaux d’électricité. Ils nécessitent des financements considérables, pour des temps
de retour parfois longs, avec une rentabilité fragile du fait d’une forte inflation, celle-ci ne
pouvant étre compensée par des hausses tarifaires depuis les décrets-loi de 1935
(Association pour I’histoire de 1’électricité en France, 1997). Cela est illustré par un
ralentissement de 1’installation de nouvelles unités de production. Par exemple, pour les
centrales thermiques, 285,7 MW ont été installés chaque année entre 1924 et 1930, 400
MW en 1931 et 1932, puis seulement 87,5 MW par an entre 1933 et 1939 (Ibid.).

Cette situation est d’autant plus problématique pour le secteur que la crise intervient
alors que les besoins en capitaux sont croissants. Les potentiels hydrauliques dont la mise
en exploitation est envisagée dans les années 1930 sont d’acces plus difficile, les barrages
de plus grande taille, le volume des réservoirs s’accroissant. Ainsi, en 1924, les retenues de
grande taille (au-dela d’un million de métres cubes exploitables) contenaient 87,5 millions

de métres cubes d’eau. En 1930, ce chiffre atteint 203 millions, et en 1940, 768 millions™.

Dans le méme temps, la demande d’électricité augmente — elle passe de 14 a 17,7
TWh par an entre 1938 et 1941. Les usages domestiques et 1’éclairage en particulier

mettent sous pression le réseau, car la consommation de ces secteurs passe de 954 GWh en

! Données : secrétariat d’Etat a la Production industrielle, service central de ’électricité, Statistiques des
centrales hydrauliques et thermiques d’au moins 1000 kilovoltampeére de puissance installée et des réservoirs
d’au moins 1 million de métres cubes de tranche utile et emmagasinant au moins 1 million de kilowattheures,
au 1% janvier 1941, Paris, 1941, Imprimerie nationale, p. 86.
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1926 & 2,4 TWh en 1938 (Lanthier, 1997%). L’¢lectrification du territoire, qui permet dans
un premier temps aux entreprises d’écouler leur production, entretient cette pression. En
1938, 36 528 communes sont raccordées au réseau d’électricité, alors que seules un peu

moins de 1700 étaient dans ce cas en 1919 (Ibid.?).

L’interconnexion des réseaux est tout aussi intense en capitaux, car elle requiert, en
sus de I’extension de ceux-ci, la mise en compatibilité des fréquences et des tensions
(Lanthier, 1997). Elle implique [I’installation d’équipements colteux, comme des

transformateurs, des ajusteurs, des rhéostats (Ibid.?).

Ces caractéristiques contribuent a mettre en difficulté le secteur durant la crise des
années 1930. Elle se traduit par une chute des montants investis, de 832 millions de francs
(54,5 milliards d’euros de 2016 — INSEE, 2017) en 1932, a 132 millions en 1935, la
moyenne sur la période 1926-1939 étant de 363 millions de francs — une reprise étant
amorcée en 1937 (Lanthier, 1997 : 99). S’ensuivent alors de violentes critiques envers les
sociétés privées, pointées du doigt pour leur refus de développer les installations et
accusées de privilégier la rentabilité de court terme, voire de se comporter de maniere
« malthusienne » (Bonaiti, 1997 : 176).

Entre 1930 et 1932, du fait de la crise, la production d’¢lectricité s’effondre de 17
points, ce qui dissuade les investisseurs de financer la construction de nouvelles
infrastructures, dans 1’hydroélectricité notamment (Bonaiti, 1997). Les associations d’¢élus,
comme la Fédeération nationale des collectivités publiques électrifiées (FNCPE, créée en
1933), et la FNCCR, présidées, rappelons-le, par des parlementaires influents comme

Fernand Gentin, Henri Queuille ou Léon Perrier, ainsi que la CGT font pression pour

! Source : INSEE, Annuaire statistique de la France, rétrospectif, Paris, 1961, nouvelle série, vol. 66, n°8, p.
130

2 Anointe, A., avec Chapsal, P., Exposition universelle et internationale de Bruxelles, 1935. Section
francaise, électricité et électromagnétisme, Paris, 1936, p. 32 ; Ministere des travaux publics, Statistiques de
la production et de la distribution d’énergie électrique en France, Paris, 1941.

% Fallou, J., « Le réglage centralisé de la fréquence et de la puissance dans la région parisienne », in RGE,
tome XLIII, 15 janvier 1938, p. 67-77, et Ariés, E., « Réglage de la tension dans les réseaux régionaux », in
RGE, tome XLIII, 22 janvier 1938, p. 111-119.

* Henri Queuille est un radical socialiste corrézien. Il fut député (1914-1935) puis sénateur (1935-1940),
président du conseil général de Corréze. Il a occupé plusieurs postes de ministre sous la Troisieme puis la
Quatriéme République, notamment a I’Agriculture et aux Travaux publics. Il a été a plusieurs reprises
président du Conseil sous la Quatrieme République.

Léon Perrier fut député (1910-1919) radical socialiste et sénateur (1920-1940) et ministre sous la Troisieme
République. Il a dirigé des instances clés dans le secteur de 1’électricité, il est en particulier président
fondateur de la Compagnie nationale du Rhéne.
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obtenir de 1’Etat, en particulier le secrétaire d’Etat a 1’énergie, des mesures plus dirigistes

(baisse de tarifs, objectifs d’extension des réseaux...).

La critique portée par les syndicats et les élus locaux, diffusée largement du fait de la
professionnalisation de ces organisations, est relayée par des campagnes de presse
fréquentes, qui dénoncent des « abus tarifaires » et la faiblesse des investissements dans les
réseaux de distribution (Bonaiti, 1997, p. 76-77). Cette campagne devient de plus en plus
virulente dans la seconde moiti¢ des années 1930. Elle conduit le Secrétariat d’Etat a
I’énergie a impliquer davantage I’Etat dans 1’organisation du secteur, notamment suite a la
nomination en juin 1936 du radical et membre historique de la FNCCR Paul Ramadier,
sénateur de la Corréze. Cette campagne est alimentée par 1’action des parlementaires
membres de la FNCCR, qui, des 1934, suscitent des débats publics et créent des
commissions (extra)-parlementaires a forte visibilité. Ces derniéres sont les porte-voix de
I’association d’¢lus. Elles promeuvent une réorganisation du secteur correspondant

davantage a I’idée qu’ils se font du service public (Bonaiti, 1997), plus centralisée.

Aprés 1945, les problémes de financement restent un des enjeux majeurs du
développement de 1’¢lectricité. Les capitaux se font rares, que ce soit pour réparer les
destructions de la guerre ou répondre aux besoins croissants en infrastructures (Leévy-
Leboyer, 1994 ; Barjot, 1994). Les fonds privés investissent peu dans ce domaine,
notamment parce que 1’inflation est forte au sortir de la Seconde guerre mondiale (Feiertag,
1997, p. 58). L Etat se substitue alors a eux. Avec la nationalisation de 1946 et la création

d’EDF, il assume directement le financement du secteur.

2. Un soutien politique croissant au projet de nationalisation

Des lors qu’ils perdent en capacité d’action, les représentants des collectivités et des
consommateurs en appellent a I’Etat pour infléchir en leur faveur le rapport de force avec
les entreprises de 1’énergie. Dans les années 1930, nous 1’avons vu, les élus manifestent
leur mécontentement face a I’action des holdings, qu’ils considérent comme maintenant
des tarifs excessifs et investissant insuffisamment dans les infrastructures hydrauliques et
dans les zones rurales (Finon, 2005). Les «trusts » sont accusés par les élus locaux
protestataires de se repartir entre eux I’exploitation du systéme a 1’échelle nationale

(Nadaud, 2005), parfois sous 1’approbation tacite de I’Etat.

Ainsi, la structuration progressive d’une régulation a [’échelle nationale et

Iintervention de I’Etat résulte de 1’appel de ces ¢€lus locaux, organisés au sein
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d’associations représentantes de leurs intéréts, comme la FNCCR. Les conditions
techniques, économiques et politiques se réunissent peu a peu au cours des années 1930

pour une centralisation puis une étatisation du systeme énergeétique.

Elles sont enrichies par des réflexions politiques et juridiques menées depuis la fin
du XIX® siécle. En effet, depuis la construction des premiéres lignes visant a acheminer
I’¢lectricité produite, les discussions relatives au statut de ce service, notamment par

rapport a la puissance publique, ont €té nourries, parfois marquées par d’importantes

divergences (Cardot & Caron, 1991; Hughes, 1983a; Poupeau, 2015b).

Par exemple, I’idée de la nationalisation de 1’¢lectricité était déja discutée par les
socialistes réformistes a la fin du XIX°® siecle (Bonaiti, 1997). Ces derniers considéraient
que, par ses apports a la vie économique et sociale, cette activité devait constituer un
service public important, pour servir ’intérét général dans un cadre territorial. Cette
conception était en particulier soutenue par de grands élus locaux, une partie des radicaux
et socialistes des années 1900-1906, promoteurs du « socialisme municipal » (Ibid.). Elle
s’est traduite par la création de régies gouvernées par les collectivités publiques, des

producteurs et des consommateurs.

A son tour, au début du XX°siécle, le juriste Léon Duguit a plaidé pour une prise en
charge par I’Etat, en vertu de la capacité des réseaux d’électricité a mettre en place une
solidarité entre espaces et entre citoyens, donnant naissance a une interdépendance sociale.
Suivant cette définition, la gestion de 1’électricité doit étre considérée comme un service
public (Blanquer, 1999, dans Poupeau, 2015: 3). Elle s’oppose a la conception
traditionnelle, défendue entre autres par le Conseil d’Etat, plus libérale, selon laquelle il
s’agit d’une activité économique dans laquelle I’Etat ne doit pas s’immiscer autrement que

pour faire respecter des principes de libre concurrence.

Ainsi, plusieurs interprétations du role et de la gestion du service de 1’électricité
s’affirment et entrent en conflit au cours du XX° siécle, qui correspondent aussi a plusieurs
formes de représentation et plusieurs types d’intéréts. D’un cOté, les élus des campagnes,
plaident pour bénéficier dans les mémes conditions que les zones urbaines de ce service,
plus rentable dans ces dernieres. Cela suppose de mutualiser les ressources, et de prendre
en compte d’autres logiques que la rentabilit¢ d’exploitation. De D’autre, les ¢élus des
espaces a forte densité de population tentent de retirer les bénéfices des caracteristiques

favorables associées a leur territoire (Bellanger & Poupeau, 2013 ; Poupeau, 2015), et
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soutiennent le maintien du statu quo. Des tensions sont aussi observées entre les zones
disposant de potentiels de production (charbon, hydroélectricité) et souhaitant bénéficier

pleinement de ces ressources, parfois au détriment des territoires moins bien dotés.

Pour faire pencher la balance en leur faveur, les élus ruraux soulignent aupres de
I’administration des Finances que 1’¢électrification des campagnes est un moyen de limiter
I’exode rural, en faisant bénéficier les campagnes d’un élément clé de confort moderne.
Elle permet aussi de préserver une partie de leur attractivité, en facilitant la modernisation
agricole et en suscitant la creation de petites industries. Cet argument étant constamment
mis en avant par leurs représentants, il est peu a peu conféré a I’¢lectricité un statut de
service public essentiel, comparable & la voirie, et qui requiert, par analogie, le méme type
d’intervention publique. Ce faisant, cela renforce le statut, le pouvoir et les ressources des
élus locaux. Cette démarche a été légitimée dés 1923 par un arrét de la Cour de cassation,
qui consacre I’existence d’un service public de la distribution d’électricité (Beltran &
Carré, 1991, p. 268). A partir de cette date, les €lus ruraux n’auront de cesse d’essayer de

faire croitre le controle public sur I’ensemble du secteur.

De son c6té, depuis la fin de la Premiére guerre mondiale, la CGT a constamment

appelé a la nationalisation d’une partie puis de I’ensemble du secteur électrique (Bonaiti
1997).

La crise des années 1930, puis les nationalisations conduites sous le Front populaire
ont donné un nouvel élan a cette volonté d’intervention plus directe du secteur public et du
politique dans I’économie. Ces nationalisations ont constitué un premier exemple, sur
lequel s’appuieront quelques années plus tard les promoteurs de la nationalisation du
secteur de 1’énergie pour démontrer sa faisabilité (Ibid.). Cette dynamique a été poursuivie
et amplifiée avec le programme du Conseil national de la Résistance (CNR) du 15 mars
1944 — le projet de nationalisation a été adopté le 26 mars 1944 - et des débats politiques
qui ont suivi des 1945 (Ibid.).

Les soutiens de la nationalisation sont larges, avec, progressivement, le monde
ouvrier, qui se méfie de I'importance prise par les grandes entreprises; les petits
commercants et les petits actionnaires, qui se sentent menacés par les incertitudes
économiques (Fridenson, 1997). Les fonctionnaires qui soutiennent I’extension des
missions de 1’Etat rejoignent ces rangs, puis une partie des ingenieurs, qui y voient un

moyen de moderniser de maniere rationnelle et efficace le pays.
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Au cours des années 1930, le contexte politique tendu entraine le ralliement des
milieux de la Défense, qui voient dans cette nationalisation un moyen d’accélérer le
réarmement du pays (Ibid.). De leur c6té, les communistes soutiennent un mouvement qui
permettrait aux salariés de bénéficier de conditions de travail plus avantageuses et, pour
I’Etat, d’un outil industriel majeur (Ibid.). La CGT est depuis longtemps un fervent soutien
de la nationalisation, et s’active pour asseoir cette nouvelle organisation du systéme
¢lectrique, notamment sous I’impulsion de Marcel Paul, qui occupe des fonctions
dirigeantes (président, secrétaire géneral) a la CGT de 1946 a 1982, apres avoir été
ministre de la Production industrielle dans le gouvernement provisoire entre 1945 et 1946.
La CGT joue un role central dans la mise en place d’EDF et dans son organisation

centralisée (Picard et al., 1985 ; Poupeau, 1999).

La nationalisation a pour avantage supplémentaire, pour les administrations
centrales, comme le Trésor, de donner la possibilit¢ de limiter I’influence et les
prérogatives des collectivités locales, accusées de se servir abusivement des entreprises de

I’énergie et des fonds dédiés a D’électrification pour financer des politiques locales

dispendieuses (Poupeau, 2008b, 2015b).

En outre, la nationalisation est justifiée par ses soutiens par les besoins élevés de
reconstruction, et notamment les infrastructures électriques qui ont subi des sabotages et
des bombardements —apres la guerre, les délestages sont tres fréquents -, et qui doivent étre

adapteées a la croissance des besoins en électricité (Beltran, 1999).

De fait, I'importance du mouvement centralisateur, 1’essor des idées keynésiennes,
I’influence du programme du CNR, conduisent a ce que I’Etat soit progressivement
considéré comme le seul en mesure de répondre a ces problémes de reconstruction et
d’investissements massifs (Picard et al. 1985 p. 59-60). Pour ses promoteurs, elle permet
aussi de renouveler des élites dont certaines ont été collaborationnistes (Beltran, 1992, p.
372). Le caractere de monopole naturel des industries de réseau comme 1’¢lectricité, et la
volonté de faire bénéficier de ses avantages —modernité, confort — a I’ensemble des
Francais renforcent les arguments en faveur de la maitrise publique de ce secteur

stratégique.

Contrairement aux Etats-Unis, ou I’encadrement s’est fait par voie réglementaire
(Boutaud, 2016, p. 75; Defeuilley, 2004), la France choisit donc la création d’une

entreprise verticalement intégrée, en monopole public, avec des objectifs définis par I’Etat,
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suivant une tradition colbertiste. Ces objectifs suivent des principes d’indépendance
nationale, de souveraineté nationale et de développement économique, qui constitueront les
paradigmes d’organisation du secteur jusqu’a la fin du XX° siécle — voire au-dela - , faisant

I’objet d’un consensus transpartisan (Beltran, 1998, p. 7).

3. La mise en ceuvre de la nationalisation et I’affaiblissement des acteurs
locaux

C’est la loi du 8 avril 1946 qui nationalise les secteurs de I’¢électricité et du gaz. La
nouvelle entreprise publique est intégrée sur ’ensemble de la chaine de valeur. Ce sont
alors 1 450 sociétés de production, 93 de transport et 1 150 de distribution qui sont
absorbées par la nouvelle entreprise, Electricit¢ de France (EDF), qui dispose aussi d’un
quasi-monopole sur la vente d’électricité. Le réseau de transport est géré par EDF, de
méme que le service public de la distribution, qui aurait d étre établi en coopération avec
des Etablissements publics de distribution (EPD), auxquels il était prévu par la loi de 1946
de déléguer une certaine autonomie opérationnelle. Le monopole d’EDF dans le transport
n’est toutefois pas total, puisque le réseau secondaire (60 et 90 kV) de la Société Nationale
des Chemins de Fer Francais (SNCF) ne lui est pas transféré. Le réseau a haute tension
(150 kV et 220 kV) ne ’est qu’en 1948 (Bouneau, 1997b, p. 153; Laurenceau, 1987). De
méme, les unités produisant moins de 12 MWh par an ne sont pas nationalisées, ainsi que
celles possédées par la SNCF, quelques entreprises publiques locales (SEM, SICAE,
régies) existantes en 1946, et la CNR. Néanmoins, ces entreprises ont 1’obligation
d’injecter leur production sur le réseau national. Sur le territoire des entreprises publiques
locales existantes en 1946, rien ne change, et elles conservent leurs activités de distribution
et de fourniture d’énergie. Le monopole d’EDF est donc partiel sur ces deux dernieres

activités. Il représente toutefois 95% du service.

Il n’est cependant plus possible de créer de nouvelles entreprises publiques locales
dans 1’énergie, et celles qui échappent a la nationalisation peinent a se maintenir (Gabillet,
2015). En 1959, les centrales non nationalisées (grands consommateurs industriels,
houilleres) produisent 15 TWh, a comparer aux 16 TWh produits dans les centrales d’EDF.
Vingt ans plus tard, la production d’électricité « hors EDF » ne représente plus que 15% du
total (Picard et al., 1985).

EDF a été creée en tant qu’établissement public industriel et commercial (EPIC), un

statut censé la rendre plus autonome de I’administration publique (Picard et al., 1985, p.
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29), méme si ses deux ministeres de tutelle sont puissants: ce sont les Finances et
I’Industrie. Les décisions en matiére d’investissements et de tarification sont centralisées,

et font I’objet d’une concertation entre ces administrations et la direction de 1’opérateur

(Poupeau, 1999).

Le budget d’EDF est abondé¢ par des emprunts garantis par 1’Etat, les revenus issus
des ventes d’énergie, et des dotations de I’Etat (Picard et al., 1985). Cela donne la
possibilit¢ a D’opérateur de financer des programmes dont le temps de retour sur
investissement est long. A sa création, I’entreprise publique s’appuie sur les fonds du plan
Marshall pour financer les investissements, notamment dans les réseaux de transport et les
infrastructures hydrauliques. Entre 1948 et 1952, ce fonds couvre 36% de ces financements
(Boutaud, 2016, p. 76). En outre, les investissements dans 1’hydroélectricité et le charbon
constituent des domaines prioritaires des premiers plans quinquennaux, notamment le plan

Monnet, appelé aussi Plan de Modernisation et d’Equipement, lancé en 1946.

La centralisation s’accroit avec la poursuite des grands investissements d’apres-
guerre. Les formes de contrle développées pour la (re)construction des réseaux, leur
modernisation et la réalisation de grands barrages hydrauliques contribuent a mettre en
place une organisation sectorielle trés intégrée, centrée autour de quelques acteurs. En
effet, les politiques publiques sont définies au sein de quelques centres décisionnels. I
s’agit d’abord et principalement du ministére des Finances, avec la direction du Trésor, la
direction des Prix, et la direction du Budget (Brachet, 1976; Chenot, 1983; Mangolte,
1986; Poupeau, 2015b). Ce ministére prend le dessus dans la gestion du secteur de
I’€lectricité sur le ministere de 1’Industrie (Poupeau, 2015). L’étatisation est réelle, la
direction du Budget exergant un contrdle sur les orientations stratégiques d’EDF, celle du
Trésor sur ses financements, et celle des Prix sur sa politique tarifaire (Poupeau, 2015, p.
292). La fixation des tarifs de 1’électricité par la direction des Prix, dans le cadre des
politiques de blocage des prix, témoigne du dirigisme des administrations centrales dans le
secteur de 1’énergie, amorcé sous Vichy, et poursuivi apres la Libération -par exemple avec
I’ordonnance n°45-1483 du 30 juin 1945 relative aux prix. Les tarifs auxquels 1’¢lectricité
est vendue aux usagers deviennent des éléments de politigue macro-économique. Les
directions du Budget et du Trésor fixent le niveau des investissements, méme dans le
domaine de la distribution —sauf exceptions, comme dans le cadre de 1’électrification rurale
-, cherchant a limiter la charge budgétaire que leur fait supporter EDF. Les grandes

décisions se prennent désormais au sein méme de 1’Etat, EDF essayant de faire valoir ses
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positions en recherchant le soutien du ministére de 1’Industrie et du Commissariat Général
au Plan. C’est un membre du corps de 1’Inspection des finances qui exerce la fonction de

directeur financier d’EDF (Poupeau, 2015 p. 292).

Les Finances ont donc genéralement le dernier mot sur les politiques énergétiques a
mener. Des exceptions existent, par exemple pour le programme électro-nucléaire francais,
auquel le ministere des Finances était opposé. Ce dernier n’a pas pu résister a la
mobilisation du corps des Mines, trés représenté dans le secteur de 1’énergie et dans les

administrations (Friedberg & Desjeux, 1972 ; Poupeau, 2015; Simonnot, 1975).

Quoi qu’il en soit, si les arbitrages du ministére des Finances s’imposent la plupart
du temps, la direction d’EDF y est associée, appuyée par le service des Etudes
économiques générales (EEG) de I’entreprise. Elle participe au « deuxieme cercle » du
pilotage du secteur. Elle se coordonne avec la Direction du Gaz, de I’Electricité et du
Charbon (DIGEC) du ministére de I’Industrie —au sein de laquelle les ingénieurs des Ponts
et chaussées sont trés présents. Ces deux acteurs pronent régulierement les mémes

positions face aux Finances (Poupeau, 1999 ; Poupeau, 2015, p. 293).

Enfin, ce groupe restreint de décideurs est rejoint par des institutions jouant un réle
plus périphérique comme le Commissariat général au plan, le ministére de 1’ Agriculture, la
FNCCR, la CGT, le ministére de I’Intérieur et I’Union des industries utilisatrices d’énergie
(UNIDEN) (Poupeau, 2015, p. 293).

Certains de ces derniers acteurs, favorables a la centralisation, disposent d’un
pouvoir de mobilisation sur lequel les membres du «deuxieme cercle » s’appuient
régulierement, en fonction des sujets — car des oppositions existent aussi. Trois types de
coalitions peuvent étre formées (Poupeau, 2015, p. 264), dont I’activité accroit I’ancrage de
la nouvelle organisation du systéme électrique a la maille nationale. La CGT constitue un
des premiers piliers de ce systéme. Elle défend, on I’a vu, depuis plusieurs décennies des
positions ¢égalitaristes et un service public organis¢ a 1’échelle nationale. Elle est tres

influente au sein d’EDF, avec un pouvoir de mobilisation important a la Libération.

En relation réguliere avec EDF, les grands consommateurs d’électricité constituent
le deuxieme ensemble d’acteurs clés, coalition d’intéréts participant a la gouvernance du
secteur suivant des principes néo-corporatistes ( Dupuy & Thoenig, 1985; Jobert & Muller,
1987; Offerle, 1998).
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Enfin, il faut citer la FNCCR, qui a exercé un lobbying important en faveur de
I’intervention de 1’Etat et de la mise en place d’une solidarité territoriale (Poupeau, 2007),
mais dont les dynamiques lui ont progressivement échappées. Bien qu’en dehors du champ
décisionnel direct, elle conserve un role éminent parmi les acteurs en mesure de négocier
avec la direction d’EDF et le gouvernement. Elle peut mobiliser une base d’¢lus sur des
sujets stratégiques face aux administrations centrales —en particulier le ministére des
Finances, comme pour le développement de 1’accés a 1’électricité (Poupeau, 2009 ;
Poupeau, 2015). La FNCCR devient progressivement un allié incontournable, tour a tour
d’EDF et de services ministériels comme la direction de I’Electricité¢ (ministére des
Travaux publics, ministére de I’Industrie) (Ibid.). Cette association d’élus s’apparente au

modele des isolats bureaucratico-corporatistes propose par Pierre Grémion (1976).

Ce faisant, ces trois piliers participent au renforcement de la centralisation du
systeme énergétique. De fait, les décisions se prennent de plus en plus entre la Direction de
I’Electricité (ministére de I’Industrie), celle du Génie rural (ministére de 1’Agriculture), le
ministére de 1’Intérieur, associant la direction des Etudes économiques générales (EEG)

d’EDF, sous le contrdole du ministére des Finances.

Ainsi, le jeu d’acteurs se recompose aprés la Libération. Cela a des impacts sur
I’organisation institutionnelle du systéme électrique. Plusieurs éléments structurants sont
mis en place, qui accroissent peu a peu sa centralisation. Dans le domaine de la
distribution, la constitution des Etablissements publics régionaux de distribution (EPRD)
¢tait une garantie majeure apportée aux tenants d’un systeme décentralisé pour obtenir leur
soutien a la loi de 1946. L’abandon de leur mise en place, au milieu des années 1950,
confirme la trajectoire centralisatrice. Il s’agit de la solution privilégiée par I’Etat, en
particulier le ministére des Finances, qui craignait une perte de contréle de la gestion et des
équilibres économiques du systéeme (Ibid.). Le refus de la création des EPRD résulte aussi
du choix d’assurer des recettes régulicres a 1’opérateur centralis¢, la distribution étant le
maillon de la chaine de valeur le plus rentable (Poupeau 2015, p. 289). Dans ce domaine,
pour les collectivités territoriales, seule demeure la liberté laissée pour 1’'usage des fonds

d’électrification rurale.

La loi de nationalisation crée un fonds de péréquation de 1’¢lectricité, dont les
ressources sont assises sur les recettes des distributeurs (60% venant d’EDF, 40% des
régies les plus rentables). Ce fonds finance les entreprises publiques locales aux équilibres

économiques plus précaires, du fait de leurs conditions d’exploitation (Poupeau, 2015, p.
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249), créant les conditions d’une « solidarité nationale ». Il s’agit d’un autre mécanisme

d’harmonisation du service a I’échelle du pays.

L’uniformisation des principes de tarification, et la maniere dont elle a été négocice,
renforcent la centralisation du secteur. Dés les premiéres années ayant suivi sa création,
EDF soutient la généralisation d’une tarification au colt marginal. Elle vise a atteindre un
optimum collectif, les prix devant refléter le colt de la production d’un kilowattheure
supplémentaire pour 1’ensemble du systeme. Cette tarification est considérée comme plus
transparente que les systéemes antérieurs de négociation des tarifs, et poursuivant plus

clairement des logiques d’intérét général.

En effet, elle s’affranchit des logiques politiques gouvernant les décisions tarifaires
des élus locaux. Ce mode de fixation des prix suit le principe selon lequel une méme
catégorie d’usagers (niveau de tension, profil de consommation’, zone de desserte) est
fournie au méme tarif. Une distinction est donc faite en fonction des difficultés
d’acheminement et de production de 1’électricité — il est plus colteux de fournir un
consommateur situ¢ en zone de campagne et/ou de péninsule électrique que pres d’une
centrale électrique en zone dense de consommation. Cependant, les principes qui

gouvernent 1’établissement des prix aux consommateurs sont les mémes pour tous.

EDF met en avant une rationalité technico-économique pour Iégitimer les nouveaux
tarifs. Elle sera utilisée par ses opposants pour pointer une « captation de pouvoir » de la
part de ’opérateur public, tentative de prendre le dessus sur les administrations d’Etat (de
Gravelaine & O’Dy, 1978 dans Poupeau, 2015 : 177). Témoins du caractere controverse et
stratégique pour I’économie et les politiques publiques du pays, les débats sur les modes de
tarification ont duré plus d’une décennie, de 1951 a 1963 (Poupeau, 2007a), opposant
notamment la FNCCR et EDF.

Ces debats sont alimentés par la négociation paralléle, par les mémes acteurs, puis la
mise en place de la péréquation tarifaire, qui contribue aussi a la centralisation du secteur
et a son étatisation. Elle n’est entérinée qu’en 1959, d’abord a la maille départementale,
avec 1’absence de distinction entre zones urbaines et zones rurales a cette échelle (Ibid.).
C’est en 1972 que la péréquation est étendue a I’échelle nationale, ce qui paracheve la

réorganisation du systeme (lbid.).

11 est plus facile et moins coiteux de fournir une entreprise consommant en journée, qu’un particulier a la
consommation plus variable et concentrée autour de quelques « pointes » de demande, mobilisant des
moyens de production plus onéreux.
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Ce processus aura duré plus de vingt ans, ce qui marque les conflits et les intéréts en
jeu, entre les représentants des consommateurs et des collectivités locales, les directions
des ministéres des Finances (direction des Prix, direction du Budget, direction du Trésor),
de I'Intérieur et de I’Industrie, et EDF. La péréquation est soutenue par les syndicats,

comme la CGT, car elle correspond a I’égalité de traitement devant le service public.

Le role de la FNCCR a été clé au début de la période, et explique une partie de la
durée sur laquelle se sont étendues les négociations. Alors que la péréquation n’avait pas
été incluse dans la loi de nationalisation, une partie des parlementaires étant rétifs a ce qui
était percu comme une étatisation du secteur et une prise de pouvoir trop directe de la part
des ministéres des Finances ou de I’'Industrie (Poupeau, 2007), c’est la FNCCR qui porte
ce sujet de I’harmonisation tarifaire a la maille départementale — sans aller jusqu’a la
maille nationale. L’association défend ces positions en tant que représentante des intéréts
locaux et notamment des zones rurales. A 1’époque, les colts de desserte dans les
campagnes atteignent parfois le double de ceux des villes (Lorgeou, 1975, dans Poupeau,
2015, p. 192). En étant en faveur d’une homogénéisation tarifaire limitée, la FNCCR
conteste ainsi la logique marginaliste promue par EDF. Elle a donc tent¢ d’établir
I’harmonisation des conditions d’acceés a I’électricité, mais a progressivement perdu la
maitrise de ce processus. La péréquation, établie a I’échelle nationale, conduit a

I’effacement du pouvoir tarifaire des collectivités territoriales.

Ainsi, a partir des années 1970, les collectivités et la FNCCR ne disposent quasiment
plus de leviers liés a leur emprise territoriale sur ce sujet. La mise en ceuvre, complexe, des
nouvelles formes de tarification suppose la prise en main et I’'implication forte d’EDF, de
la Direction de I’Electricité du ministere de 1’Industrie et de la Direction des Prix du

ministére des Finances.

La centralisation du secteur est ainsi renforcée, se transformant en un dialogue entre
EDF et les ministéres des Finances et de 1’Industrie. La FNCCR tente de faire valoir ces
positions, mais a un role plus effacé. Les tarifs sont négociés entre EDF et la Direction des
Prix, tandis que les investissements le sont entre 1’opérateur public, les directions du
Budget et du Trésor. Elles mettent a 1’écart les collectivités qui exergaient une partie de ces
prérogatives depuis le début du XX° siécle (Poupeau, 2004b). De fait, le secteur de
I’€lectricité est alors presque exclusivement gouverné par la direction d’EDF et les
administrations (Finances en premier lieu, et Industrie). Les logiques de gestion et

d’arbitrage se font a la maille nationale.
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L’approfondissement du pilotage centralis¢é du systéme électrique est également
illustré par le retrait des « grands élus » locaux de sa gouvernance a partir des annees 1960.
Puisqu’il ne leur confére plus autant d’influence, les notables locaux se désengagent des
institutions de concertation. Elles leur semblent d’autant moins intéressantes qu’il s’agit
désormais de proposer des améliorations techniques pour le secteur, ce qui est moins aisé a
valoriser aupres des électeurs. A partir de cette époque, la FNCCR n’attire plus des élus de
premier rang (Poupeau, 2015, p. 298), et la gestion opérationnelle de ces enjeux est
largement déléguée a EDF. L’entreprise publique dispose des lors de marges de manceuvre

étendues pour organiser le secteur et faire prévaloir ses décisions (Poupeau, 2015, p. 227).

C - La consolidation d’un nouvel équilibre donnant la prééminence
a quelques grands acteurs nationaux

1. Le pouvoir résiduel conservé par les collectivités territoriales

Un pouvoir local résiduel subsiste néanmoins, qui, s’il est trés affaibli, constitue un
des appuis de la dynamique de territorialisation revendiquée a partir des années 2000, qui
fait I’objet de la partic II de cette thése. Il est donc important d’expliquer ici ses

caractéristiques.

En 1946, les ¢lus locaux obtiennent le maintien de la compétence d’autorité
organisatrice du service public de la distribution pour les communes ou leurs
regroupements. Cela permet au bloc communal d’étre associé, au moins a la marge, a toute
réforme de la tarification. 1l garde la propriété des infrastructures du réseau de distribution,
et un levier, méme limité, d’intervention grace a celles-ci. Il conserve ses prérogatives en

matiére d’électrification rurale, avec les fonds associés.

Le tableau 1 (ci-dessous) précise cette répartition des compétences en matiére de
gestion des réseaux, que les collectivités exercent bien souvent de maniére mutualisée, au
sein de syndicats d’électrification. Elles interviennent plus souvent en tant que maitres
d’ouvrage, déléguant alors aux ingénieurs d’Etat (Génie rural, Ponts et chaussées) et aux
agents d’EDF la maitrise d’ceuvre, pour laquelle elles disposent d’une expertise moindre
(Boutaud, 2016, p. 79). Cependant, dans les faits, les collectivités territoriales cesseront
quasiment d’exercer ces compétences au fil des Trente Glorieuses, avant de les redécouvrir

a la toute fin du XX®siécle.
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Ce compromis, qui vise a ne pas réduire a néant les pouvoirs des autorités locales,

est aussi un moyen de s’appuyer sur ces acteurs pour finaliser 1’électrification des

campagnes et préserver le soutien de réseaux influents.

Tableau 1: répartition des compétences en matiere de distribution (95% des cas).

Maitrise d’ouvrage Zone urbaine Zone rurale
Exploitation Enedis Enedis
Investissements Réseau | Maintenance Enedis Enedis
BT Renforcement, Enedis Collectivité
extension territoriale
Intégration dans Collectivité Collectivité
I’environnement territoriale territoriale
(enfouissement,
amélioration
esthétique)
Investissements Réseau | Maintenance Enedis Enedis
HTA Renforcement, Enedis Enedis
extension
Intégration dans Enedis Enedis
I’environnement
(enfouissement,
amélioration
esthétique)

BT : basse tension : 50 V & 1000 V. HTA : moyenne tension : 1 kV & 50 kV.
Source : FNCCR, 2014. Le cas général est celui ou le concessionnaire finance [’activité,
sauf pour les questions d’aménagement, d’intégration a [’environnement, et, pour les zones
rurales, de renforcement et d’extension des réseaux, ou il s’agit de la collectivité
concédante. En pratique, les co-investissements et la co-gouvernance sont fréquents.
Lorsqu’une entreprise publique locale est présente sur le territoire, elle agit sur les

mémes compétences qu’Enedis (5% des cas).

Ainsi, comme I’illustre le tableau ci-dessus, les collectivités locales conservent la
maitrise d’ouvrage dans le domaine des réseaux de distribution en zone rurale, et peuvent
lancer elles-mémes des investissements dans ces domaines. L’autonomie des élus des
campagnes reste forte sur la gestion du FACE, dont le statut a été entériné dans la loi de
1946, en vue de financer ces interventions des élus locaux. Ni I’Etat ni EDF n’ont de droit
de regard sur I’utilisation du fonds. De plus, celui-ci est depuis 1942 abondé uniquement
par les recettes des ventes de la distribution (Felder, 1996; Poupeau, 2015b). Du fait de la
croissance du secteur, cette manne financiere est multipliée par 6,5 entre 1948 et 1954
(Felder, 1996, p. 175), atteignant alors 500 millions de francs de I’époque, soit 1’équivalent
de 1,09 milliard d’euros de 2016.
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La FNCCR pese fortement dans [’administration du FACé¢, aux cotés de
représentants des sociétés publiques locales (régies et SICAE). Les critéres d’attribution
des financements sont tres souples, et servent souvent de relais d’influence (Poupeau
2015). De fait, en 1946, en gérant de maniére autonome des financements d’un montant
supérieur a 3 milliards de francs des années 1970, I’équivalent d’un peu plus de 3 milliards
d’euros de 2014 (Poupeau 2015, p. 9), le pouvoir départemental conserve une forte

influence.

Si elles doivent faire face a un concessionnaire obligé, les collectivités concédantes
sont parvenues a renégocier le cahier des charges des concessions en 1992 (Bonaiti 1997),
sous la pression notamment de la FNCCR et des syndicats intercommunaux. Leur pouvoir

est affaibli, mais il n’est pas anéanti.

En outre, en termes de représentation, en 1946, les collectivités obtiennent d’étre
représentées au conseil d’administration d’EDF ; et la loi du 8 avril 1946 entérine
I’existence du Conseil supérieur de 1’¢électricité, organisme consultatif ou siégent des

représentants des collectivités locales.

La traduction au niveau local de la nationalisation, et notamment 1’organisation de la
gestion opérationnelle des réseaux par le nouvel opérateur public, donne lieu a des
ajustements par rapport au modele défini par le législateur. Les relations entre notables et
agents d’EDF tempeérent la centralisation, correspondant progressivement au systéme de
« régulation croisée » proposé par Jean-Claude Thoenig et Michel Crozier (Crozier &
Thoenig, 1975; Thoenig, 1975). Les agents chargés de la distribution au sein d’EDF, tout
comme les fonctionnaires des services extérieurs de 1’Etat, sont contraints de négocier des
arrangements avec les ¢élus locaux pour mettre en ceuvre la politique de I’entreprise et
s’insérer dans le tissu d’acteurs locaux. Une relation de confiance se tisse au fur et a
mesure des interactions avec les acteurs territoriaux, qui renforce aussi le réle des agents
d’EDF.

Les associations d’¢lus se sont servies de cette base locale pour appuyer leurs
positions lors des négociations nationales, et préserver une partie des intéréts locaux. C’est
grace a ce pouvoir résiduel que la FNCCR a pu étre un des derniers acteurs, en dehors de
I’Etat, a négocier avec EDF des modalités de la réforme tarifaire ou de 1’utilisation des

fonds comme le FACé (Poupeau, 1999).
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La FNCCR et ses appuis au sein du monde rural ont élaboré une stratégie
d’influence efficace (contacts auprés de parlementaires clés, constitution de groupes
parlementaires, relations directes au sein des ministeres de tutelle, avec les directions

d’EDF) en vue de protéger ces intéréts dans la durée (Poupeau, 1999).

Cette nationalisation tempérée évoque le jacobinisme apprivoisé tel que décrit par
Pierre Grémion (1976), avec un systéme politico-administratif local adaptant a la marge les
directives nationales en fonction de I’équilibre des ressources et des relations entre acteurs

territoriaux.

Un autre élément résiduel du pouvoir local dans 1’énergie se trouve dans 1’existence
des «distributeurs non nationalisés »* (DNN), les entreprises publiques locales évoquées
ci-dessus. Leur statut évolue au cours du temps (Gabillet 2015), avec une forte diversité
depuis leur création dans les années 1890 : avec ou sans autonomie juridique ou financiere,
dotées ou non de la personnalité morale, intégrées ou non aux services municipaux, par
exemple. Il existe aussi des sociétés d’économie mixte, des Sociétés d’intérét collectif
agricole pour I’électricité (SICAE), qui sont des coopératives créées a ’origine pour
alimenter en énergie les agriculteurs, et qui ont obtenu par la loi du 5 ao(t 1920
I’autorisation de distribuer de 1’¢lectricité. Comme précisé plus haut, elles sont maintenues

sur leur territoire, et y disposent d’un monopole.

Elles exercent des activités de distribution et de fourniture d’électricité, et, pour une
partie d’entre elles, de production. Elles disposent d’un soutien indirect par EDF,
puisqu’elles ont la possibilité, négociée avec le ministére de I’Energie (direction générale
de I’énergie et du climat aujourd’hui), le ministére de I’Economie, la CRE et EDF,
d’obtenir des tarifs préférentiels facilitant 1’équilibrage de leurs comptes (Ibid.). Elles ont
longtemps été considérées comme une « anomalie », une « survivance de 1’organisation
primitive du secteur », jugée a 1’époque peu efficace, et donnant naissance a des tensions

au niveau local et national (Ibid.).

L’obtention de ces quelques prérogatives résulte du besoin de trouver des alliés pour
une nationalisation qui reste a 1I’époque controversée et ne fait pas partout I’unanimité. Ces

compromis assurent le soutien d’une base d’¢élus locaux, disposant de réseaux d’influence

! Cette expression consacrée illustre d’ailleurs ce statut « aberrant » donné aux EPL, présentées comme en
négatif de la nationalisation.
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étendus (Association pour I’histoire de 1’électricité en France, 1997; Poupeau, 2015b, p.

202). Leur capacité d’intervention n’est donc pas tout a fait réduit a néant.

Elles sont organisées au sein d’associations représentatives (la FNCCR, mais aussi
’ANROC! et la FNSICAE?) et ont pu monnayer leur soutien stratégique & EDF dans le
cadre de négociations a 1’échelle nationale puis européenne (Gabillet, 2015), apaisant les

relations avec I’entreprise nationale, constituant des alliances d’intérét.

Aprés la nationalisation, pour les entreprises publiques locales, le systeme qui
prévaut est celui des régies au budget autonome et a personnalité morale, disposant d’une
autonomie de gestion opérationnelle®. Mais méme si leur conseil d’administration et leur
directeur sont nommés par le conseil municipal, elles sont généralement de droit privé, et
suivent les logiques du secteur centraliseé. Leur place est ambivalente : si elles représentent

des éléments de décentralisation, leur activité suit des dynamiques centralisatrices (Ibid.).

Du fait de la technicité du secteur et du peu de prise qu’ils ont sur ses logiques
économiques, les élus se détournent de la gestion de ces entreprises et laissent une forte
autonomie a leurs services techniques. Ces derniers suivent des lors des logiques
sectorielles et nationales, loin de la vision idéalisée selon laquelle elles seraient un outil
d’intervention locale forte (Ibid.). Aujourd’hui, certains élus commencent a redécouvrir ce
potentiel, a la faveur de 1’émergence des thématiques de transition énergétique, comme
nous le verrons dans la deuxieéme partie de cette thése. L’entretien de ces ressources et de
cette expertise au sein des collectivités constitue un point d’appui pour la (re)construction

d’une capacité d’action publique locale.

Cependant, au cours de la deuxiéme partie du XX°® siécle, ces entreprises
disparaissent progressivement. Leur taille, leurs ressources, et de lourdes ponctions
réalisées par leurs collectivités® les rendent peu a peu incapables d’exercer leurs missions
de service public (Ibid.). Elles réduisent leur activité, sortant par exemple du domaine de la
production —et renforcant par la le quasi-monopole d’EDF (Poupeau, 2015, p. 240;

Gabillet, 2015). Alors qu’elles doivent de maniére croissante se fournir auprés de

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

2 Fédération nationale des sociétés d’intérét collectif agricole d’électricité.
3 Décrets n° 55-579 du 20 mai 1955 et n° 59-1225 du 19 octobre 1959.

* A Strasbourg par exemple, la ville préléve 14% des recettes (Lorentz, 2000 : 162, dans Poupeau, 2015, p.
241-242).
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I’opérateur centralisé, dont les prix augmentent, le blocage des prix de fourniture décidé
par le ministére des Finances crée un ciseau tarifaire en leur défaveur, qui pousse des
communes comme Bordeaux ou Strasbourg a vendre leur régie, ce qui accroit la

centralisation du secteur (Poupeau 2015, p. 234).

La disparition d’une grande partie des DNN est progressive mais réelle. Au cours de
la décennie 1960, une cinquantaine d’entreprises publiques locales (régies et SICAE) sont
reprises par EDF (Poupeau 2015, p. 262), tandis qu’une décennie plus tard, ce sont les
acteurs départementaux qui passent dans son giron : le réseau du Loiret en 1973, celui du

Loir-et-Cher avec son service d’électrification rurale en 1976 (Ibid.).

La concentration de la production dans les mains d’EDF résulte aussi d’une stratégie
propre a I’entreprise, qui obtient en 1948 la cession de ’intégralité de la production de la
CNR (Giandou, 1999, p. 128-132, dans Poupeau, 2015: 240), ainsi que celle d’une
centrale thermique importante (250 MW) de la régie Electricité de Strasbourg en 1950
(Lorentz, 2000, p. 151, dans Poupeau, 2015, p. 240).

Les DNN conservent aujourd’hui 5% du marché (Cour des Comptes 2015) et sont au
nombre de 158, alors qu’elles étaient environ 360 en 1960 (Bureau du fonds de
péréquation de I’électricité, 1966, p. 22, dans Gabillet, 2015, p. 124) — les chiffres précis
pour cette époque sont difficiles a obtenir, et doivent avant tout servir d’ordre de grandeur,
car certaines statistiques sont difficiles a recouper. Seules les plus grandes d’entre elles, en
mesure d’équilibrer leurs comptes a travers différentes activités, sont parvenues a subsister

(Gabillet 2015).

2. L’ancrage et la consolidation de la centralisation du systéme électrique

Le maintien de certaines prérogatives locales ne doit pas conduire a sous-estimer
d’importantes mesures centralisatrices, qui font basculer les équilibres en faveur d’acteurs
centralisés. Cela est d’autant plus vrai que les compromis visant a limiter la centralisation
n’ont pas tous €té respectés, notamment 1’organisation régionale de la distribution, a

travers les établissements publics régionaux de distribution (EPRD).

La régionalisation de la production électrique, prévue par la loi du 8 avril 1946, a été
enterrée encore plus rapidement. Son article 2 expliquait que 1’opérateur public EDF devait
prévoir la création « d’au moins six secteurs destinés a étudier, réaliser et a exploiter sous
sa direction les moyens de production d’électricité. Une loi, votée avant le 31 mars 1947

{devait} déterminer le statut de ces secteurs et la nature de leur autonomie » (Beltran,
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1997, p. 409). Cette seconde loi n’a jamais ¢ét¢ discutée, et les réflexions sur la

régionalisation de la production n’ont pas abouti (Ibid.).

En somme, a partir de 1946, les collectivités perdent des leviers d’action importants
sur I’organisation du service public local de I’énergie. En particulier, elles n’ont plus la
possibilité de choisir leur concessionnaire, et leur pouvoir en matiere tarifaire est trés
affaibli. Elles n’ont plus non plus la maitrise des investissements, sauf dans quelques cas

particuliers comme 1’¢lectrification rurale.

Elles se désintéressent des lors de ce sujet, déléguant sa gestion concréete a EDF et
abandonnant de nombreuses compétences en matiere de contrble des concessions
(Poupeau, 2015). Elles passent d’un role moteur dans la mise en place du systéme
électriqgue a une position plus en retrait, se limitant bien souvent a des stratégies
d’influence aupres des administrations centrales et d’EDF (Poupeau, 2004, p. 7), méme si
les relations de proximité et les jeux d’influence locaux (Grémion, 1976 ; Poupeau, 2015)

leur permettent de garder un pouvoir résiduel.

Les résultats techniques atteints quelques années apres la nationalisation contribuent
a renforcer la légitimité de ce nouveau systéeme et son acceptation dans la société francaise.
La modernisation et la relance des investissements par 1’Etat et son opérateur public se
traduisent par I’achévement de 1’électrification sur I’ensemble du territoire a la fin des
années 1960 (Bouneau et al., 2007 ; Boutaud, 2016). Les premiéres « autoroutes de
I’énergie » sont construites en 1958 (lignes de 400 kV), et la taille du réseau de 225 kV
double entre 1946 et la fin des années 1980 (Bouneau et al., 2007). La densification du
réseau accroit la sécurité du systeme, en multipliant les interconnexions, les points
d’injection et de soutirage, utilisant 1’effet de foisonnement pour faciliter I’atteinte de
I’équilibre du réseau. Cela renforce le statut de vecteur d’unité et de solidarité nationale
donné aux réseaux pilotés par EDF. L’intervention de 1’Etat, suivant les principes d’intérét
général assignés au secteur, accélere la réalisation d’infrastructures pouvant étre mal
percues localement —construction de lignes a haute tension, zones inondées par de grands

barrages, par exemple.

Une des premicres missions du nouvel opérateur public est aussi I’harmonisation du
réseau. Alors qu’en 1946, une grande partie des clients était alimentée en 110 V, 14%
I’était en 220 V, pendant que 1’ensemble de 1’Europe faisait ce dernier choix. En 1956,

EDF parvient a lancer le chantier de I’uniformisation en 220 V, achevée en une décennie
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(Picard et al., 1985; Boutaud, 2016). La modernisation et I’harmonisation du
fonctionnement des réseaux constituent depuis longtemps des chantiers importants, en vue
de permettre le transport de 1’énergie produite de maniére centralisée. L’uniformisation des
fréquences ayant quant a elle été achevée en 1955, elle peut donner la place au grand
chantier suivant, le programme électronucléaire, qui, mobilise ensuite prés des deux-tiers

des investissements de 1’énergéticien national (Guillaumat-Tailliet, 1987).

De fait, la centralisation est encore accrue avec le développement de la filiére
nucléaire, qui acheve de réduire le role des collectivités territoriales dans 1’électricité. Elle
poursuit les grands paradigmes associés au secteur énergétique, et qui guident I’ensemble
de I’action publique au cours des Trente Glorieuses. Alors que de premiéres réalisations
avaient eu lieu a partir de la fin des années 1950, c’est le plan Messmer de 1974 qui lance
le grand programme de développement du nucléaire civil. Le but est d’accroitre fortement
la place de cette filiere dans la production d’électricité, afin de répondre aux fragilités

mises au jour lors du choc pétrolier.

Ce plan de construction de dix-huit réacteurs nucléaires vise a pallier les problemes
de sécurité énergétique et a réduire la dépendance de 1’économie francaise a 1’acceés a une
énergie & bon marché (Larroque, 1997; Reuss, 2007; Smil, 2010, p. 82). Il s’agit donc de
sécuriser I’approvisionnement, pour mettre en place les conditions d’une indépendance
stratégique. 1l a aussi pour objectif de poursuivre la modernisation du pays et de mettre a la
disposition des Francais une énergie de qualité —sans interruption intempestive, a un codt
prévisible, partout sur le territoire. Le développement du programme nucléaire participe
aussi de la volonté de lier centralisation francaise, puissance de I’Etat et prestige industriel,

avec d’autres exemples ultérieurs comme le train a grande vitesse (TGV).

Ce programme renforce la centralisation du systeme énergétique, du fait de
I’importance qu’il prend dans le rééquilibrage du bouquet énergétique francais, des
montants attribués (I’équivalent de 83 milliards d’euros de 2010 pour I’investissement
initial du parc actuel - Cour des comptes, 2012), et de I’organisation institutionnelle qui en

découle, que nous décrivons un peu plus loin.

Des raisons techniques expliquent aussi cette centralisation. Les unités de production
sont de forte puissance, de 1’ordre d’un gigawatt, ce qui entraine une forte centralisation
des productions, et des réseaux autour de ces unités. La gouvernance du secteur s’adapte

alors a ces caractéristiques.
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En outre, la rapidité et I’échelle de la mise en place de ces nouvelles infrastructures
de production d’électricité expliquent en partie 1’intégration forte du secteur, et sa
résistance au cours du temps : une soixantaine de réacteurs a été construite entre 1970 et
1998. Ils assurent prés de 80% de la production d’¢lectricité frangaise, a un colit jugé bas
(moins d’une cinquantaine d’euros par MWh (Cour des comptes, 2012), soit le plus faible
aprés I’hydroélectricité) jusqu’aux années 2010. De fait, le nucléaire s’est rapidement
imposé¢ en France comme la technologie dominante pour produire de 1’¢lectricité, et
considérée comme la plus efficace sur les plans techniques et économiques. En fournissant
une énergie abondante, bon marché, et peu exposée aux tensions géopolitiques®, elle a
permis de traduire les objectifs généraux de politique publique qui gouvernaient 1’action de
I’Etat au cours des Trente Gloricuses, a savoir la modernisation de 1’économie, son

développement, et I’indépendance énergétique.

Si la place de la filiere nucléaire dans le systeme productif francais conditionne la
structuration de celui-ci, ses structures organisationnelles, elles-mémes trés intégrées,
renforcent la centralisation. Cette forme de pilotage a été considérée comme étant
favorable au développement d’une technologie complexe, a forte intensité capitalistique,
imposant des efforts considérables de recherche et développement, avec des temps longs
de retour sur investissement (Finon, 2009, p. 183). De méme, I’effet de séric et la

standardisation du systéme de production accentuent ce processus.

Dans les années 1970, la filiére est organisée autour de trois grands acteurs, qui
évoluent dans un environnement industriel favorable a leurs activités. Le premier de ces
acteurs est ’entreprise publique EDF, en charge de la construction des centrales et de leur
exploitation. Son statut quasi-monopolistique et sa taille lui donnent la capacité de
mobiliser une ingénierie importante dans ces domaines, et de peser dans sa relation avec
ses fournisseurs (Finon 2009, p. 188). Ces derniers s’inscrivent dans un marché
concurrentiel? et morcelé, bien que se concentrant dans les années 1970 sous la forte
impulsion de I’Etat (Boiteux, 2009), notamment autour d’Alsthom en 1977 pour la
fabrication des turboalternateurs et de Framatome pour les réacteurs eux-mémes. Cela

limite leur pouvoir sur les prix. L’Etat garde le controle de cet écosysteme industriel,

! L’uranium représente 10 a 20% du cotit de production de I’électricité nucléaire (Tidball, Bluestein,
Rodriguez, & Knoke, 2010).

2 Dans les années 1950 et 1960, les équipementiers de la filiére sont nombreux (Alsthom, Babcok & Wilcox
France, CEM, CGE, Five-Lille-Cail, Jeumont, Neyrpic, Rateau, SFAC-Schneider, Stein-Roubaix...) (Finon
2009, p. 188).

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 99



puisqu’en 1985, Framatome est possédée a 85% par des opérateurs publics — la Compagnie
générale d’¢lectricité (CGE) a hauteur de 40% du capital, le Commissariat a 1’énergie

atomique (CEA) pour 35% et EDF pour 10%.

Le CEA est un autre pilier de ce systeme industriel. Créé en 1945 en tant
qu’Etablissement public, industriel et commercial (EPIC), il est chargé de la recherche et
développement (R&D) en matic¢re d’exploitation de 1’énergie nucléaire. Il a développé une
maitrise de I’ensemble du cycle du combustible. Il se positionne aussi dans le domaine
industriel avec la Cogema, une de ses filiales a 1’époque, ainsi que dans le domaine de la
construction des réacteurs (Finon 2009, p. 189). Il est également chargé de la sOreté

nucléaire, en coordination avec le ministére de 1’Industrie (Ibid.).

Le troisiéme acteur central est Framatome, qui construit et vend les réacteurs

nucléaires.

Ainsi, ’essor de la filiére nucléaire a été porté par un opérateur électrique national
monopolistique, EDF, disposant d’une importante ingénierie en la matiére (Finon, 2009, p.
186). Il a pu maitriser son approvisionnement en équipements, les fournisseurs dans le
domaine de la construction des réacteurs étant a I’époque peu puissants (Boiteux, 2009). Il
a aussi bénéficié de la poursuite d’efforts de R&D par un organisme public, le CEA, a la

[égitimité importante (Finon, 2009, p. 186).

L’Etat, en particulier le ministére de I’'Industrie, conserve la haute main sur les
décisions stratégiques, qui sont aussi soumises au pouvoir politique. Lorsque des tensions
se font jour dans les années 1960 entre le CEA et EDF sur le choix des filiéres de réacteurs
(Finon, 2009, p. 190), c’est ce ministére qui décide de privilégier la filiere des réacteurs a
eau pressurisée, solution promue par EDF. Cet arbitrage est fait en 1969, aprés la
démission du Géneéral de Gaulle. Dés lors, la standardisation du parc de réacteurs est
imposée par 1’Etat autour de cette seule filiere industrielle, et les entreprises francaises sont
mobilisées autour de ce projet. Creusot-Loire et Framatome doivent fournir les réacteurs a

eau pressurisée, et I’ensemble du cycle du combustible est géré par la Cogema.

La filiere électronucléaire a recu un appui politique fort et constant, avec un circuit
décisionnel restreint, qui suit ’esprit des institutions de la V® République (Boiteux, 1993;
Puiseux, 1982). Cela est illustré par la Commission Production d’électricité d’origine
nucléaire (PEON), rassemblant un nombre restreint de représentants des décideurs dans ce

domaine : ingénieurs et hauts fonctionnaires des ministéres de I’Economie, de 1’Industrie,

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 100



du CEA, d’EDF, d’Alsthom, sans intégrer d’acteur extérieur a la conduite du secteur. Les
discussions ou les données utilisees pour fonder les arbitrages ne sont pas communiques,
alors qu’entre 1955 et 1981, cette commission a pris les grandes décisions en matic¢re de

politique nucléaire (Boiteux, 2009).

Des réglementations favorables ont été adoptées pour favoriser 1’essor du nucléaire
civil, notamment en matiére d’organisation de la slireté, intégrée aux institutions chargées
de la conduite opérationnelle du programme (Finon, 2009, p. 183). L’Etat s’est aussi
chargé directement du financement des investissements, il a soutenu la filiere par des
facilités administratives, des commandes nombreuses, et stimulé le développement de la

demande d’électricité.

De fait, la filiere est regroupée autour d’un nombre restreint d’acteurs, sous la
direction de I’Etat. Elle est complétée par I’influence de la formation, car les salariés de ces
entreprises sont des ingénieurs recrutés dans quelques grandes écoles, partageant le méme
cursus et, pour les grands corps de 1’Etat, une vision quasi-similaire du service public et
des principes guidant I’aménagement du territoire (Poupeau, 2008b). Le Corps des Mines
se charge de construire et de développer les secteurs du pétrole et du nucléaire, et, a la
faveur de DI’essor de cette filiere, étend son influence sur 1’ensemble du secteur de
I’électricité. Pour les questions qui nous intéressent, le Corps des Ponts connait son heure
de gloire dans le secteur de 1’électricité lors de la construction des barrages hydrauliques
(Picard et al., 1985). Les dirigeants des entreprises publiques, des opérateurs de 1’Etat et
des administrations chargées de I’encadrement du systéme énergétique, sauf exception —

Marcel Boiteux, par exemple® - partagent donc un cursus similaire.

Ainsi, Dindustrie électronucléaire a ¢été centralisée autour de quelques sites
décisionnels, sous le contrdle de I’Etat. Pour une partie des analystes (Boiteux, 2009), c’est
cette organisation intégrée qui a permis a la filiere francaise de produire une électricité a
bon marché, comparativement a ses voisins européens, et de s’affirmer a I’international
dans ce domaine (Finon, 2009, p. 192). Pour ceux qui ont pris part a la mise en place du
systeme énergétique actuel, la centralisation de la filiére autour d’EDF joue un rdle dans la
maitrise des co(ts, le controle et la gestion des équipements, puisque 1’électricien a été son
propre architecte industriel et a fait lui-méme 1’ingénieriec genérale des centrales (Boiteux,

2009, p. 412). Ce faisant, la mise en avant de ces éléments lui ont permis de consolider de

! Marcel Boiteux est issu des rangs de 1’Ecole Normale Supérieure et de Sciences Po.
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maniére durable sa place et ses principes d’organisation au sein des institutions francaises.
Pour I’ancien directeur d’EDF, I’essor de la filiére a aussi été facilité par I’importance des
commandes de 1’Etat, établissant une programmation industrielle donnant de la visibilité
aux industriels (Boiteux, 2009, p. 411). 11 souligne aussi le role de I’effet de masse —le
programme lancé aprés le choc pétrolier conduit a la commande de dix-huit centrales
nucléaires, dont douze dans les deux ans (lbid.), a partir d’un rythme d’une centrale tous
les deux ans -, de I’effet de série et de la standardisation. Ainsi, les trente-deux centrales

construites apres Fessenheim sont quasiment identiques (Ibid.).

Cette description illustre la forte légitimité acquise par ce systeme industriel
centralisé, avec I’atteinte des objectifs initiaux du programme. Elle démontre 1’attachement
de la plupart des décideurs politiques et économiques a cette organisation. Ces éléments
ont consacré le r6le du nucléaire dans le systeme énergétique et politique francais. Par sa
place dans I’approvisionnement énergétique du pays, il a ainsi largement contribué a

I’approfondissement de la centralisation.

La résistance du systeme électrique centralisé, qui perdure méme apres les réformes
d’ouverture des marchés impulsées au niveau européen, traduit en partie le choix des
gouvernements francais successifs de poursuivre une politique de soutien a la filiére

nucléaire.

Par ailleurs, I’entreprise publique EDF est toujours considérée par le personnel
politique comme un outil d’action publique, permettant de mettre en ceuvre des principes
d’indépendance énergétique et de dynamisme économique’. C’est une des raisons pour
lesquelles les dirigeants francais ont appliqué avec réticence, tardivement et
progressivement les directives européennes de libéralisation du secteur (Finon, 2009, p.
199).

En méme temps qu’elle a contribué au lancement du programme électronucleaire
frangais, la premiére crise pétrolicre a été accompagnée de mesures d’efficacité
énergétique qui ont semé, a long terme, les premiéres graines du renouveau de 1’action
locale dans le domaine de 1’énergie. Nous évoquerons un peu plus loin le role de la
réaction au programme nucléaire, par certains acteurs opposés a celui-ci, comme un des

ferments de 1’émergence de politiques énergétiques territoriales.

111 est symptomatique que les candidats a 1’élection présidentielle de 2017 aient quasiment tous mentionné
EDF —seule entreprise ou presque a étre citée — et le role qu’ils souhaitent lui attribuer pour conduire une
transition énergétique.
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Les différentes agences créées par 1’Etat a partir de cette période, telles que I’ Agence
pour les Economies d’Energie (AEE) créée en 1974, absorbée en 1982 par 1’Agence
Frangaise pour la Maitrise de I’Energie (AFME) — elle-méme remplacée par 1’Agence de
I’Environnement et de la Maitrise de I’Energie (ADEME) en 1991 - ont mené des
programmes d’efficacité énergétique et de développement des énergies renouvelables, en
vue de limiter la dépendance francaise aux importations, pétroliéres notamment. Leurs
actions ont rapidement eu un caractere local —rénovations thermiques, soutien a des
programmes pilotes, développement de petites unités de production — qui ont favorisé la
structuration de petits systémes d’acteurs locaux « alternatifs ». La sociologie des membres
de ces agences a contribué a 1’essor de ces formes et principes d’action, privilégiant des
logiques décentralisées (Labussiere, 2017). En effet, la plupart du temps, ces membres sont
également des environnementalistes engagés contre le programme nucléaire (lbid.), un

point sur lequel nous développons un peu plus loin une analyse spécifique.

Ces agences ont travaillé en partenariat avec les collectivités locales (communes,
Etablissements Publics Régionaux puis Régions) ainsi que des associations, menant des
inventaires des ressources énergétiques locales (Lenoir, 2008). Elles ont également lancé
des programmes prospectifs, dans 1’énergie solaire (Rhone-Alpes, PACA) ou dans la
géothermie (Tle-de-France), conférant quelques moyens et une légitimité naissante a ces

acteurs locaux.

L’approfondissement de la centralisation du systéme énergétique observée a partir
des Trente Glorieuses contient les ferments de sa contestation. Celle-ci n’a réellement
émergé en tant que force politique qu’a partir du début des années 2000. La deuxiéme

partie de cette these aura pour but d’expliciter la maniére dont s’établit cette alternative.

Les acteurs contestant I’organisation historique du systéme électrique remettent en
cause ses principes structurants et son fonctionnement institutionnel, mettant a profit

I’évolution du contexte dans lequel s’inscrivent les politiques publiques francaises.
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Chapitre 111 : La remise en cause de I’organisation et des
principes fondateurs du systeme électrique

Apprehender les principes sous-tendant 1’organisation actuelle du secteur de
I’électricité en France, ses rationalités, les fondements de son organisation, permet de
comprendre son ancrage, la pérennité de ses structures, ainsi que les réactions de ses
acteurs aux remises en cause dont il fait ’objet. Cela prépare une étude de ses appuis, de
ses fragilités, des formes et de I’ampleur des évolutions possibles. Il est en effet soumis a
des changements majeurs du contexte dans lequel il s’inscrit. Nous les identifions et les
qualifions dans ce chapitre, afin de comprendre les impacts qu’ils pourraient avoir, et
d’envisager comment les acteurs alternatifs pourraient s’en saisir pour modifier les

équilibres historiques.

A - L’évolution du contexte institutionnel

Plusieurs facteurs conduisent a la remise en cause des équilibres construits dans la
deuxiéme partie du XX°® siécle. La place de I’Etat évolue, ’action publique se recompose
(Le Gales & Vezinat, 2014), ce qui a des impacts sur le pilotage et 1’organisation du

secteur électrique francais.

I1 s’agit donc ici, dans un premier temps, de cerner les principales marques de ces
évolutions. Pour cela, il convient de reprendre plusieurs ¢léments d’analyse de I’Etat. La
littérature consacrée a I’Etat est vaste, tout comme les maniéres de le définir. Cependant,
pour cadrer notre analyse, et identifier comment et dans qu’elle mesure I’Etat se
transforme, il est possible de se limiter a quelques critéres. Ainsi, I’Etat peut étre considéré
comme une entité remplissant les critéres suivants (Loughlin, 2009) :

- un territoire indépendant,
- des institutions de gouvernement,

- une source légitime de droit,

- disposant de capacités légitimes pour mettre en ceuvre ses décisions et faire respecter ce
droit,
- reconnu par les autres Etats.

L’Etat peut aussi étre défini comme
« une forme politique qui a vocation a exister de maniére permanente, a
gérer les contradictions de la société et tenter d’établir un ordre politique,

a revendiquer [’existence de [’autorité et un monopole de la violence
légitime (...). 1l est également défini par ses activités de gouvernement, par
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son administration, ses équipements, ses connaissances, sa capacité a

orienter, gouverner la societé, établir des regles, résoudre les conflits,

protéger les citoyens, faire la guerre, fournir des services, mettre en ceuvre

des politiques publiques » (Le Gales, 2014, p. 8).

Les Etats modernes se sont constitués a partir de leur capacité de contréle et de

mobilisation des populations et des ressources sur un territoire donné (Le Galés, 2014, p.
10- 11). Ils se sont affirmés a travers la définition et la fermeture de leurs frontieres, et se
sont progressivement imposés comme détenteurs uniques de la souveraineté nationale. Ils
sont parvenus a détenir une autorité et une légitimité supérieures a des organisations
internationales comme I’Eglise, les internationales socialistes, ou des pouvoirs locaux
(cités-Etats). L’Etat moderne s’est caractérisé par la création et 1’application d’un droit
national, de politiques publiques propres, d’une bureaucratic nationale et de réseaux
techniques progressivement organisés a cette échelle, créant et matérialisant un territoire

commun.

Depuis les années 1980, ces ¢léments constitutifs du pouvoir de 1’Etat sont affaiblis
par I’intégration européenne et les transferts de souveraineté, ainsi que la circulation accrue
des personnes, des biens, des capitaux et des idées. L’Etat doit se soumettre au droit
européen (droit de I’Union européenne, Convention européenne des droits de I’Homme),
et, de maniére croissante, ses politiques publiques sont construites a partir de négociations
supranationales (Radaelli, 2000). Les conditions institutionnelles ne sont pas les seuls

facteurs entrainant la recomposition de 1’Etat.

Le ralentissement de la croissance économique, a partir des années 1970, donne lieu
a la remise en cause de I’efficacité de I’action de I’Etat et de sa place dans I’économie. Le
paradigme de I’Etat modernisateur et les politiques keynésiennes sont fortement critiqués,
et donnent lieu a des réformes libérales, dont Ronald Reagan et Margaret Thatcher sont les

parmi les principaux instigateurs.

Le retrait de 1’Etat est effectif avec la privatisation d’opérateurs publics, comme en
France avec Saint-Gobain, BNP, Suez, EIf Aquitaine. Des secteurs clés de I’économie sont
libéralisés, comme les télécommunications, et des limites a 1’intervention de I’Etat sont
posées : en France, le contrle des prix est supprimé en 1986, et une autorité de la

concurrence est instituée la méme année.

L Ordonnance du 1% décembre 1986.
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L’ouverture a la concurrence des économies, dans le cadre du marché unique
européen, et la création d’agences sectorielles de régulation participent également a la
diminution du réle de 1’Etat (Thatcher, 2002b), en tout cas de son intervention directe.
Dans 1’énergie, aprés avoir été amorcée en Grande-Bretagne a partir de 1’Electricity Act de
1989, cette ouverture a la concurrence intervient a I’échelle européenne dans la deuxiéme
partie des années 1990. Elle participe du mouvement de lutte contre les monopoles publics
(Dolle, 1978; Rivier, 1969; Siwek-Pouydesseau, 1974), qui, dans ce domaine perdent de
leur légitimité, leur mission de modernisation économique apparaissant achevée. lls sont
de plus en plus critiqués, par exemple suite aux gréves de I’hiver 1986-1987,
particulierement froid, et qui ont conduit a des coupures d’électricité mal vécues par la
population (Huriet, 1999). L’apparition de surcapacités de production d’électricité
nucléaire, liée a des prévisions trop hautes de croissance de la consommation, contribue a
cette remise en cause. Cela s’ajoute a un contexte de Iégitimité économique affaiblie du
systeme nucléaire centralisé du fait du déclin rapide des prix du pétrole dans les années

1980, en particulier avec le contre-choc pétrolier de 1986.

Ainsi, au cours de la période, un discours critique au regard de 1’engagement de
I’Etat dans I’économie et la société est diffusé. Il conduit a la poursuite, dans le monde
occidental, des politiques de libéralisation, de privatisation, et une adaptation des
instruments d’action publique (Thatcher, 2002b), avec le recours aux agences. Ces
transformations ont donné lieu a de nouvelles maniéres de gouverner, avec des
changements concernant les fonctions exercées par les Etats, et une évolution de la place
des décisions politiques. Elles impliquent aussi une réorganisation des pouvoirs
décisionnels, avec de nouvelles institutions participant a 1’encadrement des activités, des
changements d’acteurs et des types de politiques publiques menées (Majone, 1997). Une
vaste littérature porte sur ces processus de privatisation et de retrait de I’Etat (Muller &
Wright, 1994; Vickers & Wright, 1989; Wright, 1994), que nous décrivons dans la
deuxiéme partie de cette these.

L’essor des autorités administratives indépendantes illustre ces recompositions.
Aprés de premiéres expériences en Grande-Bretagne (Wilks, 1999; Wilks & Doern, 1996),
elles se multiplient sur le continent européen dans les années 1990 (Thatcher, 2002b). Les
agences, considerées comme plus autonomes par rapport aux administrations centrales,
plus spécialisées, sont chargées de I’encadrement de pans entiers des politiques publiques.

Ces dernieres échappent davantage au pouvoir politique (Thatcher, 2002b). Des secteurs
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qui constituaient des outils de politique publique et d’expression de la volonté politique
sont progressivement retirés de 1’emprise des gouvernements (Thatcher, 2002b; Thatcher
& Coen, 2001), comme les télecommunications, le transport, ou les assurances (Thatcher,
2002a). lls sont dés lors régulés en fonction de principes de marché et de libre concurrence
(Thatcher 2002b), avec des variations selon les Etats (Schmidt, 2002). Cela donne

naissance a ce qu’une partie de la littérature de sciences politiques qualifie d’Etat

régulateur (Thatcher, 2002a)".

Dans ce cadre, la libéralisation est suivie par 1’essor d’activités de régulation, a
savoir de nouvelles regles gouvernant la concurrence, mais qui ne donnent pas la
prééminence aux choix politiques de 1’Etat (Ibid.). Les agences sont des administrations
publiques et font partie de I’Etat, mais elles sont en principe détachées de la tutelle

politique et disposent d’une liberté décisionnelle dans I’exercice de leurs missions.

La mondialisation des technologies, des échanges et des idées a contribué a diffuser
ces principes libéraux, conduisant a I’application a un nombre croissant d’Etats de
réformes visant a limiter son influence sur les économies et les sociétés (Waarden &
Drahos, 2002a). La diffusion des idées est favorisée par la mobilité des personnes et les
facilités technologiques, donnant plus de possibilités aux communautés épistémiques
(Ibid.), aux organisations internationales de diffuser leurs pratiques (Haas, 1992; Radaelli,
2000). Cela donne lieu a I’émergence de pouvoirs transnationaux, qui concurrencent le

cadre étatique.

L’activité juridictionnelle, notamment dans le cadre européen, avec le rdle croissant
des juridictions de 1’Union européenne, a aussi contribué a limiter le role de I’Etat dans
I’économie et dans I’encadrement des sociétés, en appliquant aux Etats membres un droit

favorable a ces principes plus libéraux (van Waarden & Drahos, 2002).

Toutefois, ce mouvement n’est pas observé dans tous les domaines, et 1’intervention
publique reste forte. En France, au XX°®siécle, la dépense publique est passée d’un peu plus
de 10% du Produit intérieur brut francais (PIB) (Le Galés & Vezinat 2014, p. 12) au début
du siécle a 57,5% en 2014 (INSEE, 2016). L’Etat demeure un acteur majeur dans certains

domaines, que ce soit par la possession d’entreprises (il détient 83,1% du capital d’EDF en

! Les fonctions de I’Etat régulateur peuvent étre définies comme étant celles d’édiction des régles formelles
gouvernant I’approvisionnement en biens et services, la mise en place d’institutions responsables de les
déterminer, de politiques publiques et de leurs objectifs. L’encadrement de la concurrence et des marchés
repose au ceeur de ’activité de I’Etat régulateur (Thatcher 2002a, p. 862).
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2017 — EDF, 2017b), I’attribution de subventions —dans 1’énergie, les tarifs d’achat et les
appels d’offre déterminent I’équilibre économique de filieres entiéres, ou la réglementation
(risques, streté), par exemple. L’engagement de 1’Etat demeure important dans 1’énergie,
par exemple avec les mécanismes de tarification, ou 1’obligation du choix de I’entreprise
publique Enedis en tant que concessionnaire pour la distribution d’électricité (95% des

cas).

Les transformations évoquées plus haut peuvent étre temperées par le systéme
politique et institutionnel considéré (Thatcher 2002b). Pour ce qui nous concerne,
I’organisation du systéme électrique est, on 1’a vu, solidement ancrée dans les institutions
francgaises. Ce systéme est gouverné et défendu par des acteurs (administrations centrales,
opeérateurs publics et grands corps de I’Etat) aux ressources importantes, et sa légitimité
(économique, politique) reste forte, soutenue par les principaux partis de gouvernement
malgré les alternances politiques. Nous étudions dans le chapitre suivant les
réorganisations du jeu d’acteurs du systéme frangais que ces évolutions (ouverture a la

concurrence, transformation de 1’action publique) impliquent.

Quoi qu’il en soit, en France, la libéralisation de secteurs anciennement gérés par la
puissance publique contribue & ouvrir les processus décisionnels et a permettre 1’entrée
d’autres acteurs pour la poursuite de ces activités. Ils peuvent conduire au maintien de
logiques centralisées, autour d’un marché gouverné par des reégles établies a une échelle
nationale ou européenne, mais ils peuvent aussi utiliser ces regles pour légitimer une
approche alternative, plus décentralisée. Les recompositions de 1’Etat offrent des
opportunités aux acteurs locaux, pouvant entrainer un changement d’échelle et des
transformations de 1’action publique, que nous nous proposons d’expliciter dans cette

these.

La remise en cause du systéeme électrique et de ses institutions est aussi liee a des
facteurs politiques. De manicre croissante avec ’avancée du programme €lectronucléaire
francais, les oppositions des environnementalistes se sont faites plus visibles. Les voix
s’élevant contre le systéme énergétique ont, a partir de cette époque, pris une place
croissante sur I’agenda médiatique (Sainteny, 2000) et regu une attention politique
grandissante (Ibid.). Les Verts ont port¢ dans I’aréne politique ces alternatives.
L’organisation par Francois Mitterrand d’un débat sur 1’énergie en 1981 témoigne de

I’intérét que cette nouvelle force politique et ces positions ont fait naitre a cette période.
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Cette montée en puissance politique (Ibid.), a dés lors permis aux Verts de gagner
des ressources institutionnelles, et grace a des stratégies d’alliances locales, ils ont
commencé a accéder aux gouvernements locaux. Bien que limitée, cette expérience
politique a eu un réle important pour la suite, comme nous le décrivons dans la deuxieme
partie de cette thése. Elle a permis de rassembler de premieres ressources pour rendre plus

visibles des propositions alternatives d’une action politique.

La participation des Verts au gouvernement de Lionel Jospin, en 1997, avec la
négociation d’un programme majoritaire qui leur donne un large pouvoir d’influence sur
les politiques environnementales et énergétiques, contribue a accroitre 1’ouverture des
processus décisionnels dans 1’énergie (Finon, 2009). Elle amorce une légere remise en
cause de la centralisation du systéme énergeétique, concrétisée par plusieurs lois qui
conférent aux collectivités territoriales, les régions en particulier, un pouvoir d’orientation
en matiere d’aménagement du territoire et de services collectifs, dont I’énergie (loi Voynet
de 1999). La loi du 10 février 2000 relative a la modernisation du service public de
I’¢lectricité reconnait et consacre la place des collectivités territoriales dans 1’encadrement
des services publics liés a 1’énergie, et plusieurs textes réglementaires adoptés sous cette
majorité mettent en place des dispositifs de soutien aux énergies renouvelables (obligation

d’achat, par exemple, avec le décret du 10 mai 2001).

Le contexte énergétique est également propice a la remise en cause des politiques
énergétiques menées au cours des derniéres décennies du XX° siécle. La fin du cycle
d’installation des centrales nucléaires, au début des années 2000, met la filiére nucléaire en
retrait des priorités d’investissements, alors que la question de leur renouvellement ne se

pose qu’a partir du milieu des années 2010 (Finon, 2009).

En sus d’une contestation politique grandissante, des facteurs économiques et
technologiques contribuent a la remise en cause du nucléaire civil (Finon, 2009, p. 186).
Au cours de cette période, les prix mondiaux de 1’énergie baissent, entrainés par la chute
des prix du pétrole (graphique 1). lls rendent moins évident le recours au nucléaire,
notamment justifi¢ a 1’origine par sa compétitivité en période de prix des combustibles

fossiles élevés (Finon, 2009).
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Graphique 1 : évolution du prix du baril de pétrole au cours des années 1980. Source :
Energy information agency, 2017, US Crude Oil First Purchase Price, [en ligne : consulté
le 12 aolt 2017] :
https://www.eia.gov/dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=PET&s=F000000 __ 3&f=A

L’essor de turbines a gaz plus faciles et plus rapides a construire, nécessitant des
capitaux bien plus faibles accroit I’attractivité de cette technologie par rapport au nucléaire,
notamment dans des secteurs en cours de libéralisation, comme au Royaume-Uni (Finon,

2009), puis en Europe.

La remise en cause des paradigmes historiques guidant le systéeme énergétique est
également liée a la poursuite de la décentralisation au tournant des années 2000. Elle
favorise un nouvel essor des collectivités territoriales, qui gagnent en légitimité
institutionnelle. Une partie d’entre elles se saisit des thématiques énergétiques, pour des

raisons que nous développons plus loin.

Cette décentralisation conduit les collectivités a prendre en main des politiques
publiques, déchargeant I’Etat de ses responsabilités, celui-Ci « externalisant sur les
collectivités locales les cofits d’une gestion rapprochée » (Duran et Thoenig, 1996, p. 592).
Pour une partie des contempteurs de ’action traditionnelle de I’Etat, elle est aussi un
moyen d’accroitre 1’efficacité de 1’action publique, puisqu’elle est congue comme un

moyen de disposer de structures plus spécialisées, plus souples (de Maillard, 2002).
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De fait, dés les premieres lois de décentralisation de 1982-1983, I’action de I’Etat se
transforme. D’autres outils apparaissent nécessaires pour peser sur les politiques publiques
territoriales : la puissance publique nationale recourt de maniére croissante aux politiques
contractuelles, a la négociation des objectifs et des engagements (Gaudin, 2012; Leroy,
1999), a I’incitation, empruntant des instruments de management au secteur privé. Cette
évolution, qui vise dans un premier temps a permettre a I’Etat de conserver une capacité de
pilotage malgré la décentralisation, a toutefois été mise a profit par certaines collectivités
territoriales pour y négocier de nouvelles marges de manceuvre, comme nous le verrons

dans la deuxieme partie de cette theése.

Alors qu’en 2003 une nouvelle révision constitutionnelle ancre dans les institutions
de la V® République la décentralisation, plusieurs lois adoptées a cette période lui donnent
une application concréte. Dans le domaine qui nous intéresse, la loi Voynet d’orientation
pour I’aménagement et le développement durable du territoire de 1999, citée plus haut,
impose une consultation élargie des régions pour la réalisation de schémas de services
publics. La méme année, la loi du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la
simplification de la coopération intercommunale — dite loi Chevenement — affirme et
redéfinit les structures intercommunales, consacrant trois types d’établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI) a fiscalité propre : les communautés de communes, les
communautés d’agglomération et les communautés urbaines. Elle renforce 1’échelon de
I’intercommunalité, progressivement doté de prérogatives importantes dans le domaine de
I’énergie.

La loi du 10 février 2000 évoquée précédemment renforce le rble des collectivités
territoriales dans ce domaine en mentionnant explicitement leurs missions de service
public de 1’électricité, d’aménagement du territoire, de sauvegarde des ressources
naturelles et de protection de 1’environnement. Par la suite, la loi de programmation fixant
les orientations de la politique énergétique (loi POPE) de 2005 souligne le réle des
collectivités territoriales en matiere de maitrise de 1’énergie, en méme temps qu’elle fixe
I’objectif d’une division par quatre des émissions francaises de gaz a effet de serre a

I’horizon 2050 (par rapport a 2005).

La loi du 7 décembre 2006 accroit les capacités d’organisation et de direction des
autorités concédantes organisatrices du service public de la fourniture d’électricité —

communes et EPCI. De fait, conjointement aux réformes de décentralisation, davantage de
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responsabilités sont données aux collectivités territoriales dans les domaines de 1’énergie et

de ’environnement.

La réémergence d’un pouvoir local dans 1’énergie a pris un nouvel élan avec le
Grenelle de I’environnement, organisé¢ dans la dynamique du Pacte écologique signé par
les principaux candidats a 1’¢lection présidentielle de 2007. La tenue de ce débat sur un
vaste ensemble de thématiques environnementales, au premier rang desquelles 1’énergie,
pendant trois mois (septembre a décembre 2007), marque une évolution importante pour
les politiques énergétiques. Méme si la traduction législative a suscité moins
d’enthousiasme et a €té moins ambitieuse que les propositions adoptées par les parties
prenantes, ce processus a permis de mettre a jour de nouvelles (op)positions, plus
structurées, des rationalités émergentes en matiére de transition énergétique (Boy et al.,
2012), et de décentralisation du systéme énergétique. Les acteurs portant ces positions
alternatives -décrits au chapitre suivant-, moins inséreés dans la gouvernance actuelle du
secteur ont alors disposé d’une tribune, gagné en visibilité et acquis des ressources
institutionnelles. Par la suite, avec quelques nuances, le Débat national sur la transition

énergétique (DNTE) de 2013 a renforcé ces positions.

L’existence d’une consultation nationale, rassemblant un ensemble d’acteurs
concernés et aux intéréts divers (structuration autour de « colleges » représentatifs, par
exemple pour le Grenelle : des représentants de 1’Etat, des collectivités territoriales, des
organisations syndicales et patronales ainsi que des associations, en interaction au sein de
groupes de travail spécifiques a certains enjeux) préalable aux deux grandes lois a fort
impact sur I’énergie des deux derniers quinquennats, témoigne aussi de cette plus grande
ouverture d’une politique quasi-régalienne - méme si, bien entendu, cela dépend des
éléments mis en débat. Au moins a titre communicationnel, cela refléte I’importance prise
par les processus d’association et de négociation. Ceux-Ci sont désormais quasiment
incontournables dans I’élaboration des politiques €nergétiques, quelle qu’en soit I’issue et
le but, qu’il s’agisse de diluer les enjeux, de dévier I’attention, de parvenir a un consensus,
de faire émerger de nouvelles questions ou de légitimer de nouvelles orientations de

politique énergétique.

De fait, ’organisation d’un débat pour 1’élaboration de lois environnementales a
permis la mise en débat de rationalités alternatives, méme si les conclusions du Grenelle et
du DNTE n’ont pas toutes été reprises et ont été filtrées par les gouvernements. Cela a été

I’occasion, pour les acteurs alternatifs, d’insister sur le besoin de « mettre en place un

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 112



cadre réglementaire permettant aux exploitations agricoles, aux départements, aux régions
de valoriser la production locale d’énergie renouvelable » et « d’équilibrer la production
énergétique francaise en adossant au réseau centralise des systemes déecentralisés
permettant davantage d’autonomie » (Grenelle de 1’environnement, document récapitulatif
de la table ronde sur les énergies renouvelables, 23 novembre 2007). Ces conclusions ont
permis d’engager 1’accroissement du role des collectivités territoriales, tant par des
mesures symboliques que par I’adoption de dispositifs renforgant leurs compétences

(Schema régional climat air énergie -SRCAE-, Plan Climat énergie territorial (PCET).

Le DNTE a aussi été un debat participatif, avec simultanément des échanges
décentralisés et nationaux. Il a réuni des représentants de I’Etat, des parlementaires, des
organisations patronales, des syndicats, des organisations non gouvernementales, des €lus
locaux autour d’enjeux liés au climat et a I’énergie. Des débats spécifiques ont été
organisés au niveau décentralisé, avec la possibilité d’échanger sur des thémes définis
localement et de les organiser de maniére autonome. Des contributions d’une grande
variété  d’acteurs  (associations de  collectivités territoriales,  associations
environnementalistes, chambres consulaires, ¢lus, organisations professionnelles...) ont été
publiées dans le cadre de ces débats, permettant 1’expression de positions trés diverses et
de mesurer les rapports de force de ces acteurs, de constater leur évolution et leur
structuration depuis le Grenelle, et enfin de les mettre en regard les positions finalement

sélectionnées dans les syntheses officielles.

Les lois Grenelle (2009 et 2010) posent les premicres bases d’un pouvoir de
direction, d’orientation des bouquets énergétiques locaux et de structuration des filieres
pour les conseils régionaux, avec les Schémas régionaux climat, air et énergie (SRCAE)
ainsi que les Schémas de Raccordement au Réseau des Energies Renouvelables
(S3RENR). Les SRCAE doivent étre réalisés par les conseils régionaux, en co-pilotage
avec les préfets de région et avec I’appui des Directions régionales de 1’environnement, de
I’aménagement du territoire et du logement (DREAL). Ils sont des outils de
programmation et de prospective, de réflexion autour des ressources et des consommations
a I’échelle régionale. Ils déclinent a ce niveau les engagements internationaux et européens
de la France et constituent la feuille de route régionale dans les domaines de 1’énergie et du
climat, avec un impact sur un vaste ensemble d’activités (économie, emploi, formation
professionnelle, aménagement du territoire, urbanisme, par exemple). Une partie —

seulement- des objectifs arrétés engage 1’Etat. Les SRCAE restent des outils ambivalents et
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dont le niveau de contrainte est faible, puisqu’ils ne sont pas opposables, bien que
1égitimés par le préfet. Ils font 1’objet d’une analyse approfondie dans le cadre de cette
these. Les collectivités infra-régionales doivent se positionner par rapport a ces objectifs,
en y contribuant dans une certaine mesure a travers les Plans climat énergie territoriaux

(PCET), les Schémas de cohérence territoriale, les Plans locaux d’urbanisme.

Le schéma ci-dessous décrit les relations établies entre ces différents schémas.

: at 2 Réalisation par le conseil
énergle [SRCAE] régional et le préfet
Annexe: Schéma régional éolien
(SRE)

Réalisation par toute
collectivité de plus de 50 000
habitants

Réalisation par les
groupements de communes

Réalisation par les
communes ou leurs
regroupements

D'aprés CERTU-BR-MM, septembre 2010

Schéma 1 : relations entre les différents schémas organisant l’action locale dans les
domaines de [’énergie et du climat.

La compatibilité et la prise en compte impliquent des niveaux d’opposabilité, et donc
de respect par un niveau inférieur des prescriptions du niveau supérieur quelque peu
différents. La compatibilité impose de respecter les grandes orientations fixées par le
document édicté par un échelon supérieur, la prise en compte est une injonction a ne pas

les ignorer.

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques d ['orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 114



Il faut préciser ici que le SRCAE est décling, pour sa partie infrastructurelle, par le
schéma régional de raccordement au réseau électriqgue des énergies renouvelables
(S3RENR), et qu’il définit des Zones de développement éolien (ZDE) en fonction du
potentiel identifié. Les Programmes locaux de 1’habitat et les instruments de
programmation des réseaux de chaleur et de froid doivent étre compatibles avec les SCOT
et les PLU.

La loi de transition énergétique de 2015, debattue dans la foulée du DNTE, s’inscrit
dans la méme dynamique de transfert progressif de compétences aux collectivités
territoriales que le Grenelle. Sa discussion a également été émaillée par des points de
conflit, sur lesquels les administrations centrales, soutenues par des acteurs historiques, ont
résisté pour limiter les évolutions, fortes, proposées par les acteurs alternatifs. Nous
décrivons un peu plus loin ces rapports de force, qui situent d’éventuels basculements de

I’équilibre du systéme énergétique.

Nous mentionnerons au fil de notre analyse les nouvelles dispositions Iégislatives
issues de cette loi qui concernent notre objet d’étude, sans toutefois nous y étendre, car,
pour une grande partie d’entre elles, elles ne sont pas encore effectives. Notons toutefois
qu'un chapitre entier de cette loi fleuve (215 articles) a été consacré au rdle des

collectivités territoriales dans la transition énergétique.

Dans la suite de cette thése, nous étudierons dans quelle mesure et comment les
collectivités tirent parti de ces nouveaux instruments, qui peuvent fonder 1I’émergence d’un

pouvoir local dans 1’énergie.

Les collectivités se sont saisies inégalement des instruments mis & leur disposition
depuis le début des années 2000. Nous verrons un peu plus loin comment les plus engageées
se les sont appropriés, comment elles ont tiré parti de leurs forces, voire aussi de leurs
faiblesses. Ces évolutions sont permises par 1’approfondissement de 1’intégration

européenne.

B - L’Union européenne comme ressource des acteurs alternatifs

Avant d’étudier les enjeux de I’énergie et du climat, en lien étroit avec des
dynamiques internationales, nous commencons par analyser le cadre économique
européen. Dans plusieurs domaines, la législation européenne et les financements
européens ont suscité des transformations plus ou moins rapides des politiques

environnementales. A partir des années 1980 et plus spécifiquement, pour 1’énergie, du
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milieu des années 1990, I’intégration européenne et la construction d’un marché unique
mettent & I’épreuve le modéle centralisé ayant soutenu la réalisation du programme
électronucléaire francais. Ce dernier touche a sa fin dans les années 1990 (Institut de
radioprotection et de slreté nucléaire, 2009). L’interconnexion a été réalisée, les grandes
infrastructures construites, 1’accés a une électricité de qualité, sans pénuries, est acheve.
Les besoins en matiere de financement, et de contréle public apparaissent moins
importants. L’absence de concurrence semble, a premiére vue, perdre de sa pertinence : la
mise en place du marché commun européen incite alors la Commission européenne a
remettre en cause les grands monopoles nationaux et & décider de la libéralisation du
secteur énergétique. Des lors, en plusieurs étapes, 1’Union européenne conduit I’ouverture

a la concurrence des marchés nationaux de 1’¢lectricité et du gaz.

Cette ouverture a la concurrence se fait progressivement, avec trois « paquets »
Iégislatifs européens (1996, 2003, 2009), qui portent sur les énergies de réseau que sont
I’¢lectricité et le gaz. Ils requicrent la séparation des activités concurrentielles (production
et fourniture) des activités de type monopolistique (transport et distribution). Les directives
et reglements européens instaurent le libre choix du fournisseur pour les consommateurs, et
la création d’un régulateur sectoriel chargé d’encadrer les conditions de 1’activité¢ de
maniére impartiale et suivant des principes d’efficacité économique. Ce transfert de
prérogatives des administrations centrales vers une agence indépendante est partiel, comme
nous le verrons un peu plus loin. En outre, les directives sont transposées progressivement
et avec retard par le législateur francais. La derniére étape en date de ce processus de
réorganisation du systéme énergétique frangais s’est conclue en 2010 avec la loi sur la

Nouvelle organisation des marchés de 1’électricité (NOME).

L’ouverture du secteur permet I’entrée d’opérateurs concurrents, notamment pour la
fourniture d’énergie aux collectivités territoriales, qui mettent cette situation a profit pour
revoir les conditions de leur approvisionnement. Elle pousse les opérateurs historiques
(EDF, et les entreprises publiques locales encore existantes) a développer des techniques
commerciales, a adapter leurs offres et a démontrer leur capacité a répondre aux besoins
spécifiques des collectivités. Ces opérateurs sont amenés a renforcer leur ancrage territorial
et a individualiser les services qu’ils proposent, par exemple avec des garanties
environnementales. Ce contexte donne ainsi la possibilite aux collectivités locales
d’utiliser plusieurs leviers pour peser sur le secteur de [’électricit¢ et leur offre

I’opportunité de se repositionner dans le domaine de I’énergie.
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Celles qui ont le plus investi ces sujets ménent une réflexion sur leur bouquet
énergétique, réfléchissent & une mise en concurrence des différentes sources d’énergie,
questionnent la leégitimité des derniers monopoles au regard du droit européen —les réseaux
de distribution gérés par un concessionnaire obligé, par exemple — pour renégocier leurs
contrats de concession de distribution, obtenir des engagements bénéficiant a leur
territoire, voire justifier des investissements dans les outils de production. La remise en
concurrence des concessions hydrauliques, prévue a court-moyen terme, en fonction de la
résistance de 1’Etat frangais aux injonctions de la Commission européenne, conduit aussi

les entreprises @ mener des stratégies d’ancrage territorial pour valoriser leur activité.

Ces réformes liées a 1’intégration européenne rendent dans certains cas plus attirante
la possibilité ouverte aux collectivités de produire elles-mémes de I’énergie, en créant des

opérateurs publics locaux ou en s’insérant dans des structures déja existantes.

A ces dynamiques d’ouverture sectorielle, s’ajoute I’apparition sur 1’agenda
médiatique de problemes publics transversaux, bousculant les logiques classiques de
I’action publique. Les enjeux environnementaux, comme la question du changement
climatique, en font partie. Des acteurs (associations environnementalistes, entreprises,
associations d’¢lus) se saisissent de ces sujets et formulent des propositions alternatives de
politiques publiques, en mettant en avant des définitions concurrentes de 1’intérét général.
A partir des questions de changement climatique et de développement des énergies
renouvelables, ils assignent d’autres priorités au systeme énergétique, et se positionnent sur
d’autres échelons d’action publique. IIs mettent a 1’épreuve les organisations classiques de
I’Etat, sectorielles, verticalisées et spécialisées, en se présentant hors des cadres d’action
publique traditionnelle. Ils questionnent des « organisations qui prétendaient auparavant
avoir une représentation monopolistique de certains intéréts face a 1’Etat » (Nay 2002, p.

4), comme les opérateurs historiques.

Ces nouveaux acteurs, qui cherchent a transformer le systéme énergétique en
vigueur, recherchent des appuis a 1’échelle européenne, puisque celle-Ci permet une
transformation des politiques publiques nationales. Elle est également un moyen
d’accroitre la 1égitimité de ces propositions concurrentes. C’est en partie de cette maniére
que la question environnementale s’est imposée dans les politiques publiques nationales et
qu’elle a été intégrée au secteur de 1’énergie. Les financements de premiers programmes de

recherche et développement dans les énergies renouvelables et 1’efficacité énergétique sont
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venus de fonds européens d’innovation, et le traité de Maastricht constitue une des étapes

majeures pour le développement d’une l1égislation environnementale en France.

Par la suite, en méme temps qu’ont été lancés les processus d’ouverture a la
concurrence et d’harmonisation au niveau européen, de nouveaux objectifs et principes
directeurs ont été assignés au secteur de 1’énergie par 1’Union européenne. Ils ont ensuite
été déclinés par les Etats membres, ces derniers impliquant les collectivités territoriales
pour la réalisation de ces ambitions. Ainsi, I’"UE a adopté en 2009 le paquet climat-énergie
ou « Paquet 3x20 », a savoir une série de trois directives instaurant les objectifs suivants a
horizon 2020, les deux premiers étant contraignants’ : 20% de la consommation d’énergie
produite de source renouvelable, 20% de réduction d’émissions de gaz a effet de serre par
rapport a 1990, et 20% d’amélioration de I’efficacité énergétique par rapport au tendanciel
a I’horizon 2020%.

Ce sont ces objectifs qui ont été transposés dans le droit francais avec les lois
Grenelle | et 11 de 2009 et 2010. Celles-ci mettent en place des obligations en matiére de
territorialisation des objectifs climat-énergie, d’association des collectivités a ces objectifs,
et multiplient le recours aux instruments de planification (investissements, productions) et
de réglementation® (Boy et al., 2012). Elles assignent de nouveaux objectifs aux politiques
publiques, en particulier dans les domaines des énergies renouvelables et de la maitrise de
la demande d’¢énergie. Cela peut entrainer un retour de I’intervention publique, sous des

formes renouvelées, a rebours de I’effacement pergu dans d’autres domaines.

C’est également sous I’impulsion de 1’Union européenne que les principaux
mécanismes de soutien aux énergies renouvelables, électriques notamment, ont été
introduits dans la législation francaise. Il s’agit par exemple de la priorité d’acces au réseau
de I’¢électricité renouvelable, ou encore du mécanisme de 1’obligation d’achat* de I’énergie
renouvelable d’un producteur. L’association d’acteurs « extérieurs » a 1’élaboration des
politiques publiques et donc & la régulation traditionnelle du systéme énergétique
(associations, citoyens, par exemple) résulte aussi de politiques européennes (Mancebo,

! Leur non-respect peut étre assorti de sanctions.

2 En 2017, a I’heure ou ces lignes sont écrites, un nouveau « paquet » énergie climat est en discussion pour
I’échéance 2030.

% A I'image des réglementations thermiques des batiments, ou des obligations de réalisation de bilans
d’émissions de GES pour les entreprises (plus de 500 employés).

* Directive 96/92/CE du Parlement européen et du Conseil du 19 décembre 1996 concernant des régles
communes pour le marché intérieur de I'électricité.
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2010). La loi Voynet de 1999 sur I’aménagement du territoire, qui introduit des
dispositions en matiére de participation des citoyens a la décision politique locale, est ainsi

la traduction en droit francais de directives européennes.

De fait, I’intégration européenne est un des facteurs de recomposition de ’action
publique, et de transformation du systeme énergétique, en particulier électrique. Elle a
favorisé la prise en compte de nouvelles préoccupations environnementales, comme celles

liées a la transition énergétique.

C - Latransition energétique actuelle

La montée en puissance des enjeux du changement climatique, dans les années 1990,
a la suite des conférences environnementales onusiennes (Sommet de la Terre de Rio en
1992, par exemple), la publication des premiers rapports du GIEC, a partir de 1990,
I’adoption du protocole de Kyoto, font émerger ces sujets sur la scéne médiatique et
politique. Les sujets de développement durable s’installent alors dans le débat public, avec
les principes de participation, de subsidiarité —repris par I’'Union européenne-, de proximité
(Convention de Rio de 1992). lls fondent les arguments des collectivités locales, qui

revendiquent davantage de prérogatives dans ce cadre.

En France, la montée en puissance politique des Verts, leur arrivée au gouvernement
(1997-2002), suscitant la rédaction du rapport Cochet (2000) sur I’efficacité énergétique,
les énergies renouvelables et la participation d’un nombre étendu d’acteurs aux décisions
de politique énergétique, appuient la prise en compte politique de ces sujets. La dynamique
de médiatisation des enjeux environnementaux accroit la visibilité d’acteurs portant ces

thématiques, et permet 1’élaboration ainsi que la diffusion de rapports marquant I’opinion.

En outre, la modération des prix de I’énergie observée entre 1985 et le début des
années 2000 -se poursuivant jusqu’au choc pétrolier de 1’été 2008- pousse les
environnementalistes, promoteurs des politiques de maitrise de la demande d’énergie et du
développement des énergies renouvelables — et, peut-&tre de maniere moins visible, des
tenants du nucléaire -, & rechercher de nouveaux moyens de légitimer leurs solutions, en

I’absence de crise d’approvisionnement.

De fait, la stratégie des acteurs alternatifs, porteurs d’un projet de décentralisation
des systemes énergétiques, change. En vue d’entretenir ces dynamiques de développement
des ¢énergies locales et de limitation de I’empreinte environnementale, elle tient désormais

compte de la montée en puissance du sentiment d’urgence climatique avec 1I’accumulation
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des preuves scientifiques (Groupe d’experts intergouvernemental sur 1’évolution du climat,
1990, 1995, 2001, 2007, 2013). La transition énergétique proposée au début des années
2000, dont les définitions mises en avant varient toutefois, releve de cette prise de
conscience. Les acteurs porteurs d’alternatives mettent désormais en avant des objectifs de
diminution des émissions de gaz a effet de serre, en méme temps que, dans la plupart des

cas, celui de la sortie du nucléaire, pour justifier et appuyer leur position.

La vision que ces acteurs défendent est ainsi celle du passage d’un bouquet
énergétique, et surtout, électrique, majoritairement centralisé —1’énergie produite 1’est a
pres de 90% par de grandes unités de production (77% pour le nucléaire, 12,6% pour
I’hydraulique - Réseau de transport d’électricité, 2015) —a un systeme énergétique
satisfaisant les consommations principalement a partir d’énergies renouvelables
décentralisées. Cela implique également une diminution des consommations. Le scénario
négaWatt illustre depuis 2003 cette vision de la transition énergétique, car il mise sur une
division par deux de la consommation d’énergie finale a I’horizon 2050 par rapport a 2015
(négaWatt, 2017) afin de satisfaire la demande résiduelle par des énergies renouvelables,
tout en sortant du nucléaire, le tout en projetant de lutter contre le changement climatique.
Il faut ici souligner que la plupart des politiques territoriales de transition énergétique

étudiées ici s’inscrivent dans cette vision.

La définition d’une transition énergétique proposée par les acteurs doit étre étudiée
avec attention, car elle traduit leurs conceptions de ce que devrait étre le systeme
énergétique. Dans le cadre de la lutte contre le changement climatique, des propositions
contemporaines ¢évoquent aussi la nécessit¢ d’un passage d’un mix énergétique
majoritairement fossile, vers un mix décarboné, ce qui implique 1’électrification des
usages, le développement du nucléaire avec, dans une moindre mesure, le recours aux
énergies renouvelables, ainsi qu’un important effort de maitrise des consommations. Le
scénario Négatep expose cette vision de la transition énergétique (Acket & Bacher, 2010).
Par rapport aux acteurs évoqueés au paragraphe précédent, la priorité identifiée est celle de
la sortie des énergies fossiles, et non pas celle du nucléaire. Elle ne préne pour le moment

pas de décentralisation des systemes énergétique.

Puisque nous avons choisi d’étudier la montée en puissance des acteurs locaux, nous
choisissons une définition de la transition énergétique actuelle qui désigne le passage a un
bouquet énergetique plus décentralisé — ce qui correspond aux objectifs fixés par ’article 1

de la loi de transition énergétique 2015 — ainsi que le changement d’échelle des efforts et
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des résultats en matiere de maitrise de la consommation d’énergie. Nous ne formulons pas
d’hypothése sur la place du nucléaire, qui pourrait aussi bien s’insérer dans un systéme

davantage décentralisé, en fonction du niveau de décentralisation choisi.

Par énergies renouvelables, nous entendons plusieurs formes d’énergie. L’énergie
solaire radiative, exploitée avec des technologies comme le solaire thermique, le solaire a
concentration et le solaire photovoltaique en constitue une. Elle donne lieu :

- a des transformations de la biosphére : photosynthese, permettant la croissance des
plantes ;

- au vent, créé par les gradients de pression liés aux différences de temperature des sols
exposes au rayonnement solaire ;

- aucycle de I’eau, par I’évaporation puis les précipitations ;

- aux courants océaniques et a la houle, qui sont influencés par les régimes de vents ;

- a la différence de température entre la surface des océans tropicaux et les eaux
profondes situées sous la thermocline® (Smil 2010, p. 3), qui peut aussi étre exploitée
(énergie thermique des mers).

La géothermie est la chaleur dégagée par la Terre, évacuée par convection par le
manteau terrestre se refroidissant, et en partie due a la radioactivité naturelle. Cette chaleur
est captée par 'Homme a différentes profondeurs. L’énergie des marées est issue des
forces de gravitation de la Lune et du Soleil®.

Ces sources d’énergie sont exploitées de plusieurs manicres par les sociétés
humaines :

- D’énergie solaire captée directement ;

- I’énergie mécanique du vent (éolien) ;

- la biomasse et ses différents usages (combustion pour créer de la chaleur voire de
I’¢lectricité, transformation en gaz, ou en carburant liquide comme 1’éthanol) ;

- Dénergie potentielle de gravitation et 1’énergie mécanique de 1’eau, avec
I’hydroélectricite, les usines marémotrices et houlomotrices, voire les hydroliennes ;

- larécupération de la chaleur de la Terre (géothermie).

Ces technologies peuvent étre utilisées a différentes échelles, suivant les conditions
techniques, économiques, voire sociales de 1’exploitation. Il est ainsi possible d’exploiter
des fermes solaires de grande puissance (Al Noor au Maroc, prévue a 580 MW créte ;
Cestas en Gironde : 300 MWc), raccordées au réseau de transport ; des parcs éoliens en
mer allant jusqu’a 630 MW (Royaume-Uni), autant que des petits barrages hydrauliques,
des éoliennes ou des panneaux solaires de quelques kilowatts sur toiture.

L’¢tude des transitions énergétiques du passé nous enseigne que ces processus
n’impliquent pas uniquement une évolution des techniques de production, des
infrastructures et des sources d’énergie utilisées, mais aussi des institutions qui gouvernent

ces systemes, de leur hiérarchisation et de leurs prérogatives (Smil, 2010, p. 12). Cela

! La thermocline est une strate océanique d’environ 200 métres d’épaisseur, dont la température fluctue,
contrairement aux eaux profondes qui demeurent autour de 4°C (Smil, 2010, p. 3).

2 Pour étre complet sur cet exposé des sources d’énergie, soulignons la différence entre renouvelable et
inépuisable. Certaines ressources peuvent se renouveler mais sont épuisables a 1’échelle humaine, comme la
biomasse. D’autres sont renouvelables et inépuisables a échelle humaine, comme le solaire ou la géothermie.
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implique donc d’étudier de maniére approfondie 1’ensemble de ces éléments : physiques et

techniques, mais aussi politiques, sociaux et institutionnels.

La situation que nous questionnons dans cette thése est ainsi la diffusion de systemes
techniques de petite taille, de productions décentralisées et renouvelables, par rapport a une
situation ou les unités de production de forte puissance sont majoritaires. Cela implique
ainsi un changement de type de production dominante (croissance de I’exploitation des
énergies renouvelables), de forme des systéemes techniques (renouveau des petites unités de
production), et des moyens de les gouverner. Au regard de la place de I’¢électricité dans le
développement de la société francaise, des techniques de gouvernement employées pour
gouverner le secteur et du role que celui-ci a joué dans I’affirmation de 1’Etat frangais
aprés la Seconde guerre mondiale, il nous semble important de comprendre les

transformations portées par ce nouveau contexte.

Par le passé, les transitions énergétiques se sont toujours effectuées du fait de la
disponibilité de sources alternatives moins colteuses, plus abondantes, plus efficaces
(Fouquet, 2010a; Smil, 2010).
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Graphique 2 : évolution de la consommation énergétique primaire du Royaume-Uni entre
1500 et 2000, part des sources d’énergie respectives (pourcentage) (Fouquet, 2008).

Sur cette série longue, on constate qu’au Royaume-Uni, les premiéres sources

d’énergie étaient le travail humain et animal, ainsi que la biomasse. Elles ont été
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remplacées au XVI11° si¢cle (premiére révolution industrielle) par le charbon. L’hégémonie
de ce dernier a été renversée par les produits pétroliers a partir du milieu du XX siécle.
Dans les années 1980, le gaz et le nucléaire ont commencé a prendre une place

substantielle dans le bouquet énergétique britannique.

Le graphique 3 illustre les transitions a 1’échelle mondiale depuis 1900. Chaque

transition s’est accompagnée d’une hausse de la consommation d’énergie.
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Graphique 3 : évolution de la consommation mondiale d’énergie, 1800-2010 (mégatonnes
équivalent pétrole - Mtep) (Fouquet, 2009).

La transition énergétique contemporaine, imposée par la limitation des ressources
fossiles (épuisables a court-moyen terme - Hubbert, 1956) et les contraintes climatiques,
suppose l’adoption de sources a plus faible densité énergétique, plus colteuses, et la
diminution des quantités consommeées. Une telle transition n’ayant jamais été observée par
le passé (Smil, 2010), nous tacherons de comprendre comment s’y prennent les acteurs
porteurs de solutions alternatives, tels que les collectivités locales, pour tenter de rendre
possible cette transition ; ainsi que les effets que peut avoir sur I’Etat cette situation inédite

et les évolutions qu’elle implique.

Au regard du réle tenu par les politiques publiques dans la structuration de I’Etat ; et
compte tenu de 1’importance prise au XX° siécle par les politiques de 1’électricité et, plus

largement, de 1’énergie, dans I’affirmation et 1’organisation de 1’Etat, il est possible de
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formuler I’hypothése selon laquelle la transformation profonde des systemes énergétiques
pourrait avoir des impacts majeurs sur celui-ci. Ces recompositions, a plus ou moins long
terme, plus ou moins rapides et pilotées, auront lieu dans un contexte énergétique tres
différent des situations observées par le passé. Il est donc d’autant plus intéressant de
comprendre les reconfigurations amorcées dans ce nouveau cadre: leurs formes,

notamment, ainsi que la place des différents acteurs impliqués.

Dans ce contexte, les collectivités territoriales disposent de nouvelles opportunités
pour légitimer leur retour dans la gouvernance de I’énergie. Depuis le début des années
2000, elles ont obtenu des prérogatives dans ce domaine, que nous résumons ici. Ces
compétences les mettent en capacité de mener des politiques publiques plus approfondies
sur ces thématiques. Elles peuvent ainsi agir sur leurs consommations propres, leurs
activités —qui représentent 12% des émissions de gaz a effet de serre de la France
(ADEME, 2014), ou leurs investissements. Elles peuvent intégrer les enjeux énergétiques
dans I’ensemble de leurs politiques publiques, mobiliser les acteurs locaux (entreprises,
citoyens), et sensibiliser les parties prenantes. Elles disposent d’importantes
prérogatives en tant que responsables de 1’aménagement du territoire a leur échelle. Elles
sont, rappelons-le, autorités concédantes du service public de distribution d’énergie, et
potentielles productrices d’énergies renouvelables. Leurs politiques sociales et d’éducation
leur donnent des opportunités pour impliquer plus largement, d’autres acteurs, autour de
ces sujets. Le tableau ci-dessous synthétise les principales compétences des collectivités

territoriales.

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 124



Collectivite Compétences

Communes et EPCI Planification locale: PCAET, SCOT,
PDU!;
Réseaux de distribution d’électricité et de
gaz;

Développement économique local ;
Urbanisme, notamment plans locaux
d'urbanisme, permis de construire ;
Transports au niveau local

Départements Action sociale (précarité énergétique)

Régions Développement économique, planification,
programmation  des  investissements ;
Aménagement du territoire ;

Transports régionaux ;

Planification environnementale et
énergétique (SRADDET/SRADDT,
SRCAE), qualité de l'air ;

Education et formation professionnelle

Tableau 2 : compétence réglementaires des collectivités territoriales. Adapté de
Dégremont-Dorville, (2014), a jour des évolutions des lois MAPTAM, NOTRe, et de
transition énergetique (TECV).

Les conseils regionaux sont depuis 2014 (loi MAPTAM) chef de file en matiére de
politique climat-énergie, ce qui signifie qu’ils «organisent les modalités de 1’action
commune » (Constitution, art. 72) des collectivités territoriales dans ce domaine, suivant
des moyens concrets qui restent a définir, et notamment ceux conditionnant la coordination

avec les métropoles et EPCI.

La loi de transition énergétique d’aot 2015 introduit plusieurs extensions des
prérogatives des collectivités territoriales, telles qu’un accés élargi aux données possédées
par le gestionnaire de réseau de distribution, en vue d’informer leurs politiques climat-
énergie (PCAET), ou le développement d’expérimentations locales en matiére de maitrise
de la demande (art. 199). La mise en place tardive, par rapport au calendrier de nos
travaux, des conditions de mise en ceuvre de ces nouvelles dispositions ne rend pas
possible leur prise en compte effective, d’autant plus que leur appropriation par les acteurs

est embryonnaire.
Cet exposé des compétences des collectivités incite a se poser plusieurs questions :

1. Dans quelle mesure se les sont-elles appropriées ?
2. Disposent —elles des moyens de les exercer ?

1 PDU : Plan de déplacements urbains. SCOT : Schéma de cohérence territoriale.
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3. Comment qualifier ces moyens : peuvent-elles les employer de maniere
autonome ? Quels instruments utilisent-elles ?

C’est en répondant a ces questions que nous serons en mesure de préciser la place
des collectivités territoriales dans les politiques énergétiques ainsi que leur évolution. Nous
nous consacrons a cette tache dans la deuxieme partie de cette these. Cela permettra

d’évaluer les effets de ces dynamiques.

Cette place doit étre mise en perspective avec la situation et le positionnement des
autres acteurs du systéme énergétique, qu’il s’agisse des différentes administrations d’Etat,
du régulateur sectoriel (Commission de Régulation de 1’Energie —CRE-, voire Autorité de
la concurrence), entreprises de 1’énergie, associations... La section qui suit a pour but
d’éclairer ces rapports de force et d’exposer ce jeu d’acteurs, afin de mieux comprendre

comment il se recompose et de qualifier ses dynamiques.
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Chapitre 1V : Cartographie analytique des principaux
acteurs de I’énergie en 2017, étude de leur
positionnement et des reconfigurations possibles

Introduction

Apres avoir analysé les éléments structurants du systeme énergétique actuel, ainsi
que les dynamiques qui le traversent et le contexte dans lequel il s’inscrit, nous allons
appréhender la maniere dont les acteurs —historiques et nouveaux — se positionnent et
tentent de tirer parti de cette situation. Cartographier la diversité de leurs intéréts, leurs
rapports de force internes, les ressources qu’ils mobilisent permet d’avoir une vision plus
claire des forces en présence et de la maniére dont elles s’insérent dans les dynamiques

décrites ci-dessus.

Dans cette thése, notre objectif est de comprendre dans quelle mesure, avec quelle
coalition et comment ce systéme pourrait évoluer. Pour pouvoir analyser 1I’importance et
les impacts a moyen terme des politiques publiques alternatives mises en place dans les
collectivités territoriales (partie 1), il convient de comprendre leurs moteurs, de connaitre
les alliances qui les portent, et leurs objectifs. C’est la raison pour laquelle ce chapitre
identifie les relations et les positions des principaux acteurs engagés dans la gouvernance

du systeme énergétique.

Nous avons choisi de les hiérarchiser par rapport a leur niveau d’adhésion, de
soutien et de capacité d’ancrage de la centralisation des politiques énergétiques, €lectriques
en particulier. En effet, comme cela a été vu ci-dessus, ’électricité constitue le sujet
principal des propositions alternatives formulées, c’est donc avant tout sur cette thématique
que nous étudierons le positionnement des différents acteurs. Comme cela a également pu
étre exposé précédemment, le systeme électrique a été un élément de centralisation des
institutions francaises, et a appuyé ’affirmation de I’Etat dans la deuxiéme partie du XX°

siecle.

Les acteurs que nous considérons ici se distinguent donc par 1’importance de leur
pouvoir décisionnel au sein du systéeme actuel, et par leur positionnement au regard des
processus de déecentralisation. Nous les classons donc par rapport a un référentiel qui est

celui du systeme historique : pouvoir décisionnel au sein de celui-ci, et position par rapport
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a son éventuelle évolution vers davantage de décentralisation. Cela permet de repérer le

potentiel d’évolution de ce systéme.

Ce jeu d’acteurs doit étre considéré de maniére dynamique : au sein méme de chaque
institution/acteur, le niveau d’adhésion a la position principale varie, il n’est pas toujours
partagé de maniére homogéne. Par exemple, les différentes directions du ministére de
I’Environnement et de 1’Energie n’ont pas un positionnement similaire par rapport a ces
questions. La position qui prévaut n’est pas toujours soutenue par toutes les parties au sein
d’une entité, ce qui peut conduire a des évolutions ultérieures de cette position, et/ou a un
affaiblissement du pouvoir décisionnel au sein du jeu d’acteurs tel que représenté ici. En
outre, les ressources qu’une partie des membres de ces entités peuvent mobiliser pour
appuyer leurs positions sont pour partie au sein du systeme actuel, mais elles peuvent aussi
étre renforcées par des ressources extérieures. Le soutien par des ressources externes peut
entrainer une évolution des rapports de force, par exemple vers la concrétisation des

objectifs stratégiques des acteurs actuellement minoritaires concernés.

Le graphique 4 présente une premiére version synthétique de cette cartographie. Il
vise uniquement a clarifier la représentation du jeu d’acteurs considéré. Il illustre une

analyse qualitative, il ne représente pas de relation quantifiée ou statistique.
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Pouvoir décisionnel faible

Amorce
Fédération des EPL CLER
ARF  négaWatt
ANAH Verts/ass.
) ., ) ADEME
Syndicats d’énergie AdCF France urbaine
FNCCR
Equipementiers
(entr.)
Enedis RTE Engie Batiment (entr.)
CRE
EDF DGALN
DGCL CGET
DGEC Dir. de I’'industrie DGPE (min. agri.)
Dir. du budget
Dir. du Trésor
Centralisation Dir. des finances Services du PM Forte décentralisation

Pouvoir décisionnel important

Graphique 4 : positionnement des principaux acteurs du systeme électrique francais.
Abréviations : Dir. : direction. PM : Premier ministre. DGEC : Direction générale de
[’énergie et du climat. DGCL : Direction générale des collectivités locales.

DGPE (ministere de 1’Agriculture) : Direction générale de la performance des entreprises
(a remplacé la Direction générale des politiques agricole, agroalimentaire et des
territoires -DGPAAT- en mai 2015). CGET : Commissariat général a I’égalité des
territoires. DGALN : Direction générale de |'aménagement, du logement et de la nature.
CRE : Commission de régulation de I’énergie. RTE : Réseau de transport d’électricité.
FNCCR : Fédération nationale des collectivités concédantes et régies. AACF : Assemblée
des communautés de France. ANAH : Agence nationale de ’amélioration de I’habitat.
ADEME : Agence de [ ’environnement et de la maitrise de [’énergie. ARF : Association des
régions de France (renommée Régions de France fin 2016). CLER : Comité de liaison des
énergies renouvelables. Le nom complet de la direction des finances est « direction
générale des finances publiques ». La direction de l'industrie, plus connue sous ce nom,
est désormais dénommee « direction genérale des entreprises ».

Plus le pouvoir décisionnel est important et le positionnement favorable a la
centralisation, plus les acteurs se situent prés de I’origine du graphique. Nous avons choisi
de préciser les directions impliquées dans le pilotage du systéme plutét que les ministeres.
Elles constituent en effet des entités plus homogénes que ces derniers, de par la spécificité
de leurs missions, le recrutement de leurs agents, et la relative stabilité de leur périmétre

par rapport a celui des ministéres. La tutelle de ces unités administratives est parfois
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partagée entre les ministeres : les influences qu’elles subissent sont donc parfois diverses
ou méme contradictoires. La pérennité des structures permet toutefois de donner un apercu

général de leur positionnement.

Les trois directions les plus proches de ’origine sont sous tutelle du ministere de
I’Economie et des Finances. La Direction générale de I’énergie et du climat, la DGEC, qui
est ’ancienne direction de I’énergie et des matiéres premicres, est souvent sous la co-
tutelle du ministre de I’Economie et du ministre de I’Environnement et de 1’Energie. La
Direction générale des collectivités locales, la DGCL, est insérée dans le ministere de
I’Intérieur, tandis que la Direction générale de I’aménagement, du logement et de la nature,
la DGALN, est généralement sous I’autorit¢ conjointe du ou des ministres de
I’Environnement, du Logement et de 1’Aménagement du territoire. Le CGET est un
établissement public administratif sous la tutelle du Premier ministre, et qui rassemble
plusieurs directions a vocation interministérielle spécialisées sur 1’aménagement du
territoire (il inclut ’ancienne Délégation interministérielle a I’aménagement du territoire et
a lattractivité régionale, la DATAR). La Direction geénérale de la performance des
entreprises, la DGPE, est sous la tutelle du ministére de 1I’Agriculture. Les ministéres
peuvent, en fonction des politiques publiques, s’appuyer sur des directions dédiées, par
exemple le ministére de I’Economie avec la DGALN. La présence de co-tutelles entraine
régulierement des contradictions relatives aux directives et orientations politiques qui sont

imposees aux directions, et peut en retour susciter des pratiques d’autonomisation.

L’analyse des structures aurait aussi pu étre plus fine —il peut par exemple étre jugé,
pour certains cas, artificiel de présenter EDF en une seule entité, mais notre objectif n’est
ici que de proposer un positionnement qualitatif global. Des forces internes a chaque acteur
et a chaque institution, portant des positions différentes, interagissent, que 1’analyse qui
suit se propose de préciser. Certaines sont centrifuges, d’autres centripétes. La présence de
ce jeu interne relationnel plus ou moins ouvert et vigoureux peut entrainer I’évolution du
positionnement général et de la capacité décisionnelle de I’institution, selon le niveau de
cohérence et de cohésion interne aux institutions. Cette représentation doit donc étre
considérée de maniére dynamique, ces facteurs sont susceptibles de faire évoluer les
rapports de force et les positions portées. Pour des raisons de simplification, elle porte sur
le niveau francais. Puisqu’il s’agit d’évaluer les évolutions du systeme actuel,

historiquement organisé¢ a 1’échelle nationale, nous considérons les acteurs européens et
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locaux comme des facteurs d’évolution, dont nous étudions les modes d’intervention. Ce

graphique représente donc la scéne nationale et ses acteurs traditionnels.

Nous traitons le cas des cabinets ministériels et des structures transversales attachées
au Premier ministre (par exemple, dans ce graphique, les « Services du PM ») car ils nous
ont semblé illustrer la stabilité des positions des gouvernements. En effet, quelles que
soient les personnes (membres du cabinet et ministres) considérées, lors de nos entretiens
successifs, les positions mises en avant se sont inscrites dans la ligne institutionnelle
« traditionnelle » préalablement identifiée. Du fait de ’influence de ces structures sur les

décisions prises en maticre d’action publique, il nous a semblé pertinent de les analyser.

Certains points sont proches et leur positionnement 1’un par rapport a 1’autre peut
étre discuté. Des développements ultérieurs, plus longs, relatifs a leurs ressources,
permettent d’apporter des éléments en vue de les distinguer. Rappelons qu’il s’agit d’une
indication qualitative de la répartition générale des acteurs, susceptible d’évolution. C’est
une des raisons pour lesquelles il nous a semblé cohérent de rassembler les acteurs par
cercles (voir ci-aprés), au regard de leur capacité d’influence sur les politiques publiques et
de leur adhésion a la centralisation actuelle. Ces groupes sont matérialisés sur la deuxieme

version du graphique de positionnement.
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Pouvoir décisionnel faible

Amorce
Fédération des EPL CLER
ARF négaWatt
ANAH Verts/ass.
ADEME
AdCF France urbaine
Syndicats d’énergie
FNCCR Equipementiers
(entr.)
Enedis RTE Engie Batiment (entr.)
CRE
s DGALN
DGCL CGET
DGEC Dir. de I’industrie DGPE (min. agri.)
Dir. du budget
Dir. du Trésor
Centralisation Dir. des finances Services du PM Forte décentralisation

Pouvoir décisionnel important
Graphique 4 bis : répartition par groupes des principaux acteurs de l’électricité.

Nous distinguons en rouge foncé les acteurs du « premier cercle décisionnel » se
situant au cceur du systéme centralisé, qui participent a son ancrage. Les plus puissants se
situent au ministére de I’Economie, puis au ministére chargé de 1’Energie (DGEC), au
ministére de I’Intérieur. L’opérateur historique, entreprise publique (société anonyme dont
le capital est possédé par I’Etat a 83%) ainsi que le gestionnaire de réseau public de
distribution font également partie de ce cercle, au sein duquel ils font valoir I’intérét de
I’organisation centralisée du systeme énergétique. Parmi les acteurs a fort pouvoir
décisionnel, qui font partie d’institutions administratives ou ayant une capacité de direction
d’infrastructures clés, mais plus ouvertes a une décentralisation modérée du systeme
électrique, il est possible de trouver les services du Premier ministre, qui menent également
une politique industrielle et de développement économique. Dans ce groupe (groupe rouge
numero 2), peuvent étre trouvés la direction de 1’Industrie (ministére de I’Economie), dont
les positions sont donc distinctes d’une partie des autres directions de son ministére de
tutelle. La DGALN est également plus favorable au développement territorial, des
capacités de gouvernement local et de prise en main de certains problemes publics par les
acteurs locaux. La CRE, qui dispose de prérogatives en matiére d’organisation du systeme
énergétique et de fonctionnement concurrentiel des marchés, introduit des mesures

d’ouverture du systéme historique, qui pourraient étre utilisées par des acteurs alternatifs
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pour favoriser sa décentralisation. Elle tempére 1’influence des acteurs du premier cercle.
RTE, qui geére I’infrastructure de transport d’électricité, un élément clé en maticre de
sécurité¢ d’approvisionnement, s’inscrit aussi dans des problématiques d’aménagement du
territoire, et se rapproche des enjeux de transition énergétique locale, gagnant en
autonomie par rapport a ses tutelles traditionnelles. Enfin, parmi les acteurs publics
influents (groupe rouge numeéro 3, le plus péle), se trouve le ministére de 1’Agriculture
(DGPE), historiquement impliqué avec 1’¢lectrification rurale, et dont le secteur sur lequel
il a autorité maitrise des ressources clés en matiere d’énergie renouvelable. 11 semble le

plus ouvert au développement territorial.

Un autre ensemble peut étre identifié dans la zone bleue du graphique, avec les
acteurs du bloc communal et départemental. Ils disposent traditionnellement d’une forte
influence (voir chapitres précédents), dont ils ont progressivement été dépossédeés au fil du
XX®siecle. Alliés des acteurs du groupe rouge foncé, ils s’activent en faveur du maintien
du systéeme actuel, notamment avec la péréquation et 1’égalité d’acces au service public. Ils
s’appuient sur leurs compétences historiques pour résister a un groupe concurrent qui
monte en puissance, celui que nous avons distingué par la couleur verte. Cette concurrence

est au cceur de notre travail de recherche.

Les acteurs promouvant la décentralisation sont les moins puissants dans le systeme
actuel. Ils constituent le groupe matérialisé en vert. Il rassemble avant tout des
« nouveaux acteurs » du systeme électrique, ayant un intérét dans sa décentralisation. Ce
sont des acteurs « périphériques » de ce systéme, avec des nouveaux entrants: une
entreprise du gaz se développant dans le « multi-énergies » et concurrengant 1’usage de
I’¢lectricité, Engie, des entreprises bénéficiant de I’essor des villes, quartiers et réseaux
intelligents, des associations. Ce groupe rassemble des acteurs prives et publics. Parmi ces
derniers, se trouvent des associations de collectivités qui bénéficieraient de la nouvelle
dynamique de transition énergétique territorialisée, et des agences d’Etat, comme
I’ADEME. Ces dernieres appuient les politiques de décentralisation, de par leurs missions

traditionnelles et leur recrutement (Labussiére, 2017).

Ce groupe gagne en influence, suivant des dynamiques représentées dans la
troisieme version du graphique, ci-dessous. Comme les précédents, il s’agit d’une
représentation qualitative, destinée a synthétiser notre propos. Elle ne se fonde pas sur des

données statistiques.
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Pouvoir décisionnel faible
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CRE
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DGCL CGET
DGEC Dir. de I'industrie DGPE (min. agri.)
Dir. du budget
Dir. du Trésor
Centralisation Dir. des finances Services du PM Forte décentralisation

Pouvoir décisionnel important

Graphique 4 ter : influence des dynamiques actuelles de transition énergétique sur les
acteurs.

En gras, figurent les acteurs qui bénéficient des dynamiques de transition
énergétique, gagnant donc en influence. En italique, nous avons représenté ceux dont
I’influence et menacée — ce qui peut en retour éventuellement donner lieu a des stratégies
d’adaptation. Les acteurs dont nous avons souligné le nom sont ceux identifiés comme
¢tant concentrés sur la défense de leurs prérogatives. Ces trois types d’institutions
constituent des lieux clés faisant I’expérience de I’évolution du systéme énergétique, en
tant qu’acteurs de sa décentralisation ou du maintien de sa configuration actuelle. Ce sont

ceux dont nous suivrons principalement les interactions et le positionnement.

La section qui suit vise a préciser les dynamiques internes a ces groupes, a détailler
les ressources et les stratégies des acteurs. Elle clarifie leurs relations, en vue de
comprendre comment celles-ci peuvent évoluer a la lumiere des dynamiques actuelles de

transition énergétique.

Notre grille d’analyse porte sur le référentiel centralisation/capacité d’organisation
du systéeme afin de distinguer les potentielles évolutions au regard de la situation actuelle,

ainsi qu’une éventuelle transition énergétique territoriale. Elle est volontairement

Marie Dégremont - « Transitions énergétiques et politiques a [’orée du XXI° siécle » - Thése IEP de Paris - 2018 134



simplifiée afin de ne pas limiter les catégories d’analyse et d’appréhender les formes
d’intervention conduisant a des évolutions. C’est la raison pour laquelle nous nous

appuyons sur ce cadrage tout au long de ce chapitre.

Nous présentons dans un premier temps les acteurs historiques, piliers du systéeme
¢lectrique et énergétique actuel, et facteurs de centralisation. Il s’agit d’abord des

administrations centrales de 1’Etat.

A - Les acteurs centralisateurs et historiques : les facteurs d’ancrage

du systeme actuel
Ici, nous représentons les institutions suivant une maille plus large, afin d’étre en
mesure de retracer la pluralité des positions qu’ils rassemblent, avec les influences des

différentes directions détaillées ci-dessus.

1. L’Etat - le ministére de I’Economie

Le ministére de I’Economie demeure le ministére le plus puissant, tant par le role de
son administration que ses moyens d’intervention. C’est lui qui intervient dans les
entreprises ou I’Etat est actionnaire, a travers ses représentants. Ainsi, dans les entreprises
de I’énergie comme EDF, ou I’Etat est actionnaire a 83,10%, et Engie (28,65%), ce sont
des hauts fonctionnaires issus de la Direction du Trésor et/ou de I’Agence des

participations de I’Etat qui prennent part aux grandes décisions stratégiques.

Il a également un pouvoir décisionnel décisif en matiere de budgets d’intervention
pour I’ensemble des acteurs publics, dont le ministére de I’Environnement et de 1’Energie.
I1 est associ¢ aux décisions qui ont trait a la fiscalité de I’énergie. Ses principes d’action
actuels sont dans la continuité historiqgue de ce que nous avons décrit plus haut: les
priorités sont toujours de limiter le poids des engagements de 1I’Etat dans le secteur de
I’énergie (Direction du budget, notamment), de produire une énergie, et plus
particulierement, de I’¢lectricité au colt le plus faible possible, et de faire contribuer ces
avantages compétitifs au rééquilibrage du budget de 1’Etat. Il a ainsi pratiqué une politique
de versement de dividendes importants dans les entreprises ou il est I’actionnaire principal
(Cour des comptes, 2015)*, et il exerce une forte pression pour limiter le financement des

énergies renouvelables (données d’entretien, hauts fonctionnaires impliqués dans les

! En 2014, I’Etat a par exemple recu 2 milliards d’euros d’EDF, et 1 milliard de GDF-Suez, alors que
I’ancien monopole gazier avait enregistré une perte de 9,3 milliards d’euros I’année précédente (Cour des
comptes, 2015).
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négociations liées aux orientations des politiques énergétiques, services du Premier
ministre, ministére de I’Environnement, 2014, 2015). II reste un des principaux soutiens de
la centralisation du systeme énergeétique, et un frein institutionnel ainsi que financier a sa

décentralisation.

Un des arguments avancés par les représentants du ministére de 1’Economie —
partagées au sein de certaines administrations centrales comme la DGEC ou la DGALN-,
exprimant une reticence quant au transfert de responsabilités pour les collectivités
territoriales, est celui du manque de capacités d’expertise, de gestion, et de stabilité dans
les principes d’action politique locale, ne permettant pas une prise en main efficace des
sujets. Cette position illustre une préoccupation commune a ces directions, qui souhaitent
limiter I’essor de systémes énergétiques décentralisés, autonomes, pour des raisons
d’efficacité technique et économique. Ces raisons deviennent, on le verra, un des « champs
de bataille » et une des thématiques sur lesquelles les acteurs alternatifs tentent de se

positionner pour faire valoir leur légitimité ; et qu’ils tentent également de dépasser.

La Direction générale de I’industrie —actuellement Direction générale des entreprises
— au sein du ministére de I’Economie est chargée du développement des filieres
industrielles francaises, en vue de trouver de nouveaux relais de croissance pour
I’économie nationale. Elle intervient notamment par des appels d’offres pour soutenir la
recherche et développement dans de nouvelles technologies de 1’énergie, comme ce fut le
cas pour le Programme des Investissements d’Avenir/Nouvelle France Industrielle
(Commissariat général a I’investissement, 2017; ministére de 1’Economie, 2014). Cet
aspect pourrait venir en contrepoint des logiques présentées ci-dessus, et introduire un
élément de changement dans les logiques traditionnelles. Cependant, cette observation est

a nuancer.

En effet, la direction générale de I’Industrie poursuit des politiques industrielles dont
les objectifs sont de renforcer I’indépendance énergétique, la compétitivité, et de faire
émerger ou de soutenir des « champions francais » dans 1’énergie, qui pourraient remporter
des marchés a I’export, ce qui fait passer a I’arriére-plan les questions de décentralisation.
Sa priorité¢ est le développement économique. C’est & Iaune de ces criteres que le
ministére de [’Economie décide du soutien aux politiques publiques de transition
énergétique. Cela explique en partie I’insistance de la part des ministéres d’intervention —
ministére de ’Environnement, par exemple — et des collectivités locales a souligner les

apports de leurs activités au développement économique territorial. Il s’agit d’un principe
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de filtrage des politiques publiques important, facteur d’inertie du systéme électrique et
énergeétique, et qui détermine une partie des stratégies et des discours des acteurs locaux.

Nonobstant, si les partenaires industriels de cette direction sont avant tout des
institutions centralisées (grandes entreprises privées, publiques, établissements publics
industriels), le soutien a des initiatives de recherche et développement appuie
indirectement 1’essor de petites et moyennes entreprises dans les secteurs sélectionnés, par
exemple au sein de pbles de compétitivité. Par ailleurs, les activités soutenues par cette
direction contribuent a [’émergence de nouvelles activités économiques et au
développement territorial. C’est en ce sens qu’elle peut étre considérée comme étant plus
ouverte aux thématiques de I’essor de systemes d’acteurs locaux. Elle fait donc valoir des
positions légerement différentes des directions du Budget, des Finances publiques et du

Trésor, ce qui peut favoriser une évolution de I’institution.

Le ministére de I’Economie et des Finances est puissant face au ministere de
I’Environnement et de I’Energie. Ce dernier, qualifié réguliérement de « ministére
dépensier » par les fonctionnaires de Bercy, est dépendant des positions de ces derniers.
Les représentants du ministére de I’Environnement en appellent réguliérement au président
de la République et a ses conseillers, cherchant a tirer parti de I’'importance des arbitrages
de I’Elysée dans les hiérarchies institutionnelles de la V® République, solution principale
pour s’imposer face a Bercy. Un des enjeux est donc de faire valoir I'intérét des
propositions respectives auprés du chef de I’Etat et de ses collaborateurs. Les arguments
présentés et les rationalités utilisées pour valoriser les projets de transition énergétique sont
donc largement déterminés par ce rapport de force. Ainsi, les agents interrogés (2015) au
sein du Commissariat général a 1’égalité des territoires (CGET, sous tutelle du Premier
ministre mais, de par leur recrutement, proches des services du ministére de
I’Environnement), qui sont au cceur des arbitrages entre maintien du référentiel actuel, de

ses fondamentaux, et développement territorial, nous ont-ils affirmé (2014) que :

« pour inverser les rapports de force ou obtenir des ajustements, en
particulier en situation de contrainte budgétaire, il faut convaincre la
preésidence de la République et Matignon en priorité, et montrer qu’on

peut apporter des bénéfices en termes de compétitivité et d’emploi, pour

faire plier les Finances ».

Cela signifie que bien que des ministéres et des directions puissantes verrouillent le

systeme ¢énergétique, des ajustements sont possibles, par la recherche d’alliances et

d’arbitrages favorables, ainsi que le recours a des arguments concurrengant ceux des
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tenants du systéme actuel. De fait, il convient maintenant de s’intéresser spécifiquement a
I’action du ministére de I’Environnement, afin de voir comment il se positionne dans ce jeu

d’acteurs.

2. L’Etat - le ministére de ’Environnement et de I’Energie

Le ministére de I’Environnement et de I’Energie est au coeur du gouvernement des
systémes électrique et energétique. Les directions qui le composent généralement depuis
2007 témoignent de la diversité de ses missions et des positions tenues par les
administrations qui en font partie. Le jeu de négociations et de pouvoir est particuliérement
intéressant a etudier pour déterminer ou les principes décentralisateurs pourraient gagner

en influence, et de quelle maniere.

Tout d’abord, le ministre de I’Environnement et de l’Energiel, conseillé par son
cabinet, conserve des attributions étendues en matiére de d’encadrement des activités dans
ce domaine. Il détermine le niveau des tarifs réglementés d’électricité et de gaz (vente,
utilisation des réseaux, acceés a la production nucléaire par les concurrents d’EDF) sur
proposition de la Commission de régulation de I’énergie (CRE). Sous le controle des
institutions européennes (Commission et Cour de justice de I’'UE, CJUE), il définit les
régimes et niveaux de subvention des énergies renouvelables et des nouvelles pratiques
(autoconsommation, autoproduction?®), leur cadre réglementaire (niveaux d’injection et de
soutirage, puissance, type d’installations concernées). Par la sélection des bénéficiaires des
subventions et les filieres ciblées, il oriente encore les grands investissements, comme ¢’est
le cas pour I’éolien en mer, pour lequel 3 GW sur la facade atlantique ont été attribués par
appel d’offres en 2010-2012. Pour ces taches, il s’appuie sur une partiec de son
administration centrale, la Direction générale de 1’énergie et du climat (DGEC). Il dispose
aussi de services extérieurs, avec les Directions régionales de 1’environnement, de

I’aménagement, et du logement (DREAL), qui sont ses relais en région.

Le montant des subventions attribuées dans le cadre d’appels d’offres ou d’appels a
projets (AAP), par exemple de 500 000 a 2 millions d’euros sur trois ans par collectivité

sélectionnée dans le cadre de I’AAP Territoires a énergie positive pour la croissance verte

! Pour plus de simplicité en matiére d’écriture, le masculin est employé a titre générique pour désigner les
ministres, bien que ces postes soient exercés par des personnes des deux sexes.

2 L’autoconsommation désigne le fait de consommer ’intégralité ou une partie de 1’énergie produite sur le
méme site. L’autoproduction désigne le fait de produire I’intégralité ou une partie de 1’énergie consommée
sur le méme site (Groupe de travail national sur I’autoproduction de 1’électricité renouvelable, 2014).
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(TEPCV) de 2015, semble toujours conférer une influence majeure a ce ministére dans

I’orientation des politiques énergétiques.

L’administration centrale chargée de 1’énergie garde le controle sur les contrats de
concession de distribution, puisque les cahiers des charges suivent un modele type défini

par une négociation nationale, principalement entre la DGEC, Enedis et la FNCCR.

Par ailleurs, le ministére de I’Energie est chargé du controle réglementaire des
grandes infrastructures, de la sécurité, avec les Installations classées pour la protection de
I’environnement (ICPE). Il encadre de maniere plus ou moins directive le bouquet
énergétique de la France, a travers une programmation pluriannuelle (Programmation

pluriannuelle de I’énergie, PPE, notamment), qui fixe sa trajectoire d’évolution.

De fait, par ses prérogatives en matiére réglementaire et les fonds qu’il peut attribuer
aux acteurs de [’énergie, le ministére en charge de [’énergie dispose d’attributions
permettant de peser sur 1’évolution du secteur, qu’il s’agisse de maintenir sa centralisation

ou d’en modifier a la marge les orientations.

Le ministere de ’Environnement et de I’Energie est compos¢ de plusieurs grandes
directions centrales, comme la DGEC ou la DGALN, elles-mémes composées de sous-
directions, dont les missions sont variées, puisqu’elles peuvent traiter des questions
d’exploration miniére, de sécurité industrielle, de fiscalité carbone, de biodiversité, ou de
rénovation thermique des batiments. Ces thématiques, et les partenaires impliqués,
présentent des caractéristiques plus ou moins centralisées et proches des acteurs locaux, ce
qui donne lieu a des positionnements diversifiés, qui ont pu étre repérés dans le graphique
4. Cela signifie donc que le ministeére de I’Environnement et de I’Energie est un des acteurs
de la centralisation historique du systeme électrique, dont les tenants (ex-DGEMP qui
constitue une partie de la nouvelle DGEC, par exemple), de par leurs missions et leur
recrutement (ingénieurs des grands corps de I’Etat), pérennisent son assise. Mais cela
signifie aussi que cette position majoritaire ne fait pas I’'unanimité au sein du ministére, ou
d’autres directions sont plus favorables aux logiques de spécialisation territoriale. De fait,
si ce positionnement historique privilégie I’ancrage dans un systéme centralisé, des
évolutions progressives, touchant une multitude d’aspects de celui-Ci, pourraient entrainer
une reconfiguration générale, dont les contours restent a définir —ce qui fait 1’objet de notre

partie II.
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La DGEC fait ainsi partie des entités dont I’action s’organise autour du maintien des
grands équilibres du systéme actuel. Au sein du ministere de 1’Energie, elle est entre autres
chargée de surveiller la cohérence de la déclinaison dans les collectivités territoriales des
politiques énergie-climat. Son role est donc de décliner les objectifs nationaux, et de
s’assurer que les politiques territoriales ne remettent pas en cause les principes
fondamentaux de 1’action publique dans le domaine de I’énergie. Les agents interrogés au
sein de cette direction (2014-2016) nous ont systématiquement indiqué de la maniére

suivante leur réle :

«nous sommes garants de la péréquation, de la sécurité
d’approvisionnement, et du maintien de la compétitivite du systeme
énergétique ».

Le respect de ces principes fonde les positions défendues par la DGEC au sein du

ministére de I’Environnement et vers 1’extérieur. Elles sont motivées par les principes
suivants :
« nous sommes préts a négocier tant qu’on ne sort pas de ce triptyque
{péréquation, sécurité d’approvisionnement, compétitivité}, qui est la base
de la politique énergétique nationale (...) L autonomisation des territoires
est porteuse de dangers, avec le risque d’'une fracture entre les
collectivités ayant des ressources et des compétences et les autres, ainsi

que la crainte d’une rupture des solidarités de réseau ».
Cela implique que les choix d’investissements restent arbitrés a la maille nationale,

et qu’ils soient optimisés a cette échelle. Dans ce cadre, la vision et 1’utilit¢ donnée aux
SRCAE est légerement différente de celle percue par les Régions. Pour les hauts
fonctionnaires de la DGEC interrogés (2014-2015), leur but est de régionaliser les objectifs
énergie-climat nationaux et de faciliter leur acceptation. Cela traduit donc une vision
descendante. Un de nos interlocuteurs dans cette direction (2014) précise ainsi la
conception défendue par la DGEC, chargée d’encadrer leur élaboration :

«le but est que ces objectifs fixés a [’échelle nationale soient mieux

acceptés localement, qu’ils fassent sens, que les Régions connaissent

mieux leurs potentiels précis et se les approprient. Sinon cela {cette

déclinaison} se passe moins bien ».
Pour cela, notre interlocuteur reconnait I’importance de permettre aux régions de

réaliser des arbitrages politiques, mais, insiste-t-il,
« dans le cadre des potentiels techniques identifiés avec les services de
[’Etat (...) avec des politiques localesen cohérence avec la

programmation nationale, tenant compte des potentiels identifiés ».
A la DGEC, il est admis que cette association des collectivités a une politique

étatique favorise la prise de compétence des premiéres, et pourrait accroitre leur
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indépendance — elle a en tout cas donné lieu a des revendications fortes-, dans une mesure
qui pourrait dépasser les capacités de controle de I’Etat. Cependant, il s’agit d’une
concession visant a maintenir plus sirement des pans de son pouvoir d’intervention déja
fragilisés. Le transfert de responsabilités aux collectivités permet de pallier le retrait partiel
de I’Etat de I’ingénierie territoriale (voir partie Il), et de faire en sorte que les collectivités
soient désormais en premiere ligne des politiques d’attractivité et de valorisation des
ressources locales, qui demandent d’importants investissements (infrastructures,

financements, structuration des bassins d’activités).

Nonobstant, les hauts fonctionnaires que nous avons rencontrés a la DGEC et dans
les cabinets ministériels (2014, 2015, 2016) — composés principalement de fonctionnaires
de cette direction ou dont le cursus professionnel est similaire — se sont montres ouverts a
des ajustements, a la marge, de I’organisation du secteur de I’énergie. Cette position est
illustrée par la récurrence de I’emploi d’expressions du type:

« il ne faut pas opposer les modéles les uns aux autres® » et « il y a de la

place pour toutes les énergies», ou encore que «les énergies

renouvelables doivent étre développées sans remettre en cause l’équilibre

actuel du modele énergétique ».
Ces variantes expriment la volonté de maintenir la centralisation, tout en acceptant

des compromis pergus comme marginaux —mais qui pourraient faciliter I’essor du modéele
alternatif, comme on le verra en partie Il. Ainsi, les mémes acteurs, au cours des mémes
entretiens (2014, 2015, 2016), insistent-ils sur cet aspect de leur mission :

« on veut faire émerger un modele bis ».

ce qui signifie qu’il n’est pas question de soutenir un nouveau modele. Il s’agit avant
tout de procéder a des ajustements du systéme actuel. Les énergies décentralisées sont
reconnues comme pouvant étre prises en main par les collectivités territoriales, afin que les

controverses liées a leur développement soient prises en charge par les élus locaux.

Ce développement est présenté comme étant nécessaire par ces administrations, mais
elles cherchent a le limiter et a I’encadrer. Avec la maitrise des consommations, I’essor des
renouvelables est considéré comme un moyen de sécuriser I’approvisionnement en période
de forte demande d’¢lectricité (pointe €lectrique), mais pas comme un ¢lément majeur du
bouquet énergétique. Lors de nos entretiens, les acteurs mentionnés ci-dessus (2014-2016)
nous ont affirmé a plusieurs reprises que le développement de politiques énergétiques et,

en particulier, électriques décentralisées est conditionné au respect de 1’équilibre du réseau

! Une variante étant qu’il « ne faut pas opposer les énergies les unes aux autres ».
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national. Tout en accédant en apparence a des revendications environnementalistes, il
s’agit avant tout de maintenir la sécurité énergétique francaise. Ce choix de garder le
contréle sur le bouquet énergétique et les investissements peut aussi, en partie, se traduire
par le développement centralisé des renouvelables, par exemple avec de grands parcs

¢oliens en mer, encadrés directement par 1’Etat.

De fait, un haut fonctionnaire, membre du cabinet de la ministre de I’Environnement

et de I’Energie nous affirme ainsi (2015) que

« les projets des régions sont des productions marginales par rapport au

systeme centralisé (...) Les régions peuvent mener des projets pour

répondre aux objectifs fixés par la loi, soutenir des filieres locales, mais la

corde de rappel électrique est assez forte. L’Etat gere les tarifs et avec la

CSPE, il détermine le modéle économique des énergies renouvelables. Les

élus doivent faire avec ».

Cela limite donc les concessions que sont préts a accepter directement les agents de

la DGEC et des cabinets ministériels. Cela se traduit par ailleurs dans les formes
d’encadrement des politiques locales, avec le recours croissant aux appels d’offre, a la
mise en place de concours pour sélectionner les projets a soutenir, en fonction des critéres
fixés par les administrations centrales. Les marges de manceuvre que souhaitent laisser les
acteurs centraux aux collectivités territoriales, dans les domaines qu’elles peuvent investir,

sont étroites. Comme nous 1’explique un des agents de la DGEC (2015),

« [’Etat n’impose pas ses choix, mais il finance ceux qui répondent le
mieux a Ses critéres »,
Pour I’avenir, la position du ministére (mémes sources) est clairement exprimée :

«on maintiendra le nucléaire, car ce sera toujours la majorité de la
production d’électricité. Cela reste la principale source de production
d’électricité pour la France a ['horizon 2030, cela restera trés majoritaire,
avec en complément, 40% d’énergies renouvelables dont 20%
d’hydraulique. Ce serait absurde de changer de mix énergétique. C’est
déja un effort énorme de passer a 50% de nucléaire, un effort du méme
ordre que celui de I’Allemagne (...). Compte tenu des investissements
réalisés dans les centrales, de la mise en sireté, il n’est pas illégitime pour
un Etat de dire qu il va utiliser cela pour distribuer de [’énergie peu chere
pour ses entreprises. Dans ce cadre, on peut diversifier un peu le mix, de
la méme maniere que [’ont fait nos opérateurs historiques, dont AREVA,
qui sont des opérateurs d’énergies renouvelables ».

Pour ces hauts fonctionnaires, cette diversification est destinée a lisser 1’effet de

« falaise » de la fin de I’exploitation des réacteurs nucléaires mis en service entre 1978 et
1987. En effet, des réacteurs représentant une capacite de 41,37 GW, soit 65% du parc

actuel, atteindront 40 ans, la durée de fonctionnement initialement prévue, entre 2018 et
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2027. Ce laps de temps est trés court, trop pour permettre un remplacement immédiat par
des centrales nucléaires. Cette diversification n’est donc pas vue comme un moyen de
remettre en cause la structure du bouquet ¢€lectrique frangais. Les politiques d’efficacité

énergétique sont aussi développées dans ce but de préserver la sécurité du systeme.

Des lignes rouges nous ont eté reaffirmées lors de nos entretiens avec des membres
de la DGEC et des cabinets ministériels (2014-2016), qui marquent les positions de
négociation au ministére de I’Environnement et de 1I’Energie. Ce sont les points sur
lesquels le ministére est le moins susceptible de consentir a des concessions directes, et qui
soulignent les principes fondamentaux auxquels ses dirigeants et la plupart des agents sont
attachés. Ainsi, pour nos interlocuteurs,

« si on permet trop de décentralisation dans [’énergie et de développement

des renouvelables, cela conduira a casser la péréquation nationale. Cela

va donner naissance a un modeéle a plusieurs vitesses. Certaines régions

auront la chance d’avoir le potentiel en énergies renouvelables, les autres,

tant pis pour elles. Le consommateur paiera plus cher dans certaines

régions que dans d’autres. Mais a partir du moment ou il y a une

subvention aux énergies renouvelables qui est importante et qui est payée

par le consommateur, par tous, on ne peut pas différencier entre ceux qui

en bénéficient et les autres. On ne peut pas créer d’injustices

fondamentales (...) Le seul moyen de garder cette cohérence, c’est de

garder le systéme actuel, la péréquation, avec un monopole dans la

distribution ».
C’est donc le respect des principes fondateurs du systéme électrique actuel —

financement national, mémes conditions de consommation - qui guide I’opposition a un
développement important des renouvelables, a la spécialisation des territoires, et a la

décentralisation de la gouvernance.

L’administration chargée de la régulation du systeme énergétique reste
majoritairement défavorable a ce que les conseils régionaux, qui pourtant le revendiquent
(via leurs SRCAE et plans climat, mais aussi par des prises de position associatives® ;
données d’entretien, responsable des questions environnementales a I’ARF, 2015), aient un
role dans ID’attribution des subventions tarifaires aux énergies renouvelables —et donc,
qu’elles participent aux appels d’offres de la CRE. Le ministére de I’Environnement, en
concertation avec le ministére de 1I’Economie, et avec 1’appui de la CRE, cherche a

conserver le controle des investissements et des équilibres économiques du secteur.

! La lecture des cahiers d’acteurs du DNTE est & ce titre instructive (Débat national sur la transition
énergétique, 2013).
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Les seuls transferts considérés comme acceptables par ses représentants sont liés aux
problématiques d’adaptation au contexte local et d’acceptation. Les Régions sont, dans ce
cadre, pour les hauts fonctionnaires du ministére de I’Energie, des autorités en mesure
d’aider I’Etat a atteindre ses objectifs en matiere d’énergies renouvelables. Ce n’est que
dans ces limites qu’elles peuvent disposer d’une compétence de planification. Ainsi,
souligne un de nos interlocuteurs (cabinet, ministére de I’Environnement et de 1’Energie,
2015),

« Ce POUVvoIr doit étre circonscrit, afin de ne pas avoir trop d’influence sur

les infrastructures et de limiter I'impact financier de leurs décisions. Il ne

faut pas que, si par exemple Rhone-Alpes décide de développer le solaire,

cela pése plus que de raison sur la CSPE" ».
De fait, sur 1’électricité en particulier, ce sont les pouvoirs centralisés (ministéres de

I’Economie et de I’Energie, CRE), qui réalisent les arbitrages finaux, et dont 1’action vise a
préserver cette situation. Le méme interlocuteur (2015) souligne ainsi I’enjeu pergu au sein
du ministére :

« si les collectivités territoriales ont trop de pouvoir, on perd la régulation

du tarif et la régulation nationale. Cela impacte la péréquation car cela

appelle aussi des investissements supplémentaires sur le réseau ».
Les énergies renouvelables moins développées (géothermie : 0,9% de la production

d’énergies renouvelables, solaire thermique : 0,4%, déchets : 4,9%, biogaz : 2,5% ; source:
Service de 1’observation et des statistiques, 2017), n’entrant pour le moment pas en
concurrence avec 1’¢lectricité, elles bénéficient d’un soutien plus affirmé. Ainsi, il nous est
expliqué par un haut fonctionnaire du cabinet de la ministre de I’Energie (2015) que

« lorsque cela n’a pas beaucoup d’enjeu sur le financement de la CSPE

ou les finances publiques, par exemple pour la chaleur renouvelable, on

laisse le champ un peu plus libre. Cela passe par I’ ADEME, mais si c’est

de [’électricité, cela passe par la CSPE et la CRE »,
c’est-a-dire par une régulation centralisée, sur laquelle les collectivités territoriales

n’ont pas de prise. Cette « ligne rouge » fixée autour de la maitrise des investissements et
des colits dans le domaine de I’électricité, est d’autant plus apparente qu’elle n’existe pas
sur d’autres sujets liés a 1’énergie, comme 1’efficacit¢ énergétique, un domaine ou
I’autonomie décisionnelle des collectivités territoriales est plus importante. Il nécessite des
financements importants, la connaissance des enjeux locaux (climats, usages, patrimoine

immobilier, filieres économiques, situation sociale) : le transfert de responsabilités par

! Contribution au service public de 1’électricité, prélevée sur la facture électrique et qui finance les
dispositions sociales et environnementales. En 2015, elle était de 6,3 milliards d’euros (Commission de
régulation de 1’énergie, 2017).
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I’Etat en est facilité. Les administrations centrales laissent le champ plus ouvert aux
collectivités dans des secteurs appelant au soutien de filiéres locales, dans un contexte ou
lui-méme réduit sa présence institutionnelle (Lascoumes, 2014), ou les investissements a
engager sont codteux et diffus, comme dans la rénovation thermique des batiments.
Nonobstant, 1’appropriation de compétences dans ces domaines pourrait accroitre la
capacité d’intervention des acteurs porteurs d’une vision alternative a celle du ministere, et

remettre en cause progressivement ses positions.

Par ailleurs, les principes fondamentaux identifies par les hauts fonctionnaires du
ministére de ’Environnement et de 1’Energie pourraient étre progressivement mis a mal
par une succession de mesures réglementaires adoptées par leurs propres dirigeants a titre
de concession aux porteurs d’alternatives, par exemple avec la multiplication des tarifs
spécifiques a destination des producteurs d’énergies renouvelables pour 1’utilisation des
réseaux (autoconsommation collective, par exemple). Si cette situation de « grignotage »
des éléments sous-tendant les bases du systéme actuel se poursuivait, elle pourrait signaler

une perte importante de capacité d’orientation de la part de ce ministére.

Nos interlocuteurs au sein de la DGEC et des cabinets ministériels (2014-2016) nous
ont rapporté et souligné I’importance des stratégies d’influence des régions et des grandes
villes a D’échelle européenne. Tres actives, elles font valoir leurs positions et leurs
argumentaires aupres des institutions européennes et de leurs pairs. Ce constat souligne la
prise de conscience au sein de ce ministére de 1’émergence d’un rapport de force, d’une
remise en cause de ses principes d’action. Il peut aussi guider la mise en place d’une
stratégie de contre-influence tenant compte des points de contestation et des apories du

systéme actuel.

Nos entretiens se sont déroulés entre 2014 et 2017, alors que la ministre de
I’Environnement et de I’Energie était Ségolene Royal. Cette situation constitue une
illustration particulierement intéressante du réle des principes directeurs relatifs a
I’institution qu’elle a dirigée. Ainsi, alors qu’elle avait été pendant dix ans présidente du
conseil régional de Poitou-Charentes, et que ces mandats lui avaient permis de lancer de
nombreuses initiatives locales (Agence régionale de I'énergie et du climat, AREC ,Poitou-
Charentes, 2014; Conseil régional de Poitou-Charentes & Prefet de la région Poitou-
Charentes, 2013), dont un plan climat volontaire (2005) et un observatoire climat (2007),
visant a renforcer la capacité d’intervention et la visibilité de I’action de sa région dans

I’énergie, son acces au pilotage de ce ministére stratégique ne s’est pas traduit par une
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action fortement décentralisatrice. Ainsi, des membres du cabinet interrogés, proches
collaborateurs de la ministre (2015) ont décrit de la maniere suivante ces principes
d’action:

« maintenant, au Ministére, il faut suivre une dimension stratégique,

d’indépendance énergétique. Ségoléne Royal connait et porte les questions

de transition énergétique au niveau local, mais la il faut les croiser avec

des enjeux de sécurité nationale et de souveraineté, il faut aussi maintenir

les prix bas pour le consommateur et la péréquation. A cette échelle, il

faut prendre en compte les enjeux sociaux et économiques ».
Ce discours tenu donne a penser qu’une personnalité politique s’étant engagée de

longue date sur les questions de montée en compétence des collectivités territoriales, de
leur exemplarité, ayant revendiqué le développement de politiques de transition
énergétique au niveau local, mette ensuite au premier plan les principes directeurs

traditionnels du systeme électrique lorsqu’elle rejoint le ministére de 1’énergie.

Les criteres de légitimation utilisés par les agents de la DGEC, et relayés par les
administrations déconcentrées qui en dépendent, les DREAL, pour s’opposer aux
revendications fortes de certaines collectivités s’inscrivent dans la poursuite des principes
fondamentaux de I’Etat dans 1’énergie. Les agents mettent en avant le méme type de
travers de la part des collectivités territoriales que ceux pointés au ministére de
I’Economie, a savoir le déficit d’expertise locale. Ainsi, ils nous ont quasiment
systématiquement souligné des niveaux d’ambition trés importants, au-dela des capacités
identifiées dans les études techniques du ministere. Par exemple, un agent de la DGEC
(2014) affirme

« devoir trés fréquemment rappeler aux collectivités les criteres

physiques, sachant qu’en plus, ces décisions ont des conséquences

techniques. On ne veut pas sur-dimensionner les installations techniques,

il faut limiter le coiit et les conséquences sur le réseau. L Etat est garant

de cela ».
Les agents pointent donc les défaillances en termes de faisabilité technique et

économique des projets des collectivités territoriales, insistant sur le r6le de la DGEC et
des DREAL pour assurer le fonctionnement du systeme. La mise en avant des enjeux
relatifs au codt et au dimensionnement du reéseau indique une position visant a limiter la
part des énergies renouvelables, en particulier électriques, décentralisées, dans le bouquet
énergétique. En effet, du fait de la variabilité de la production des principales sources
(éolien, solaire), leur exploitation implique de sur-dimensionner les installations et

d’importants investissements d’adaptation du réseau. Cela explique la position de la DGEC
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relative a une limitation de I’essor des énergies renouvelables dans les collectivités
territoriales. Le maintien de cette position suppose des capacités de contrdle importantes de
la part des services déconcentrés (DREAL), pour limiter les initiatives et 1’autonomisation
des acteurs locaux. En constatant la perte de ressources des services déconcentrés,
I’instabilité des périmétres (voir partie Il de cette thése) (Lascoumes, 2014), il est possible
d’en douter, et de signaler que la position clé tenue par la DGEC pourrait a 1’avenir étre

affaiblie, voire dépassée par la dynamique portée par des acteurs alternatifs.

Les agents de la DGEC interrogés (2014) et des DREAL (2015, 2016) craignent
qu’avec un retrait institutionnel amorcé —les nouveaux schémas régionaux relatifs a
I’énergie sont, depuis 2017, réalisés de maniére plus autonome par les conseils régionaux —
cette tendance s’accentue et donne licu a de fortes disparités d’engagement entre régions.
Pour eux, elle pourrait susciter la multiplication de décisions reposant davantage sur des
bases politiques que sur des analyses technico-économiques, jugées insuffisantes a ce jour.
I1 est vrai que les collectivités disposent historiquement d’une expertise plus faible que les
administrations de 1’Etat, mais ce déficit de 1égitimité technique des décisions locales doit
étre nuancé au regard des arbitrages politiques qui guident parfois aussi les décisions de
I’Etat central (tarification, choix du bouquet énergétique). La gestion de 1’énergie par 1’Etat
suit régulierement des logiques politiques, la tarification ayant longtemps été gérée par le
ministere des Finances (direction des Prix) en tant qu’instrument de pilotage économique
et dans le cadre de la maitrise de I’inflation. L’opérateur public EDF est utilis¢ comme
outil de politique publique, méme lorsque cela conduit a accroitre son endettement (reprise
d’une partie des activités d’Areva en 2016-2017, politique de distribution de dividendes).

A la DGEC, les agents soulignent aussi leur ressenti de

« lincapacité des collectivités territoriales a se coordonner, [’absence de
concertation entre collectivités limitrophes »
pour justifier le maintien d’un contréle centralisé du systéme énergétique. C’est donc

une illégitimité structurelle, en quelque sorte ’absence d’une vision systémique qui est
mise en avant par les acteurs traditionnels. Il s’agit également d’un terrain sur lequel les
porteurs d’alternatives tentent de démontrer I’inverse, et nous verrons dans la partie II de

cette these dans quelle mesure ils y parviennent.

De fait, le ministére de I’Environnement et de 1’Energie se situe au carrefour des
dynamiques de centralisation et de décentralisation, mobilisant les arguments traditionnels

pour justifier le maintien de la centralisation, tout en offrant des prises aux acteurs
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alternatifs pour engager des recompositions. Si cela crée des opportunités a ces acteurs de
gagner en capacité d’action, ces compromis ne sont congus par les hauts fonctionnaires et
les dirigeants du ministere que comme des adaptations marginales, destinées a garantir la

pérennité de 1’organisation actuelle.

Les inerties institutionnelles et la poursuite des principes structurant le systéeme
¢lectrique s’observent également lors de la fixation des grandes orientations de politique
énergétique de la France. Quelles que soient les personnes en charge de celle-ci,
I’importance des lignes directrices historiques et de I’enjeu de leur préservation nous ont

semblé jouer un réle majeur dans les arbitrages effectués.

L’exemple des arbitrages du cabinet du Premier ministre, qui
témoignent de la vigueur du paradigme centralisateur historique

En dehors des principales directions ministérielles, des structures de 1’appareil
gouvernemental prenant part a des décisions politiques importantes relatives aux systemes
énergétiques, et qui illustrent la vigueur de ces paradigmes. Nous avons pu conduire une
série d’entretiens au sein de plusieurs services du Premier ministre (2014-2015), qui
constituent un exemple intéressant du suivi et du maintien des logiques d’intervention des
politiques énergétiques. Malgré une alternance politique (2012), malgré un accord de
gouvernement avec les écologistes en vue d’une transition énergétique décentralisatrice,
malgré aussi la relative instabilité de ces structures primo-ministérielles, la politique
énergétique, telle qu’observée, congue et conduite par les acteurs que nous avons
interrogés, fait preuve d’une réelle stabilité et s’inscrit dans la ligne directrice observée
dans la deuxiéme partie du XX°® siécle. Cela souligne la force de I’inertie d’un systéme trés
intégré, aux principes directeurs recueillant une forte adhésion, et dont les retours sur

investissement sont importants et mieux identifiés.

Les principes prévalant dans les arbitrages réalisés sur les sujets identifiés comme a
fort enjeu politique et stratégique par le gouvernement s’inscrivaient ainsi dans la
continuité des politiques antérieures. Les questions de tarification, d’encadrement des
marchés de I’énergie’ y sont toujours considérées comme relevant de domaines régaliens.

Comme nous I’explique un conseiller du Premier ministre (2015),

L EELV-PS, 2012-2017 : socialistes et écologistes, ensemble pour combattre la crise et batir un autre modéle
de vivre ensemble, novembre 2011, 26 p.

Z Rappelons ici que ces domaines sont censés étre davantage encadrés par des autorités de régulation depuis
le début des années 2000.
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« ce sont des sujets traités de maniére centralisée, par le Premier ministre
et le président de la République, et qui ont vocation a le rester ».
Ces points constituent des éléments fondamentaux d’organisation du systéme

électrique actuel, et représentent, de maniere constante, une priorité de 1’action publique
nationale. Cela dessine donc, en contrepoint, les espaces de conflit avec les acteurs
alternatifs, mais aussi les potentiels d’évolution rapide, dans les domaines moins

controverseés.

Lors de notre enquéte de terrain au sein de ces services, nous avons pu confirmer des
possibilités de desserrement des contraintes sur certaines thématiques. En s’inscrivant a
leur tour dans un logique de sécurisation de I1’approvisionnement énergétique, de
développement économique, et avec des objectifs de lutte contre la précarité énergétique,
des marges de progression existent pour les acteurs alternatifs. Néanmoins, méme si
I’énoncé des priorités en mati¢re de transition énergétique — sortir des énergies fossiles,
pour limiter la vulnérabilité économique et sociale aux hausses de leur prix, favoriser la
compétitivité industrielle — peut correspondre aux orientations promues par les porteurs
d’alternatives que nous étudions, ces objectifs favorisent la prééminence ad systéme en
place. En effet, ils apparaissent actuellement plus aisément atteints (gestion des
infrastructures et des investissements, caractéristiques techniques, inertie institutionnelle)
dans le cadre d’un systéme pilot¢é de maniére centralisée, dans lequel la production
d’origine nucléaire reste majoritaire. La mise en place d’un systéme plus décentralisé tel
que promu par les acteurs locaux suppose un redimensionnement des unités de production,
des investissements massifs dans les réseaux et le stockage d’énergie, entre autres. Cela
impligue un co(t en termes économiques et de gestion systémique. Quel que soit ce colt —
I’analyse de 1’état de I’art en la matiére n’est pas 1’objet de cette these -, la présence de ces
contraintes, auxquelles s’ajoutent des éléments physico-techniques (gestion et équilibre des

réseaux) donnent un avantage majeur au systeme actuel.

Toutefois, des adaptations sont possibles, qui pourraient permettre une évolution
lente de ce systeme. Ces ouvertures portent sur des thématiques considérées comme plus
exposées aux controverses politiques et moins centrales dans le pilotage et le contrble des
politiques énergétiques. Il s’agit notamment d’impliquer les collectivités locales sur des
questions délicates d’acceptation des énergies renouvelables, une position qui est donc
partagée au sein d’autres administrations centrales. Pour un conseiller (2015), cela permet
d’intégrer ces collectivités a la gestion du systéme énergétique tout en les confrontant a de

nouvelles responsabilités. Dés lors,
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« la position gouvernementale est de decentraliser la gestion des énergies
renouvelables, notamment pour traiter et circonscrire a l’échelle ou elles
apparaissent les contestations ».

De fait, au sein du cabinet du Premier ministre, et d’une partie de ses services, si les

arbitrages liés au niveau d’investissement et d’adaptation du bouquet énergétique sont
considérés comme du ressort du centralise, la prise en main des effets collatéraux et de la
gouvernance opérationnelle des projets, éoliens notamment, mais aussi photovoltaiques —
par exemple dans les cas ou il existe des conflits dans 1’usage des sols- a vocation a étre

décentralisée.

Des ajustements au systeme actuel sont donc envisagés, mais qui valorisent de
maniére trés limitée la place des collectivités territoriales. Les principaux arbitres et
décideurs en matiére de politique énergétique sont préts a transférer la gestion au quotidien
des projets — avec les difficultés qui y sont liées-, mais pas encore a I’acquisition d’un
pouvoir décisionnel propre. Ainsi, comme nous I’explique un de nos interlocuteurs au

cabinet du Premier ministre (2015),

«on peut territorialiser dans le cadre de projets a taille humaine,
lorsqu’il y a des enjeux locaux et des besoins de concertation locale. C’est
[’exercice de la représentativité et de la responsabilité locale dans les
énergies renouvelables par les collectivités territoriales qui facilite
Uinstallation des énergies renouvelables difficiles a accepter. Les
opportunités des collectivités territoriales se trouvent la, leur action est
adaptée a ces moyens de production. Par contre, sur les outils de
production du type des centrales nucléaires, du gaz, de I’éolien offshore,
vu la taille des unités de production et des investissements, cela reléve de
la politique de [’Etat (...)_Dans ces limites fondamentales, on peut
valoriser la concertation des territoires, pour savoir comment et ou
installer de petites unités de production d’énergie renouvelable, de
maniére cohérente ».

Dés lors, pour ces pilotes actuels du systéme énergétique, le role des schémas établis

au niveau local est de préparer les conditions politiques de I’appropriation des enjeux de la
transition énergétique et du développement des énergies renouvelables locales, a partir de
grandes orientations fixées nationalement. Il revient alors aux collectivités territoriales de
favoriser la structuration de filiéres locales, en lien avec les ressources, comme la
biomasse, et les usagers de ces ressources (artisans, producteurs d’énergie, industries du
bois, par exemple). Ce n’est que dans ce cadre que ces acteurs envisagent a I’avenir

d’associer les Régions au pilotage du bouquet énergétique.

En outre, les tensions sur les ressources de 1’Etat - endettement croissant, politiques

de redressement budgétaire et de réforme de I’action publique (Bézés & Le Lidec, 2010;
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Halpern et al., 2014; Lascoumes, 2014) peuvent appuyer le dessaisissement de certains
sujets au profit des collectivités territoriales. La prise de responsabilités décisionnelles pour
les collectivites territoriales sur certains sujets, lorsqu’ils sont considérés par les pilotes
actuels du systeme énergétique comme sans enjeux sur ses grands équilibres, recueille des
avis favorables parmi les hauts fonctionnaires interrogés ici. Par exemple, pour les
métropoles, cela concerne le développement de nouveaux marchés (villes durables,
services énergétiques, par exemple), de 1’attractivité locale ; avec des Régions se chargeant

du maintien des solidarités territoriales.

Ainsi, au plus haut niveau d’arbitrage politique, nous avons pu constater 1’ancrage et
I’adhésion aux principes directeurs du systéme historique, qui prévaut sur les logiques
partisanes et la conjoncture politique. Cette position historique est ouverte a des
arrangements, qui sont, encore moins qu’au ministere de I’Environnement, congus pour

engager une transformation profonde. Elle est appuyée par d’autres acteurs historiques.

Parmi ceux-ci, disposant d’une capacité d’influence forte sur la régulation et les
politiques énergétiques, se trouve ’opérateur public Electricité de France. Son réle clé
dans la structuration, le développement, et 1’ancrage du systéme actuel, avec un pouvoir
important en matiére de régulation économique, technique voire politique a été vu dans les

chapitres précédents. Il s’agit maintenant d’interroger son positionnement actuel.

3. Electricité de France (EDF)

L’entreprise EDF est désormais une société anonyme, mais dont le capital est
possédé a hauteur de 83% par I’Etat. Les relations avec celui-ci restent donc fortes,
d’autant plus qu’elles s’appuient sur un héritage historique, tant en termes de régulation
que de ressources humaines. La place d’EDF dans le bouquet électrique francais (82% de
la production en 2016 - RTE, 2017) conforte I’'importance de son role. La part des modes
de production centralisés dans son activité' (90% de la puissance installée est hydraulique
ou nucléaire) (EDF, 2017a), ainsi que les revenus liés a ’exploitation des réseaux — les
dividendes versés par Enedis a sa maison mére s’¢élevaient a 551 millions d’euros en 2016
(Ibid.), sur les 2 milliards regus de 1’ensemble des filiales du groupe -, des activités pour

lesquelles il a des contraintes fortes en matiere de continuité¢ de 1’approvisionnement,

entrainent un positionnement défendant fortement le systéme actuel, centralise.

! LLa capacité installée d’EDF en France continentale est de 92,3 GW (source : EDF, Document de référence
2016, 2017). L’hydraulique représente 20 GW et le nucléaire 63 GW.
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Ce faisant, I’entreprise est soumise a un nouveau contexte, avec la médiatisation de
nouvelles problématiques et demandes politiques, 1’émergence de nouvelles activités
économiques et la montée en puissance des collectivités territoriales. C’est la raison pour
laquelle des ajustements de la stratégie du groupe peuvent étre réalisés, et qui s’appuient
sur plusieurs branches d’activités et institutions. Ils visent a adapter et & marquer la prise en
compte de ces nouvelles préoccupations pour assurer la pérennité et le maintien du systeme

actuel, et concernent donc des évolutions « a la marge » de celui-ci.

A travers ses relais institutionnels locaux, EDF entretient des relations avec les
acteurs territoriaux, prenant en compte leurs demandes pour les intégrer & sa stratégie.
L’organisation locale de I’entreprise est principalement constituée de délégations
régionales, chaque direction du groupe ayant ses propres représentants. Ce sont les
interlocutrices des élus locaux. Leurs agents, qui participent a la négociation de nouveaux
projets, interviennent lorsque des consultations locales sont menées entre parties prenantes
(entreprises, associations, collectivités), et entretiennent des relations commerciales avec
les clients actuels ou potentiels ainsi que les partenaires industriels. Les directeurs
territoriaux -dont la dénomination varie- sont ainsi au contact des élus, des chambres
consulaires, et des autres entreprises, pour assurer une présence sur le terrain et faire
connaitre les offres du groupe, communiquer et faciliter les relations dans le périmetre des
sites de production d’EDF. Cela permet d’insérer 1’entreprise dans les politiques publiques
décidées localement, d’y faire valoir ses positions, voire d’en assurer une partie de la mise

€n ceuvre.

Enedis, qui fait partie du groupe EDF, mais que nous traitons spécifiquement un peu

plus loin, dispose aussi d’un réseau de représentants de proximité.

Par rapport aux évolutions portées par les enjeux de la transition énergétique,
’entreprise s’y engage de maniére

« prudente au vu de [’instabilité réglementaire, fiscale et de la faible

rentabilité de ces technologies » (entretien, dirigeant territorial, EDF,

2017).
Cependant, en 2015, 35% des investissements opérationnels de développement bruts

de I’entreprise ont porté sur les énergies renouvelables (y compris hydraulique) (EDF
2017) — un ratio supérieur a celui de son concurrent Engie (28%) (Engie, 2016, p. 19). Ces
ratios incluent I’hydraulique, ce qui permet de remarquer I’engagement du groupe dans la

transition énergétique, mais limite 1’appréhension de son niveau d’investissements
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décentralisés. Cela peut donner a penser que 1’opérateur historique maintient son ancrage

centralisé, mais s’engage aussi dans le champ de la transition énergétique.

Au sein du groupe, des projets de recherche et développement sur les systemes
énergétiques décentralisés sont menés pour identifier les technologies qu’il pourrait avoir

un intérét a accompagner, en fonction de critéres d’analyse technico-économique.

Pour s’engager dans ces systemes d’acteurs locaux en émergence, EDF s’ins¢re dans
des consortiums, avec des partenaires privés possedant des « briques technologiques »
pertinentes (équipements de stockage, par exemple). Cela lui permet de tester par petites
touches les conditions de rentabilité et de construction de nouveaux modeles d’affaires,
sans s’exposer a des risques d’investissement. L’entreprise reste néanmoins en concurrence
avec ces autres opérateurs sur le reste de ses activités. Par exemple, dans le cadre de
partenariats avec Bouygues et Schneider Electric, les sociétés représentant le batiment et
les équipementiers ont davantage intérét a la création de systémes locaux autonomes se

passant de la contribution d’EDF pour développer leurs solutions.

L’ouverture des marchés impulsée au niveau de 1’Union européenne a exposé
I’opérateur historique a la concurrence et réduit ses parts de marché: une de ses
préoccupations actuelles est de les maintenir, notamment au niveau frangais. La
valorisation de 1’ancrage local, 1’acquisition de sociétés de services €nergétiques comme
Dalkia (2014), et le développement de partenariats expérimentaux a 1’échelle territoriale
dans le domaine de la transition énergétique participent de cette démarche de défense de

ses positions.

EDF se positionne donc sur ces nouveaux marchés que sont des collectivités
engagées dans des politiques de transition énergétique. Le contexte actuel remet en cause
une partie de son modele économique traditionnel, celui d’une organisation en situation de
quasi-monopole, pilotée de manicére centralisée, suivant des principes d’efficacité
économique, négociant ses choix avec I’Etat. La difficulté pour EDF est de lier ces deux
positions, entre la représentation au plus pres du terrain, et la défense du systeme

centralisé.

De fait, au sein méme d’EDF, plusieurs visions cohabitent, entre des directions
tournées vers ’action locale et la mise en place de nouveaux partenariats, et des directions
chargées d’assurer I’équilibre entre I’offre et la demande sur ’ensemble du réseau, et qui

sont attachées au maintien du systéme centralisé. Parmi les premieres citées, certaines
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dédiées aux clients « acteurs publics », qui constituent des marchés spécifiques, la gestion
des concessions, et la réalisation d’opérations de maitrise des consommations d’énergie
(avec les certificats d’économie d’énergie, par exemple). Ces entités exercent une veille et

une stratégie d’influence pour suivre I’évolution des conditions de ces activités.

Le développement de projets locaux de transition énergétique leur est d’autant plus
difficile a faire valoir que ces nouveaux modeles n’ont pas encore de rentabilité et de
modeéle économique pérenne. Par ailleurs, la capacité d’investissement de 1’ensemble du
groupe EDF est ¢galement mobilisée par le besoin d’investissements productifs sur le long
terme (grand carénage des centrales nucléaires existantes, nucléaire de nouvelle génération,
notamment) et d’entretien du réseau, ce qui renforce la nécessité et la complexité des
arbitrages a réaliser. Nonobstant, ne pas s’engager dans des projets de transition
énergétique a 1’échelle locale pourrait conduire I’entreprise a perdre des marchés. De fait,
EDF prend en compte progressivement les nouvelles attentes relatives a 1’essor des
énergies renouvelables, a la décentralisation des systemes énergétiques, afin de maintenir
une place centrale dans son organisation et sa régulation. Cela lui permet, dans le méme

temps, de protéger son cceur d’activité historique.

Celui-ci est conforté par le recours, par EDF (communication institutionnelle,
données d’entretien avec des dirigeants régionaux, 2017) aux mémes arguments que ceux
mis en avant par les acteurs étatiques présentés ci-dessus pour justifier la préservation du
systeme actuel. EDF se présente comme le garant des principes de solidarité et d’égalité
devant le service public. L’attachement au systéme €nergétique présent y est justifié¢ pour
des raisons économiques —compétitivité de 1’énergie  nucléaire, sécurité
d’approvisionnement- et sociales. Ce positionnement est contesté sur ce méme terrain par
les acteurs décentralisateurs, qui tentent de proposer des alternatives a cette organisation.
Les institutions et les instruments proposés par les acteurs locaux (collectivités,

associations) sont en partie définis par rapport a ce discours légitimant employé par EDF.

Un des arguments majeurs au sein d’EDF repose donc sur la poursuite d’un intérét
général défini au niveau national, en fonction de criteres sociaux et économiques, ce qui
pousse €galement ses opposants a proposer des visions alternatives de 1’intérét général,

dont nous étudions la pénétration dans la deuxiéme partie de ce manuscrit.

En outre, pour tenter de résoudre le hiatus entre « modéle historique » et « modele

renouvelable de transition énergétique » - ce dernier semblant dans tous les cas assurer des
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financements et un soutien institutionnel* - EDF propose une vision alternative de la
transition énergétique, qui permettrait d’asseoir son organisation actuelle. En effet, en
mettant en avant la faible intensité carbone de ses moyens de production, I’entreprise peut
tirer parti d’un des objectifs —relativement récents- assignés a la politique énergétique
francaise, et mis en avant par les écologistes (voir chapitre précédent), a savoir la
diminution des émissions de gaz a effet de serre. Il défend ainsi une autre vision de la
transition énergétique, a savoir le passage d’un bouquet énergétique majoritairement
fossile et contribuant au réchauffement climatique (pres de 70% de la consommation
d’énergie finale est d’origine fossile - Service de 1’observation et des statistiques, 2017),
vers un bouquet a faibles émissions, priorisant la lutte contre le changement climatique, qui

n’est pas nécessairement décentralisé.

Pour appuyer cette position, EDF soutient publiquement 1’utilisation par la puissance
publique d’instruments économiques permettant d’assurer la rentabilité de son parc de
production décarboné (nucléaire et hydraulique notamment), par exemple un prix élevé du
carbone a I’échelle européenne. Il soutient également le recours aux appels d’offres par la
Commission de régulation de 1’énergie (CRE) et I’Etat pour sélectionner les nouveaux
projets dans le domaine de la production, qui valorisent les plus attractifs économiquement.
La transition énergétique souhaitée par l’opérateur s’inscrit ainsi principalement aux

niveaux nationaux et européens, et privilégie des logiques centralisées.

Des tensions apparaissent donc sur la question du maintien des équilibres actuels et
des principes de gestion du systeme électrique national, construit pour favoriser le
développement des usages de 1’¢lectricité a moindre coflit et avec une égalité d’acces a ce
service public. Ces logiques d’organisation sont remises en cause par les politiques
énergétiques décentralisées, et un hiatus existe entre ces deux visions, dont les porteurs
semblent difficilement réconciliables. La suite de cette thése examine ces jeux d’acteurs,

ainsi que les rationalités pouvant émerger et les réorganisations possibles.

De fait, EDF adapte sa stratégie au contexte politique, réglementaire et énergétique,
pour renforcer sa position et résister aux critiques du modele actuel. L’entreprise propose
sa vision de la transition énergétique, et développe des partenariats locaux, pour marquer

une prise en compte accrue des logiques de développement territorial. Pour ce faire, elle

! Notamment au regard des dispositifs soutenus par I’Etat et I’Union européenne (Programme des
investissements d’avenir, programme Horizon 2020), dispositifs de subventionnement des énergies
renouvelables.
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s’appuie en particulier sur I’action de ses délégations implantées dans les régions. Ses
directeurs régionaux mettent ainsi en avant leur mission de

« combattre le monopole de ['image des centrales nucléaires sur EDF,

montrer qu’on est un partenaire territorial » (entretien, dirigeant régional

d’EDF, 2017).
Dans la suite de cette thése, nous ticherons d’identifier dans quelle mesure cette évolution

est réalisée, et nous étudierons dans quelle mesure elle permet de résister a la stratégie
offensive d’acteurs alternatifs. La stratégie de 1’entreprise EDF est appuyée par un de ses

leviers, positionné en interface avec les acteurs locaux, sa filiale Enedis.

Enedis est le concessionnaire du service public de la distribution d’électricité (réseau
correspondant & des tensions situées entre 20 kV et 400 V) pour 95% des Francais — les 5%
restants sont gérés par des entreprises publique locales de distribution (Cour des comptes,
2013). L’activité est monopolistique, avec un seul opérateur par concession. Les
concessions relevent des communes et de leurs regroupements, ce qui signifie que
I’autorité concédante est trés morcelée — bien qu’organisée au sein d’associations
représentatives, comme la FNCCR -, face a ’opérateur national Enedis. Celui-Ci est
structuré suivant des logiques nationales, avec un budget, un plan stratégique et des
investissements répartis a cette échelle. L’équilibre économique est atteint a la maille
nationale, les zones les plus rentables (urbaines) financant les zones les moins rentables
(rurales). De fait, Enedis met en ceuvre une péréquation entre les collectivités territoriales,

qu’elle soit financiére (principes de tarification, transferts financiers) ou technique, puisque

son ingénierie s applique a toutes les collectivités.

Le ciblage des investissements est effectué suivant des clés de répartition établies a
I’échelle nationale, avec des objectifs, principes et rationalités définis a ce niveau. C’est ce
qui est remis en cause par les collectivités territoriales souhaitant développer davantage
leurs propres politiques énergétiques, et bénéficier de I’exploitation des ressources et
avantages liés a leur territoire. Enedis est une des cibles principales des revendications des
acteurs alternatifs. Ainsi, le fonctionnement centralis¢é de 1’opérateur et les équilibres
institutionnels font 1’objet de fortes critiques de la part de ces collectivités engagées dans la
prise en main des politiques énergétiques. Elles déplorent la dépossession de leur capacité
d’intervention, de par I’impossibilité de choisir la maniere de gérer ce service public, les
faibles moyens d’orientation sur le concessionnaire obligatoire (les cahiers des charges
sont établis suivant un modele type national — ce qui commence a évoluer, comme nous le

verrons dans la deuxieme partie de cette these). A cela s’ajoute 1’acces limité aux données
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d’exploitation de la concession et de situation des ouvrages concédés, qui, selon
I’entreprise, doivent rester confidentielles en vertu du secret commercial ; et un pouvoir
trés restreint en matiére d’investissements (voir chapitres précédents). Cette situation
restreint la maitrise, par les collectivités, de connaissances relatives aux consommations et
aux besoins locaux d’énergie. Elle limite aussi 1’appréhension de la pertinence de
I’installation locale d’infrastructures de production d’énergie renouvelable. Ces éléments
constituent des points de conflit entre les tenants de la décentralisation de la gestion de
I’€lectricité et ceux du systeme actuel. L’évolution de cette répartition des compétences et
des connaissances pourrait remettre en cause les prérogatives et a terme la légitimité de
I’opérateur national de la distribution. Depuis quelques années, des adaptations —
circonscrites, certes - ont été obtenues par les acteurs décentralisateurs, pour associer
progressivement a la gouvernance des réseaux de distribution les collectivités locales. Par
exemple, depuis la loi de transition énergétique de 2015, celles-ci peuvent accéder a des
données de consommation plus précises, a la maille IRIS' (2000 habitants), pour informer

I’¢laboration de leurs plans climat.

Cependant, Enedis reste un opérateur clé dans le domaine du developpement des
énergies renouvelables, qui prend en charge leur raccordement au réseau, décide en grande
partie des conditions d’évolution des réseaux (renforcement, modernisation, extension).
Face a lui, les collectivités locales, a la légitimité affaiblie par plus de soixante-dix ans de
centralisation, qui disposent d’une expertise inégale, pésent peu. Les plus engagées dans
des politiques locales de transition €nergétique s’organisent depuis quelques années pour
reprendre en main cet enjeu stratégique, et contestent la 1égitimité et les logiques d’action
de I’opérateur, mais elles restent peu nombreuses. Leur expertise est encore en cours de
construction. Nous détaillons la maniére dont elles procedent dans la deuxiéme partie de ce
manuscrit. Elles peuvent en revanche s’appuyer sur des acteurs plus périphériques de la

régulation du systeme actuel, parfois plus ouverts a leurs positions.

B - Les acteurs pouvant engager une modification des rapports de
force

1. Le cas d’une partie des administrations centrales

Certaines institutions se situent en périphérie des cercles identifiés dans les

différentes versions du graphique 2. Elles pourraient constituer des facteurs de

! Découpage territorial réalisé par 'INSEE. IRIS signifie flots Regroupés pour I’Information Statistique.
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transformation du systeme énergétique étudié, et déplacer les lignes d’affrontement. Les

évolutions de leur positionnement sont donc particuliérement intéressantes a considérer.

Le Commissariat général a 1’égalité des territoires (CGET), rattach¢, jusqu’a janvier
2018, au Premier ministre, est un acteur situ¢ a l’interface entre plusieurs dynamiques,
entre les collectivités territoriales, leurs associations, et les grands ministeres. Son
attachement aux principes centralisés d’organisation du systéme électrique a été¢ démontré,
mais il faut souligner d’autres dynamiques qui le traversent et caractérisent son action.
Elles illustrent les tensions internes a 1’appareil d’Etat sur ces questions. Sa situation
permet de réveler les oppositions entre les systemes énergétiques en concurrence, les
évolutions possibles a plus ou moins longue échéance et les espaces de verrouillage. En
tant que service interministériel, ex-Délégation interministérielle a 1’aménagement du
territoire et a I’attractivité régionale (DATAR), il travaille au maintien de la cohérence du
systeme actuel, mais il est favorable a son adaptation (observation participante, 2014-
2016 ; analyse des publications ; données d’entretien, agent, 2014). Le CGET pilote
I’élaboration des Contrats de plan Etat-Région (CPER), et a pour mission de coordonner
les actions des collectivités. Dans ce cadre, il tente de favoriser la prise en main de
I’énergie par les autorités publiques locales (développement économique, économies
d’énergie, allégement de I’intervention de 1’Etat) mais il joue aussi un role d’arbitre en vue
de préserver les grands principes d’organisation du systéme énergétique. Sa position
s’appuie sur la perception de la transition énergétique comme étant un nouveau moyen de
développement, et de dynamisation de I’activité économique de certains bassins d’emploi,
mais dont les enjeux financiers sont majeurs, ce qui justifie pour ses agents un cadre qui
doit rester cohérent a I’échelle nationale. La encore, nous retrouvons I’argument selon
lequel I’Etat serait le seul garant de la pertinence et de 1’efficacité de I’organisation de ce
systéme, les collectivités territoriales percues comme n’étant pas en mesure de prendre en

main sa gestion (manque d’expertise, d’organisation).

Le CGET supervise ce qu’un de ses agents interrogés qualifie de « décentralisation
controlée » (2014). Cela incite & se poser la question des effets des adaptations qu’il
propose : cela permet-il des ajustements a la marge du systeme actuel, et sa préservation,
ou cela va-t-il entrainer des évolutions de plus grande ampleur, moins maitrisées ? Cette
interrogation justifie I’intérét porté a ce type d’institution, courroie de transmission entre
deux coalitions d’acteurs. En particulier, parce que le CGET participe a la construction

d’une compétence et d’une expertise locale, I’absence de celle-ci étant considérée comme
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un obstacle majeur a la prise de responsabilités a cette échelle. Le transfert de ces capacités
sera-t-il de nature a faire évoluer la situation, et si oui, comment ? Nous examinons cette

question dans la deuxiéme partie de cette these.

De fait, si le CGET intervient dans le cadre du maintien et de la poursuite de
logiques d’intervention centralisées, ses missions et les positions qu’il doit concilier

constituent un espace de transformation possible du systeme électrique.

La position d’interface du CGET est confortée par celle d’autres acteurs publics
impliqués sur ces questions. En effet, d’autres ministéres interviennent plus ou moins
fréquemment dans les politiques publiques de 1’énergie. Ils viennent tour a tour appuyer les
tenants d’une adaptation-transformation du systeme, ou du maintien de sa centralisation, en
fonction des rapports de force internes aux directions administratives qui les composent.
Par exemple, le ministere du Logement intervient sur les politiques d’efficacité
énergétique, d’aménagement du territoire, et ses agents sont concernés par le traitement des
problématiques d’urbanisme durable, de maitrise des consommations, fréquemment

associees aux réflexions relatives a la décentralisation des politiques énergétiques.

Au sein de ce ministeére, intégré a la Direction générale de I’Aménagement, du
Logement et de la Nature (DGALN), sous la co-tutelle, a I’heure ou est écrite cette thése,
du ministére de I’Ecologie et du ministére de 1’Egalité des territoires et du Logement
(ancien ministere de I’Equipement), se trouvent des acteurs plus favorables a la
décentralisation, comme le Plan Urbanisme Construction Architecture (PUCA). Il illustre
les divisions internes aux administrations d’Etat. Ses missions portent sur I’aménagement
du territoire, les activités de production, de distribution d’énergie et de maitrise de la

demande dans les villes. Il posseéde un rdle de conseil et d’expertise au sein des ministeres.

Sa proximité avec les problématiques urbaines est illustrée par la vision qui peut y
étre défendue, et qui nous a été décrite ainsi par un de ses agents (2014) :

« il serait souhaitable d’atteindre une insularité connectée (...) en tirant

les conséquences techniques et sur les réseaux de la décentralisation

politique (...) L’autonomisation des collectivités peut étre renforcée, dans

le cadre d’un mix décarboné ».
L’usage de ce dernier terme est ambigu, car il laisse la porte ouverte a la production

d’électricité nucléaire, centralisée. La position tenue serait donc d’accroitre fortement la
décentralisation des politiques énergétiques, tout en semblant soutenir la production

nucléaire. Cela situe cette entité a un carrefour institutionnel et stratégique.
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Pour traduire ces positions, le service interministériel qu’est le PUCA meéne des
programmes de recherche associant collectivités territoriales, acteurs de I’urbanisme et de
I’énergie intéressés par la décentralisation des questions ¢énergétiques. Toutefois,
I’influence de cette structure est tres limitée, du fait de sa mission de recherche, avec des
échéances de plus long terme que celui de la décision publique. De fait, ses orientations
décentralisatrices au sein de 1’Etat ont une autorit¢ marginale. Elle est également dépassée
dans ses positions et concurrencée dans son acces aux administrations par les associations
de collectivités (Association des régions de France, Amorce’, Anroc), les organisations non

gouvernementales et les entreprises.

I1 est possible de considérer 1’action d’autres services ministériels, qui entretiennent
des relations de proximité avec les collectivités territoriales et sont plus sensibles a leurs
revendications. Ils peuvent aussi étre une « porte d’entrée » des revendications des acteurs
alternatifs, en vert sur notre graphique n°2. La Direction de 1’Habitat, de I’Urbanisme et
des Paysages (DHUP) en est un exemple. Elle est intégrée au ministére de
I’Environnement et/ou du Logement, et est entre autres chargée des questions de
rénovation énergétique et d’urbanisme. Elle travaille réguliérement en relation avec les
acteurs locaux (aménageurs, par exemple). Elle fait valoir des vues plus décentralisatrices
par rapport aux institutions décrites au debut de cette section, tout en étant plus mesurées

que les positions portées par les acteurs contestataires du systeme actuel.

L’autorité politique constituée par le ministere de la Décentralisation — dont I’intitulé
varie réguliérement - peut aussi étre impliquée dans ces négociations. Il s’agit d’un
ministére dédié a 1’action locale et aux transformations de I’action publique, et qui assure
le (co)-pilotage de grands services administratifs liés aux collectivités territoriales
(Commissariat général au développement durable — CGDD-; CGET cité plus haut;
Conseil général de I’alimentation, de 1’agriculture et des espaces ruraux, entre autres et
suivant les évolutions). Ce pilotage politique donne a un membre du gouvernement la
possibilité de donner une impulsion et de faire valoir les capacités d’intervention et de
contribution des acteurs territoriaux, mobilisant en ce sens un ensemble de services
administratifs. Il porte donc au cceur des arbitrages gouvernementaux des propositions
soutenant I’intervention des collectivités territoriales, par exemple, dans I’énergie, pour ce

qui concerne I’exploitation de ressources locales comme la biomasse et la valorisation des

! Association représentative d’acteurs locaux (collectivités territoriales, entreprises concessionnaires, par
exemple), dont nous détaillons le réle un peu plus loin.
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déchets. Il peut impulser une ouverture vers la prise de responsabilité des collectivités
territoriales, qui pourrait structurer progressivement des outils allant dans le sens de leur

montée en puissance.

Les agents intégres a cette structure recourent, comme dans les autres ministeres, a
des arguments (2014, 2015) relatifs au transfert de la gestion de sujets controversés liés
aux énergies renouvelables et au financement d’investissements colteux. Ils soulignent
aussi I’intérét d’anticiper ce qu’ils congoivent comme 1’évolution de la législation
européenne et des critéres d’obtention de fonds européens. La mise en avant de ces
arguments « pragmatiques » allégeant la contribution de 1’Etat, bien que relativement
novatrice, reste cependant dans le cadre traditionnel des principes directeurs de 1’action
publique nationale. Ainsi, les hauts fonctionnaires de ce ministére soulignent (2015) la
primauté de 1’objectif d’égalité devant le service public et de maintien de la péréquation
tarifaire, avec un pilotage national des investissements. Ils avancent aussi, comme dans les
autres directions, 1’insuffisance de 1’expertise présente dans les collectivités, des capacités
de coordination et d’organisation de celles-Ci pour justifier le maintien d’une organisation

majoritairement centralisée.

Enfin, le ministére de 1’Agriculture, et en particulier la Direction générale de la
performance des entreprises (DGPE), est aussi impliqgué dans les questions
d’approvisionnement énergétique et de production d’énergie, valorisant les ressources
locales (usages de la biomasse, méthanisation agricole). Par ses missions, il pourrait
soutenir I’émergence de programmes soutenant le développement des collectivités
territoriales, contribuant a mettre en place des éléments appuyant le projet des acteurs

alternatifs.

Le ministere de I’Intérieur, avec la Direction générale des collectivités locales
(DGCL), constitue aussi un acteur associé a la régulation du systeme, en interface entre les

collectivités locales et 1’Etat, tentant d’assurer la cohérence des institutions.

Il n’est pas possible de citer de maniere exhaustive les acteurs participant a un
échelon national et ministériel a la régulation du systeme actuel : nous avons tenté d’en

dresser une esquisse, afin d’appréhender la situation actuelle et les possibilités d’évolution.

L’analyse de ce premier cercle d’acteurs donne a penser que celui-ci n’est pas isolé
de propositions, bien que mesurées, favorables a davantage de décentralisation. Les

principes structurant le systeme actuel restent fortement défendus par les administrations
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d’Etat au cceur du pilotage des politiques publiques, méme si certaines, en relation avec les

collectivités territoriales, se montrent relativement favorables a des évolutions.

Cela signifie entre autres que si la DGEC est une direction historiquement puissante
pour la régulation du systeme énergétique, que ses prérogatives lui donnent un réle
éminent dans la gestion du secteur de 1’énergie, qu’elle est soutenue par d’autres hautes
administrations, sa position n’est pas unanimement partagée. L’action de I’Etat dans
I’énergie, comme dans d’autres domaines, n’est pas monolithique. Elle offre des prises
pour des acteurs extérieurs cherchant a faire valoir leurs alternatives a la gestion

traditionnelle du systéme.

Cependant, si, au sein de 1’Etat, quelques directions sont davantage sensibles au
discours décentralisateur, le rapport de force reste, pour le moment, largement favorable a
la centralisation. En outre, les administrations centrales et acteurs historiques tenants du
systeme centralisé sont soutenus par des interlocuteurs traditionnels comme les syndicats

d’énergie et leurs associations.

2. Les syndicats d’électrification et d’énergie

Le role historique des syndicats d’¢électrification a été décrit plus haut. Ils ne sont,
par définition, pas intégrés aux structures de I’Etat et sont moins puissants que la plupart
des acteurs présentés ci-dessus. Leur rble dans la régulation actuelle du systeme
énergétique est plus périphérique, mais ils se positionnent trés fortement en faveur du
maintien des équilibres présents. Ces acteurs représentent un des points d’ancrage du
systeme ¢lectrique actuel. Ils s’inscrivent régulierement dans des coalitions favorables a ce
maintien, lorsque les enjeux le nécessitent, par exemple dans le cadre de 1’élaboration de
lois concernant les concessions de distribution d’électricité, comme la loi MAPTAM de

2014.

Ils exercent pour le compte des collectivités concédantes (communes, généralement)
la compétence d’autorité organisatrice de la distribution d’énergie. Ils disposent des
ressources consacrées a cette fonction, et donc d’une capacité d’investissement importante,
avec une influence qui reste réelle sur le systeme politique local (départements, communes,
parlementaires issus de 