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Résumé (1700 caracteres) :

La conférence des Etats parties a la convention cadre des Nations Unies sur les chan-
gements climatiques qui s’est tenue a Paris a la fin de I’année 2015 (COP 21) a relancé I’intérét
des Etats pour la protection de I’environnement et la transition écologique et énergétique. De-
puis plus d’une décennie, de nombreuses lois sont intervenues qui placent les collectivités ter-
ritoriales au cceur de ce dispositif. Aujourd’hui, la réalisation de la transition énergétique repose
sur un partenariat entre collectivités publiques, gardiennes du service public, et entreprises pri-
vées maitrisant ingénierie et technique propres au secteur énergétique. Cette politique publique
s’inscrit ainsi dans le contexte de réforme de 1’action publique qui modifie profondément les

modes de gestion des services publics.

Descripteurs : Collectivité territoriale, transition énergétique, électricité, gestion publique,
entreprise publique locale, contractualisation, distribution d’électricité, concession, partena-

riat

Abstract (1700 characters):

The conference of the member states of the United nations framework convention
about climate change (COP 21) which took place in Paris, december 2015, increased the state’s
interest either for the protection of the environment and the ecological transition. From more
than a decade, many laws had have the goal to place local authorities into the hearth of this
system. Today, the realization of the energy transition is based on a partnership between public
authorities, garantor of the public service and private companies mastering engineering and
energy techniques. This policy takes place in the story of a new public management, which

profoundly changes the way public services are managed.

Keywords : Local authority, energy transition, power, public management, local public firm,

contractualisation, utilities, partnership
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Principales abréviations

ADEME
AJCT
AJDA

Anah

al.

art.

Ass.

BJCL

Bull. I.1.A.P

CAA

Cah. c. const.

Cass
C.civ
C. com.
C. comptes
CDC
CE

C. ener.
C. env.
CGCT
CGI
CJA

Paragraphe

Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie
Actualité juridique des collectivités territoriales
Actualité juridique du droit administratif

Agence nationale pour I’habitat

Alinéa

Article

Assemblée du contentieux du Conseil d’Etat

Bulletin juridique des collectivités locales

Bulletin de I’ Institut international d’administration publique (devenu
en 1977, Revue frangaise d’administration publique)

Cour administrative d’appel

Les cahiers du Conseil constitutionnel (devenu en 2010, Les Nou-
veaux cahiers du Conseil constitutionnel)

Cour de Cassation

Code civil

Code de commerce

Cour des comptes

Caisse des dépots et consignations
Conseil d’Etat

Code de I’énergie

Code de I’environnement

Code général des collectivités territoriales
Code général des impOts

Code de justice administrative



a
AN

il

UNIVERSITE PARIS II N ,
N A A Zoumenou Anna| Thése de doctorat | décembre 2017

CICE Cour de justice des communautés européennes

CJUE Cour de justice de I’'Union européenne

comm. Commentaire

concl. Conclusions

conf. Conformément

cons. Considérant

Cons. const. Conseil constitutionnel

C. urb. Code de I'urbanisme

DGCL Direction générale des collectivités territoriales

DGEC Direction générale de 1’économie et du climat

dir. Sous la direction de

EDCE Etudes et documents du Conseil d’Etat

éd. Edition

égal. Egalement

EPCI Etablissement public de coopération intercommunale

EdF Electricité de France

ELD Entreprise locale de distribution

ErDF Electricité réseau distribution France

fasc. Fascicule

FNCCR Fédération nationale des collectivités concédantes et régies

ibid. Ibidem

JCP 4 La semaine juridique, édition Administration et collectivités territo-
riales

JCPE La semaine juridique, édition Entreprises et affaires

JORF Journal Officiel de la République Francaise

ord. Ordonnance
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pres.

RDI
RFAP
RFDA
RJEP

Rec.

Rec. CJICE

Rec. T.
RFESP
sect.

T. confl.
TFUE

vol.
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Sous la présidence de

Revue de droit immobilier

Revue francaise d’administration publique
Revue frangaise de droit administratif
Revue juridique de 1I’économie publique
Recueil Lebon

Recueil général de la jurisprudence de la Cour de justice européenne
puis Cour de justice de I’Union européenne a partir de 1’entrée en
vigueur du Traité de Lisbonne le 1" décembre 2009

Tables du recueil Lebon

Revue frangaise de science politique

Section (formation de jugement du Conseil d’Etat)
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Traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne
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Introduction générale
1. La protection de I’environnement est aujourd’hui un théme majeur et trans-

versal des politiques publiques frangaises!. A chaque manifestation climatique, la question du
réchauffement climatique et de la protection environnementale surgit dans le débat public, les
préoccupations environnementales grandissant a mesure que ces phénomenes climatiques tou-
chent les citoyens. En témoignent les inondations survenues dans la région parisienne a 1’été
20162 Jusqu’alors, la protection de 1’environnement et la lutte contre le réchauffement clima-
tique demeuraient dans le débat public frangais la préoccupation des écologistes, les partis po-
litiques ayant majoritairement délaissé la question, préférant se concentrer sur les questions
régaliennes et sociales dont les conséquences sont plus rapidement visibles au regard des élec-
teurs’. La médiatisation de la Conférence de Paris* de 2015 et de la loi sur la transition énergé-
tique pour une croissance verte® a hissé 1’environnement au sommet des priorités publiques

pendant plusieurs mois®.

! L’intégration de la Charte de I’environnement au bloc de constitutionnalité réalisée par la loi constitutionnelle n°
2005-205 du 1°" mars 2005 témoigne de I’importance de la protection de I’environnement et de la prise en compte
des conséquences environnementales des politiques publiques.

2 La presse se fait I’écho de ces préoccupations. Ainsi de nombreux articles sont parus tel que Le Monde, « Inon-
dations : la Seine atteindra son plus haut niveau dans la nuit », 3 juin 2016 ; égal. Le Monde, « Inondations : la
Seine-Maritime et I’Eure menacées, décrue amorcée a Paris », 4 juin 2016 ; égal. R. Barroux, « La France est trop
vulnérable aux inondations », Le Monde, 30 novembre 2016 ; égal. L. Albert, C. Berkovicious, D. Malecot, J.
Cheveau, « Ile de France : les 7 questions que soulévent les inondations », Les Echos, 2 juin 2016.

3 En effet, la protection de I’environnement est une politique publique dont les conséquences ne sont pas visibles
a court terme, a la différence d’autres politiques publiques plus significatives pour I’opinion publique (fiscalité,
sécurité, défense).

4 La Conférence de Paris de 2015 sur le climat également appelée COP 21 a eu lieu du 30 novembre au 12 dé-
cembre 2015 au Bourget, en France. Cette conférence est la vingt et unieme des Etats parties a la Convention cadre
des Nations unies sur les changements climatiques. 195 pays ont été réunis et un accord international fixant un
objectif de limitation du réchauffement climatique entre 1,5° a 2°C a été trouvé et est applicable a tous les pays
membres.

5> Quelques mois avant la conférence internationale de Paris sur le climat, la loi n° 2015-992 du 17 aoit 2015
relative a la transition énergétique pour une croissance verte a été adoptée aprés preés d’une année de négociations
et de travail parlementaire. Cette loi s’inscrit dans le cadre du projet présidentiel du candidat F. Hollande en 2012
(proposition de faire de la France la nation de I’excellence environnementale). Pour les besoins de 1’écriture, cette
loi sera également dénommée loi relative a la transition énergétique dans les développements suivants.

6 La préparation de la loi sur la transition énergétique a été engagée dés 2012 avec la conférence environnementale
qui visait a préparer le débat national sur la transition énergétique. Une fois les modalités du débat arrétées, le
débat a été organisé et mené territorialement pendant plusieurs mois jusqu’a aboutir & des recommandations qui
ont été transcrites dans le projet de loi présenté en 2014 et finalement voté a I’été 2015. A la suite de ce vote, la
conférence de Paris s’est ouverte a la fin de I’automne et la question environnementale est restée dans le débat

-10 -
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2. Le lien entre économie et environnement apparait dans les années 1950 lors-
que I’Union internationale pour la conservation de la nature publie le premier rapport consacré
a I’état de I’environnement dans le monde’ soulignant le besoin de réconciliation entre 1’éco-
nomie et ’énergie®. En 1960, a la suite de la décolonisation et de I’aspiration des nouveaux
Etats a la modernité’, I’ Assemblée générale des Nations unies décide de se consacrer, pendant
dix ans, a la question du développement. Les activités économiques entrainant une dégradation
de I’environnement, la recherche d’un nouvel ordre économique mondial est organisée des les
années 1970 par les pays non alignés qui réclament alors le partage des bénéfices de la crois-
sance!® et par le club de Rome'! qui dénonce les conséquences d’une recherche de croissance
effrénée'?. Le développement économique et la protection de I’environnement sont alors pré-

sentés comme contradictoires'>.

3. En 1972, Maurice Strong, membre fondateur du Groupe intergouvernemental
sur I’évolution du climat (GIEC)'*, propose un modeéle de développement visant i satisfaire les

besoins des populations, et non plus la recherche d’une croissance de 1’offre pour satisfaire le

public jusqu’au début de I’année 2016. Cependant, les élections présidentielles ont laissé de c6té la question envi-
ronnementale, les candidats préférant se concentrer sur des sujets plus clivant tel que I’avenir de I’Union euro-
péenne ; v. en ce sens : J. Cossardeaux, « Présidentielle : la priorité des candidats sur I’environnement », Les
Echos, 14 avril 2017.

7 Union internationale pour la protection de la nature, Etat de la protection de la nature dans le monde en 1950,
Bruxelles, 1951.

8 Dossier d’information pour Johannesburg établi par le ministére de I’écologie et du développement durable dans
le cadre du sommet mondial sur le développement durable de 2002, fiche n° 1 : Historique du développement
durable. En ligne, disponible a http://temis.documentation.developpement-durable.gouv.fr/docs/Temis/0071/Te-
mis-0071276/19484.pdf, consulté le 23 avril 2017.

% Dans ce cadre, la modernité doit se comprendre comme I’aspiration de ces nouveaux Etats a devenir des sociétés
industrialisées.

10 Cet objectif a été réitéré lors du 17°™ sommet du mouvement des pays non alignés en septembre 2016.

' Groupe de réflexion crée en 1968 réunissant économistes, scientifiques, industriels et fonctionnaires nationaux
et internationaux de 52 pays.

12V, en ce sens : The limits to growth — A report for the club of Rome’s project on the predicament of mankind,
rapport commandé par le club de Rome au Massachusetts Institute of Technology étudiant les conséquences d une
croissance « exponentielle dans un monde fini » ; égal. J. Hecht, « Halte a la croissance ? Enquéte sur le Club de
Rome », Population, 28%™ année, n° 3, pp. 696-697. Cette étude repose sur cinq variables : population, production
alimentaire, industrialisation, épuisement des ressources naturelles et pollution.

13 Les premiers ministéres de I’environnement naissent a cette période. En France, le ministére de 1’environnement
est créé le 8 janvier 1971 par le Président J. Chaban-Delmas.

'4 Homme politique canadien, Maurice Strong a dirigé le Programme des Nations Unies pour ’environnement et
est également 1’un des artisans du protocole de Kyoto ; v. en ce sens : A. Pélouas, « Maurice Strong, diplomate et
défenseur de I’environnement, est mort a 86 ans », Le Monde, 2 décembre 2015.
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développement économique, 1’équité sociale et la prudence écologique!®. Ce concept d’ « éco-
développement »'¢ laisse progressivement place a celui de développement durable proposé par
1’Union internationale pour la conservation de la nature en 1980'7 et défini en 1987 par le rap-
port Brundtland'® comme « un développement répondant aux besoins du présent sans compro-
mettre la possibilité, pour les générations a venir, de pouvoir répondre a leurs propres be-

SOINS ».

4. Concomitamment, dans les années 1980, la prise de conscience de la nécessité
de protéger I’environnement, par-dela les fronticres, est mondiale lorsque le public découvre
les dégradations climatiques créées par la pollution : pluies acides, dégradation de la couche
d’ozone, désertification et déforestation, effet de serre etc. A partir de la fin des années 1980 et
de la consécration mondiale du développement durable par la conférence de Rio en 1992, I’en-

vironnement occupe une place grandissante dans le débat public.

15 Ces objectifs correspondent a ceux du modéle d’écodéveloppement. A I’origine, ce concept désigne le dévelop-
pement rural dans le tiers Monde reposant sur 1’utilisation des ressources locales et du savoir-faire. Depuis, la
définition est plus vaste et correspond a « un développement socio-économique endogeéne reposant sur des forces
vives et organisées de la société, conscientes de la dimension écologique et recherchant une symbiose entre
[’homme et la nature » (1. Sachs, « Ecodéveloppement : une approche de planification », Economie rurale, n° 124,
1978).

16 La notion d’écodéveloppement nait de la Conférence des Nations Unies sur I’environnement de 1972 a
Stockholm ou « ['interdépendance entre les étres humains et [’environnement naturel, les liens entre le dévelop-
pement économique et social et la protection de I’environnement et la nécessité d 'une vision mondiale et de prin-
cipes communs » sont mis en avant. Certaines personnalités dont Maurice Strong insistent sur la « nécessite d’in-
tégrer l’équité sociale et la prudence écologique dans les modeéles de développement économique » (actu-environ-
nement.com, « Comment est née la notion de Développement Durable ? », 29 mai 2006. En ligne, disponible sur
https://www.actu-environnement.com/ae/dossiers/dd/dd_naissance 2.php4, consulté le 23 avril 2017). Ignacy
Sachs propose de définir I’écodéveloppement comme un développement endogeéne et dépendant de ses propres
forces, soumis a la logique des besoins de la population entiére, conscient de sa dimension écologique et recher-
chant une harmonie entre I’homme et la nature. Il propose une approche globale du développement et non pas
uniquement 1’ajout d’une dimension écologique aux modeles économiques (I. Sachs, L écodéveloppement. Stra-
tégies de transition vers le XXleme siecle, Syros, 1993).

17 Union internationale pour la conservation de la nature (UICN), Programme des Nations Unies pour ’environ-
nement (PNUE), Fonds mondial pour la nature (WWF), Stratégie Mondiale de la Conservation : la conservation
des ressources vivantes au service du développement durable, 1980.

18 Rapport de la Commission des Nations Unies sur [’environnement et le développement présidé par le Premier
ministre de Norvege, Mme Gro Harlem Brundtland.
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Toutefois, si la prise de conscience est collective, la fin de la crise économique et fi-
nanciére des années 1970 marque un ordre mondial ou les questions d’ordre économique do-
minent. Les institutions financiéres internationales'® montent en puissance, appliquent une doc-
trine libérale résumée par le consensus de Washington datant des années 1980%°. Les préoccu-
pations environnementales défendues par les institutions des Nations Unies?! sont alors mises
de coté.

Cependant, la succession de crises économiques et financic¢res, notamment celle qui
sévit en 2007-2008, remet en question ce modele économique libéral ou le développement ré-
sulterait de la seule croissance économique. Pronant un développement plus responsable, I’ As-
semblée générale des Nations Unies €rige alors la protection de 1’environnement en objectif
prioritaire?2.

5. Depuis, le grand public prend davantage conscience des problémes environ-
nementaux. Ce phénoméne s’explique d’aprés la Commission européenne par deux ten-

dances?’: la recherche d’une « réponse globale a des problémes globaux avec de nombreux

19 Ces institutions désignent le Fonds monétaire international, la Banque mondiale et I’Organisation mondiale du
commerce.

20 Doctrine libérale appliquée par les institutions financiéres aux économies en difficulté reposant sur une stricte
discipline budgétaire, déréglementation des marchés, privatisations notamment. Le libéralisme serait alors une
alternative aux théories du développement.

21 Les Nations Unies créent, pour répondre spécifiquement aux objectifs environnementaux et de développement,
deux institutions majeures avec le Programme des Nations Unies pour le développement qui nait en 1966 de la
fusion du Programme d’assistance technique des Nations Unies et du Fonds spécial des Nations Unies et, le Pro-
gramme des Nations Unies pour I’environnement a la suite de la conférence des Nations Unies sur I’environnement
humain de Stockholm en 1972.

22 Résolution adoptée par I’Assemblée générale des Nations Unies, Déclaration du Millénaire, n° 55/2, 6-8 sep-
tembre 2000. La protection de I’environnement est I’un des huit objectifs du millénaire établis dans cette résolu-
tion.

23 En 2007, le réchauffement climatique est au premier plan du débat sur les problémes environnementaux mon-
diaux. En témoigne I’attribution conjointe du prix Nobel de la Paix au Vice-Président américain Al Gore et au
Groupe d’experts intergouvernemental sur 1’évolution du climat (GIEC) pour « leurs efforts de collecte et de dif-
fusion des connaissances sur les changements climatiques provoqués par I’Homme et pour avoir posé les fonde-
ments pour les mesures nécessaires a la lutte contre ces changements ». Ces préoccupations sont partagées par la
société civile, en t¢émoigne I’Eurobarometre spécial de la Commission européenne relatif a I’attitude des citoyens
européens vis-a-vis de I’environnement, publi¢ en mars 2008.
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accords internationaux et législations sur [’environnement »**, une conscience accrue des con-
séquences des problémes environnementaux dans la vie quotidienne des citoyens® et du role

de ces derniers dans la protection de leur environnement?

. Aujourd’hui, la protection de 1’en-
vironnement est importante pour 96% des européens?’. Les enjeux écologiques recouvrent plu-
sieurs natures : le réchauffement climatique, la perte de la biodiversité, la raréfaction des res-

sources et les risques sanitaires liés a ces évolutions.

6. Le climat est la premicre « victime » des émissions de gaz a effet de serre
dont la croissance est constante depuis le début de 1’ére industrielle®®. La croissance écono-
mique et démographique mondiale a induit une forte augmentation de la demande de ressources
naturelles®. Leur exploitation produit des émissions polluantes et des déchets qui dégradent
I’environnement en provoquant 1’¢élévation du niveau des mers et océans, la disparition de cer-
taines especes ou encore des pénuries d’eau. Par ailleurs, la dégradation de la qualité de I’envi-

ronnement est un facteur non négligeable de la santé humaine?".

7. Pour limiter ces risques et préserver I’environnement pour les générations fu-
tures, les modes de consommations humains, notamment la consommation énergétique doivent
évoluer. L’équilibre entre la croissance, le développement et la protection de I’environnement

est réalisée par la transition écologique et énergétique.

24 Eurobarométre spécial, ibid., p. 3

2 « Lorsque I'on parle « environnement » @ quoi pensez vous ? » 22% des personnes interrogées dans 1’Union
européenne en 2007 répondent la pollution dans les villes et 19% le changement climatique. En France, a la ré-
ponse a cette question, 20% des sondés répondent 1’état de 1’environnement dont nos enfants vont hériter.

2 Ibid.

%7 Les statistiques européennes montrent que les Européens « attachent une énorme importance a la protection de
l’environnement. Pratiquement tous les répondants affirment que celle-ci est trés ou plutot importante pour eux
(96%) et ils sont plus enclins a la qualifier de trés importante (64%) que de plutot importante (32%) ».

28 A. Delbosc, J. H. Keppler, A. Leseur, « Croitre sans réchauffer ? L’intensité carbone des économies dévelop-
pées », Note d’étude de la mission climat de la Caisse des Dépdts, n° 10, janvier 2007 ; v. égal, J.-M. Jancovici,
« La croissance économique fait-elle de I’effet de serre ? », En ligne, disponible a https://jancovici.com/change-
ment-climatique/economie/la-croissance-economique-fait-elle-de-leffet-de-serre/ consulté le 23 avril 2017.

2 D’apreés la mission climat de la Caisse des dépots et consignations, le volume des émissions de gaz a effet de
serre est le produit de la taille de sa population, du niveau de vie et de I’intensité en gaz a effet de serre de 1’éco-
nomie (volume de gaz a effet de serre émis par unité de production).

30 L’ Organisation Mondiale de la Santé fait de I’environnement une de ses priorités. Plusieurs études estiment que
54 10% des cancers seraient dus aux dégradations de I’environnement ( P. Benkimoun, S. Landrin, « La pollution
de I’air directement impliquée dans les cancers, selon I’OMS », Le Monde, 18 octobre 2013).
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Une transition implique le passage graduel d’un état a un autre en s’appuyant notam-
ment sur une réforme profonde des mentalités. L’objectif de la transition écologique est de
« dépasser le stade des prises de conscience, des initiatives pionnieres, des bonnes pratiques et
des premieres mesures sectorielles pour aller vers une mise en mouvement coordonnée de l’en-
semble des acteurs de la société et secteurs de I’économie »'. La transition écologique et éner-
gétique désigne le passage progressif d’une société consciente des atteintes a 1’environnement
et des risques associés a une société actrice de sa protection grace a la création d’un écosystéme
ou tous les acteurs sont parties prenantes. Elle pourrait étre définie comme le renouveau d’un
¢cosystéme social fondé sur un modéle économique et social renouvelant les modes de con-
sommation, de production, de travail et de vivre ensemble®?. La transition énergétique repose
sur deux piliers : ’'innovation technologique et I’innovation sociale afin de renouveler le mo-
dele économique et social, plus soucieux de la préservation de I’environnement. Si les outils
pour réaliser la transition écologique et énergétique doivent étre mis a disposition des acteurs a
court terme, leurs effets dans la vie quotidienne ne pourront se réaliser et étre mesurés qu’a
moyen et long terme. Cela explique que les objectifs climatiques définis par la Commission

européenne soient alors établis par décennie®.

8. La distinction entre les notions de développement durable et de transition éco-
logique et énergétique doit étre clarifiée avant d’envisager les ¢léments de définition de notre
¢tude (section 1). L’importance de I’environnement dans les stratégies de croissance, particu-
lierement dans le contexte de crise économique et financiere, sera exposée dans un deuxiéme
temps (section 2) avant d’aborder le role des territoires pour soutenir et développer la transition

¢cologique et énergétique (section 3).

31 La stratégie nationale de transition écologique vers un développement durable 2014-2020, rapport élaboré sous
la coordination du ministere de 1’écologie, du développement durable et de I’énergie.

32 Ibid.

33 Les plans d’action climatique élaborés et votés par la Commission européenne sont établis pour plusieurs dé-
cennies (aujourd’hui ces objectifs sont fixés pour 2030). En effet, 1’évolution des modes de consommation éner-
gétique exige une modification des modes de vie qui ne peuvent étre réalisés et mesurables qu’apres un certain
délai.
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Section 1. La notion de transition énergétique

9. Transition écologique et énergétique, croissance verte, économie verte et dé-
veloppement durable sont autant de concepts proches et différents a la fois. Ils nécessitent ici
une clarification. Les accords internationaux successifs sur le climat et leur échec relatif ont
jeté le discrédit sur la notion de développement durable. Les crises économiques et financiéres
ont ajouté a la défiance. Les débats se sont recentrés sur 1’économie et la croissance, I’environ-

nement n’a plus été considéré comme un vecteur de développement et de croissance.

10. «Rio + 20 », c’est-a-dire la conférence des Nations Unies sur le développe-
ment durable qui s’est tenue a Rio de Janeiro du 20 au 22 juin 2012, a réaftirmé le lien entre
croissance et développement durable’*. Mais son échec (rappelons que cette conférence s’est
achevée sur un accord non contraignant®) accélére la remise en question du concept de déve-
loppement durable a la faveur de celui d’économie verte®® apparu dans le contexte de crise
économique’’. L’économie verte est définie, par le programme des Nations Unies pour ’envi-
ronnement, comme une économie « qui entraine [’amélioration du bien-étre humain et de
[’équité sociale tout en réduisant de maniere significative les risques environnementaux et la

pénurie de ressources »*.

11. La notion de transition écologique et énergétique nait a partir de ce concept

d’économie verte. Cependant sa définition n’est pas claire, la transition énergétique est un

34 Déclaration finale de Rio +20, 19 juin 2012.

35 Ce sommet intergouvernemental s’est achevé sur un accord non contraignant promouvant 1’économie verte,
épargnant les ressources naturelles de la planéte et éradiquant la pauvreté. De nombreuses associations (dont
Greenpeace) ont dénoncé un compromis a minima, sans objectifs contraignants ; v. en ce sens Le Monde, « Les
critiques pleuvent sur le sommet de Rio+20 », 21 juin 2012, ou encore Le Monde, « Rio +20 : le Brésil gagnant,
la planéte perdante », 22 juin 2012.

36 Pearce et a., Blueprint for a Green Economy, 1989 est I’'une des premiéres études sur la notion d’économie verte.
Pour la réalisation de la croissance, le développement durable est irréalisable en 1’état actuel des économies qui
doivent valoriser les actifs environnementaux et traduire en valeur les pertes environnementales pour réaliser le
développement durable.

37 C. de Perthuis, « La transition énergétique : Les ambiguités d’une notion a géométrie variable », Les Cahiers de
la Chaire Economie du Climat, n° 21, mars 2013.

38 Programme des Nations Unies pour I’environnement (PNUE), Vers une économie verte : Pour le développement
durable et une éradication de la pauvreté, rapport, 2011, p. 16.
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« concept a géométrie variable »*° qu’il est fondamental de définir pour choisir vers quelle
transition nous souhaitons nous diriger (§1). A partir de la définition de la transition énergétique
que nous avons adoptée, nous aborderons I’approche frangaise de la protection de I’environne-
ment et I’évolution de son modéle énergétique pour limiter les émissions de gaz a effet de

serre (§2).

$§1. Développement durable et transition énergétique

12. Depuis plusieurs années, une évolution sémantique autour des concepts envi-
ronnementaux a lieu : le développement durable et le réchauffement climatique ont laissé la
place a la transition écologique et énergétique. Défini dans le rapport Brundtland, le dévelop-
pement durable est « un mot d’ordre incontournable dans le courant des années 1990 et
2000 »*. Aujourd’hui, le concept est moins présent et laisse la place a celui de transition éner-
gétique. Un historique des conventions internationales relatives a la protection de 1’environne-
ment nous semble s’imposer pour évoquer la naissance de la notion de développement durable

et les évolutions qui ont conduit a I’émergence de celle de transition écologique et énergétique.

13. En 1972, la Conférence de Stockholm*! établit pour la premiére fois le droit
pour I’homme a un environnement sain et de qualité et son devoir de protection et d’améliora-
tion de I’environnement*?. Cette conférence marque le point de départ d’une politique interna-

43

tionale de protection de I’environnement™. Dés 1973, un accord entre Etats est conclu pour la

protection de la biodiversité face au commerce international*. Dix ans aprés la conférence de

3 C. de Perthuis, op.cit.

40 A, Boutaud, « Développement durable, économie verte, résilience : quelles continuités, quelles ruptures, quelles
conséquences pour les villes ? », Direction de la Prospective et du Dialogue Public du Grand Lyon, septembre
2013.

41 Conférence qui s’est tenue du 5 au 16 juin 1972. La conférence de Stockholm est le premier sommet de la Terre.
42 Conférence des Nations Unies sur I’environnement, Déclaration de Stockholm ; égal. A.-C. Kiss, J.-D. Sicault,
« La conférence des Nations Unies sur I’environnement (Stockholm, 5/16 juin 1972) », Annuaire frangais de droit
international, v.18, 1972, pp. 603-628.

43 Le Programme des Nations Unies pour I’environnement (PNUE) nait dans la foulée pour coordonner les activi-
tés des Nations Unies dans le domaine de I’environnement.

4 Convention sur le commerce internationale des espéces de faune et de flore sauvages menacées d’extinction,
également appelée Convention de Washington signée le 3 mars 1973.
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Stockholm, la charte des Nations Unies pour la nature est proclamée pour veiller a la conserva-
tion des ressources naturelles® : les Etats membres s’engagent a adopter les mesures 1égisla-
tives et réglementaires afin de réduire et prévenir les activités humaines susceptibles d’avoir

des effets nuisibles sur la couche d’ozone.

14. La reconnaissance officielle des conséquences néfastes *® sur la couche
d’ozone des gaz a effet de serre, quant a elle, date de 1985 et de I’adoption de la Convention de
Vienne pour la protection de la couche d’ozone*’. Le rapport Brundtland, Notre avenir a tous,
publié en 1987, marque un tournant dans la prise de conscience de la nécessité¢ de protéger
I’environnement notamment grce a la vulgarisation de la notion de développement durable®.
Le rapport établit officiellement, pour la premicre fois, les liens existants entre les questions
environnementales et les enjeux économiques, sociaux et culturels®. Au lendemain de sa pu-
blication, le Groupe intergouvernemental sur 1’évolution du climat (GIEC) est créé avec la mis-
sion d’évaluer les fondements scientifiques du réchauffement climatique et de proposer des

mesures visant a le contenir, encore mieux de le réduire.

15. Le troisieme sommet de la Terre, c’est-a-dire la conférence de Rio qui s’est
tenue du 3 au 14 juin 1992, définit un programme d’actions et fixe un calendrier de rencontres
internationales annuelles dans le cadre de la convention cadre des Nations Unies sur le change-
ment climatique. Cet accord dessine plus précisément les contours du développement durable a
savoir : la protection de I’environnement, 1’éradication de la pauvreté, la responsabilité des pays

développés, la réduction et 1’élimination des modes de production et de consommation non

4 Résolution n°® 37/7 de I’ Assemblée Générale des Nations Unies, 28 octobre 1982.

46 La convention définit les effets néfastes comme les modifications apportées 4 1’environnement physique, y com-
pris les changements climatiques exergant des effets nocifs sur la santé humaine ou sur la composition, la résistance
et la productivité des écosystémes naturels ou aménagés, ou sur les matériaux utiles a I’humanité.

47 Convention de Vienne pour la protection de la couche d’ozone signée a Vienne le 22 mars 1985 et entrée en
vigueur le 22 septembre 1988.

48 Pour rappel, le développement durable désigne un développement qui répond aux besoins du présent sans com-
promettre la capacité des générations futures de répondre aux leurs.

4 Le rapport Brundtland expose liminairement sa conception de 1’environnement : « notre démarche n’est pas de
prévoir une dégradation constante de l’environnement ni une progression de la pauvreté et des difficultés dans un
monde de plus en plus pollué ou les ressources seraient de moins en moins nombreuses. Nous envisageons plutot
la possibilité d 'une nouvelle ére de croissance économique, s ’appuyant sur des politiques qui protégeraient, voire
mettraient en valeur la base méme des ressources. Nous estimons que cette croissance est absolument indispen-
sable pour soulager la miséere qui ne fait que s’intensifier dans une bonne partie du monde en développement ».
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viables et un systéme économique international favorable a la croissance et au développement
durable®. Adoption de la déclaration de Rio, programme d’actions, convention sur la diversité
biologique, convention cadre des Nations Unies sur les changements climatiques et de la con-
vention sur la lutte contre la désertification : la conférence de Rio a été considérée comme une
réussite. « Que cette conférence soit surtout le début d’un processus destiné a se poursuivre et
a s ‘amplifier », plaidait le Président de la République Mitterrand®!. De nombreuses conférences
et sommets se succédent a partir de 1992, le sommet sur le développement social®?, le sommet
des villes>, jusqu’a I’adoption du protocole de Kyoto, en 1997°*, étape décisive dans la protec-

tion de I’environnement.

16. Le protocole® de Kyoto 4 la convention cadre des Nations Unies sur les chan-
gements climatiques adopté en 1997 vise a réduire les émissions de gaz a effet de serre. Les
Etats parties s’engagent a réduire de 5,2% leurs émissions de gaz a effet de serre a I’aune de
20123, Cependant le délai d’entrée en vigueur du protocole de Kyoto témoigne de la différence
entre la volont¢ affichée et la réelle prise en compte de I’environnement par les différents Etats,
notamment industrialisés. En effet, pour entrer en vigueur, le protocole de Kyoto devait étre
ratifié par 55 pays développés générant en totalité au moins 55% des émissions mondiales de
gaz a effet de serre en 1990. Le protocole n’est entré en vigueur que le 16 février 2005, soit huit

ans apres son adoption. De plus, si la ratification du protocole le rend contraignant pour les

30 Déclaration du Président Mitterrand lors de la conférence de Rio sur I’environnement et le développement le 13
juin 1992,

SUIbid.

52 Sommet mondial sur le développement social 8 Copenhague en 1995 pour la lutte contre la pauvreté, le chdmage
et la désintégration sociale.

33 Conférence sur les établissements humains en 1996 a Istanbul pour la durabilité environnementale et sociale des
villes.

54 Le protocole de Kyoto peut étre considéré comme la manifestation juridiquement contraignante de la Conven-
tion de Vienne signée en 1985 pour la protection de la couche d’ozone.

3 Le ministére des Affaires étrangéres définit un protocole comme un accord conclu sur un sujet d’ordre technique
ou financier qui peut étre indépendant ou conclu sur la base d’un accord antérieur a la différence d’une convention
cadre qui peut étre définie comme « un instrument conventionnel qui énonce les principes devant servir de fonde-
ment a la coopération entre les Etats parties dans un domaine déterminé, tout en leur laissant le soin de définir,
par des accords sépares, les modalités et les détails de la coopération en prévoyant s’il y a lieu, une ou des
institutions adequates a cet effet » (A.-C. Kiss, « Les traités-cadres : une technique juridique caractéristique du
droit international de 1’environnement », Annuaire frangais de droit international, vol. 39, 1993, pp. 792-797).

%6 Les objectifs de réduction d’émissions de gaz a effet de serre ont été établis par rapport au niveau d’émissions
de ces gaz en 1990.
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Etats signataires, les sanctions en cas de non-respect de ses obligations n’ont pas été clairement
définies. La prise de conscience a lieu, mais les actions pour la protection de I’environnement

n’apparaissent pas prioritaires.

17. En 2002, un quatriéme sommet de la Terre se réunit a Johannesburg et renou-
véle ses engagements en faveur du développement durable®’. Mais la notion de développement
durable est en déclin et la crise économique et financieére de 2007 la relégue au second plan. La
conférence de « Rio+20 » qui s’est tenue a Rio de Janeiro du 20 au 22 juin 2012 en témoigne :
le développement durable n’est plus une notion autonome, il est désormais adossé a I’économie
a travers le concept d’économie verte®. Désormais, la préservation de 1’environnement est tra-
duite par un concept économique évaluant les conséquences économiques de sa dégradation.

Le concept de développement durable, lui, est dépassé. Les politiques publiques liées
au développement durable stagnent en France ; dans d’autres Etats européens, elles sont en net
recul®. Plusieurs raisons expliquent ce déclin: le contexte économique et financier oblige a
mettre en avant la dimension économique des politiques publiques. Par ailleurs, les contours de
la notion de développement durable étaient trop ambigus, complexes et peu opérationnels®’.
Mais la principale raison du déclin du développement durable est die a la difficulté d’atteindre
les résultats escomptés®!. En effet, les contours de la notion de développement durable sont tels

qu’ils ne permettent pas de définir d’objectifs quantifiables®?. Or, le maintien d’une politique

57 Sommet mondial pour le développement durable du 26 aoiit au 4 septembre 2002.

8 A. Boutaud, op. cit.

9 E. Zaccai met en lumiére les effets de la crise économique sur les budgets consacrés a I’environnement. La
Greéce est prise en exemple : en 2008, le pays avait fait de ’environnement 1’un des trois piliers de 1’économie,
cependant le gouvernement n’a désormais que de tres faibles marges de manceuvre pour continuer dans ce secteur,
les résultats escomptés devant étre de court terme. L’auteur analyse que la moindre préoccupation de I’environne-
ment dépasse la question budgétaire. Il prend comme exemple la Grande-Bretagne qui a dissout en 2011 sa Com-
mission de développement durable. Cependant le recul des préoccupations écologiques n’est pas 1’apanage de tous
les pays européens, 1’ Allemagne est en un bon exemple (E. Zaccai, « Le développement durable dans la crise en
Europe », Développement durable et territoires, vol. 4, n° 3, octobre 2013, disponible en ligne : http://developpe-
mentdurable.revues.org/10207).

0 A. Boutaud, op.cit.

61'J. Theys, « Le développement durable face a sa crise : un concept menacé, sous exploité ou dépassé ? », Déve-
loppement durable et territoires, vol. 5,n° 1, 2014 : « Les évaluations a posteriori dont on dispose montrent un
décalage tres grand entre les espoirs qui avaient été mis dans le développement durable et les résultats réellement
atteints ».

62 En effet, la notion de développement durable est définie par le rapport Brundtland comme un développement
répondant aux besoins du présent sans compromettre la possibilité pour les générations futures, de pouvoir ré-
pondre a leurs propres besoins. La définition est telle qu’aucun objectif quantifiable ne peut en &tre issu.
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publique repose sur sa performance, évaluée en fonction de I’atteinte d’objectifs définis. C’est
dans ce contexte de déclin du développement durable que naissent les notions d’économie
verte® et de transition écologique et énergétique. L’économie verte est un objectif ; la transition
énergétique, un instrument. Elle permet d’atteindre 1’objectif d’une économie verte. Notre étude
se concentre sur la dimension énergétique de la transition en raison de son lien direct avec

I’économie.

18. La définition de la transition énergétique est mouvante et dépend des zones
géographiques concernées. C. de Perthuis® le met en exergue dans un article consacré a la va-
riabilité de cette notion®®. Aux Etats-Unis, la transition énergétique vise a limiter la dépendance
aux hydrocarbures du Proche Orient et se traduit par des forages a la recherche de gaz de schiste.
Les pays émergents envisagent, eux, la transition énergétique comme un moyen de répondre a
la fois a leurs besoins de développement et a la demande des ménages. Les pays producteurs et
exportateurs de pétrole la considérent comme une opportunité de diversification de leur écono-
mie grace aux revenus de leurs sous-sols. En Europe, la transition énergétique désigne les po-
litiques publiques de réduction des émissions de gaz a effet de serre, de promotion des énergies
renouvelables et d’efficacité énergétique®®. Cette conception de la transition énergétique repose
sur deux constats : « les inquiétudes sur les effets a long terme du changement climatique et les
craintes d’un épuisement rapide des sources fossiles les moins coiiteuses et de meilleures qua-

lités »°.

6 L’emploi du terme d’économie verte est interchangeable avec le concept de croissance verte et de développe-
ment a faible émission de carbone d’apres le programme des Nations Unies pour I’environnement.

% C. de Perthuis est professeur d’Economie a I’Université Paris-Dauphine en charge de la Chaire Economie du
Climat.

65 C. de Perthuis, « La transition énergétique : Les ambiguités d’une notion a géométrie variable », Les Cahiers de
la Chaire Economie du Climat, n° 21, mars 2013.

% Des distinctions sont cependant a relever entre les différents pays européens, notamment dans leurs stratégies
de sortie ou de retour au nucléaire (Allemagne/Angleterre).

87V, Smil, Energy Transitions : History, Requierements, Prospects, Praeger, Californie, 2010 cité par C. de Per-
thuis, op.cit.

Zoumenou Anna| Thése de doctorat | décembre 2017
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19. La transition écologique et énergétique ne serait qu’une transition supplémen-

198 dresse la liste®. La premiére

taire, comme d’autres que ’homme a déja connues dont V. Smi
correspond a la domestication du feu qui a permis a ’humain d’acquérir un avantage sur les
especes concurrentes par le chauffage, la cuisson et la métallurgie. Par la suite, I’utilisation de
I’eau pour irriguer les cultures et ’apport de la force animale ont accru les rendements agricoles
et, de fait, ont provoqué la sédentarisation humaine. La troisiéme transition énergétique repose
sur I’utilisation massive d’une nouvelle source d’énergie primaire avec le charbon qui remplace
le bois, la force humaine et animale. Du début du XIX™ siécle’® jusqu’au milieu des années
1960, le charbon est la premiére source d’énergie mondiale. La quatriéme étape correspond a
la domestication de I’¢lectricité et du moteur a essence. Cette transition repose sur I’apparition
simultanée d’un certain nombre d’innovations qui soutiennent la croissance du XX siécle.
L’augmentation de la consommation énergétique (charbon, pétrole et gaz)’! et la création d’in-
frastructures immatérielles pour réguler ce nouveau systéme énergétique caractérisent cette
quatriéme transition énergétique. Ces quatre transitions sont fondées sur des innovations hu-
maines qui ont permis des gains d’efficacité et de productivité et une utilisation croissance de

I’énergie.

20. La cinquiéme transition, objet de notre étude, se rapporte a la recherche d’un
systéme €énergétique ou la consommation diminue ainsi que les émissions de carbone qui en
découlent. Le parti pris des pays européens, a la différence de I’Amérique de Nord’?, est de

protéger le climat en tenant compte de la croissance, de la compétitivité économique et de la

%8 V. Smil est chercheur et analyste politique canadien d’origine tchéque. Ses sujets de recherches portent essen-
tiellement sur I’environnement et 1’énergie depuis 1976. Il a notamment beaucoup travaillé sur le sujet de I’énergie
en Chine.

% C. de Perthuis, op.cit.

70 La troisiéme révolution industrielle démarre au Royaume Uni 4 la fin du XVIII®™ siécle ou les innovations
techniques qui permettent ’'usage du charbon sont disponibles. Cependant leur utilisation massive n’intervient que
plus d’un siécle et demi apres.

"I L’augmentation de la consommation énergétique est le fait de I’accessibilité massive aux biens et services grace
a une baisse des cofts de production liée a la production de masse.

72 La raréfaction des énergies fossiles traditionnelles incite certains Etats a investir dans I’exploration pour conti-
nuer d’utiliser ces énergies fossiles grace a la découverte de nouveaux gisements a I’instar des Etats Unis avec les
hydrocarbures non conventionnels (ressources fossiles difficiles a exploiter tel les sables bitumineux, huile de
schiste, gaz de schiste, gaz de houille).
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sécurité de I’approvisionnement énergétique’. J. Rifkin recense cinq piliers de cette transition
énergétique : le passage aux énergies renouvelables, le développement de batiments produc-
teurs énergétiques, le stockage énergétique, 1’internet de 1’énergie avec les réseaux intelligents
et le renouveau de la mobilité avec des transports plus propres’*. Cette transition énergétique
représente pour lui la Troisieéme révolution industrielle, aprés les technologies mécaniques uti-
lisant la vapeur d’eau et celles des moteurs a combustion et réseaux électriques’. L’évolution
de la production et de la consommation énergétiques est fondamentale et repose, comme les

quatre transitions précédentes, sur I’innovation qui est aujourd’hui numérique et digitale’s.

21. C. de Perthuis définit notre systéme énergétique comme un ensemble com-
plexe a trois niveaux : un mix d’énergies primaires utilisé par des formes motrices dominantes »
et une consommation supportée par des infrastructures matérielles et immatérielles « présen-
tant une grande inertie dans le temps »"". Le passage de ce systéme énergétique a un systéme
qui émet peu de gaz a effet de serre (systéme dit « bas carbone ») exige plusieurs décennies a
I’instar des transitions précédentes. La transition énergétique francgaise est liée a son histoire

énergétique.
§2. Une histoire frangaise de |’énergie

22. Tres tot, la France s’est préoccupée de son secteur énergétique pour répondre
aux besoins liés a 1’industrialisation car ses ressources fossiles sont limitées : le charbon se

concentre sur trois bassins miniers (Nord-Pas-de-Calais, Lorraine et Centre-Midi), le pétrole

73 C. de Perthuis, op.cit. : « Le choix opéré est d’intégrer une nouvelle valeur : I'évaluation de la rareté de I'at-
mosphére exprimée par le prix du droit d’y rejeter du carbone, le prix du carbone »

74 J. Rifkin, La troisiéme révolution industrielle : Comment le pouvoir latéral va transformer [’énergie, I’économie
et le monde, Les liens qui libérent, 2011.

75 La région Nord-Pas-de-Calais (dénommée désormais Hauts-de-France) s’est engagée dés 2013 dans cette troi-
sieme révolution industrielle a travers la rédaction d’un « master plan », document stratégique et plan d’actions
pour leur révolution industrielle locale. Il nous parait cependant important de prendre des précautions sémantiques
par ’emploi du terme de « révolution », il nous semble encore prématuré de qualifier cette évolution comme une
révolution n’ayant pas le recul ni I’expérience nécessaire pour 1’apprécier.

76 J. Therme, « La révolution du numérique dans le domaine de I’énergie », Annales des Mines, Responsabilité et
environnement 2015/2, n° 78, pp. 73-77 : « La révolution du numérique dans le secteur de 1’énergie est déja en
marche. La convergence entre technologies numériques et technologies de l’énergie se trouve renforcée par la
décentralisation des modes de production avec pour conséquence un nouveau modele d’énergie plus coopératif,
basé sur le partage et I’interdépendance ».

77 C. de Perthuis, op.cit.
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est restreint a quelques gisements a faible capacité de production (Sud-Ouest et Région pari-
sienne), il en va de méme pour le gaz naturel’s,

23. En tenant compte de ses ressources naturelles et de la croissance de la de-
mande, la France a adopté une démarche volontariste dés la sortie de la Premiére guerre mon-
diale par I’acquisition de gisements énergétiques a 1’étranger’®. L Etat exerce alors deux acti-
vités énergétiques : il produit et raffine le pétrole a travers une participation au capital de la
Compagnie frangaise des pétroles et de la Compagnie francaise de raffinage, d’une part, et il
régule le secteur par I’instauration d’un régime d’autorisation pour I’importation de pétrole®’,

d’autre part.

24, La sortie de la Seconde guerre mondiale et la création de trois établissements
publics marquent la deuxieéme période de la politique publique énergétique frangaise.

Le Commissariat général du Plan®! élabore des programmes d’investissement pour re-
construire, moderniser et €lectrifier le territoire (barrages hydroélectriques, modernisation et
construction de centrales thermiques, reconstruction des réseaux)®?. La création de monopoles
¢tatiques pour 1’¢€lectricité, le gaz et le charbon démontre la volonté et I’implication de I’Etat
dans la maitrise de sa politique énergétique. La politique énergétique frangaise repose ainsi sur
le controle de son approvisionnement qui est a son apogée apres 1973 avec le choix du nucléaire

pour s’affranchir des pays exportateurs de pétrole®’.

8 H. Revol, Politique énergétique de la France, rapport n° 439, 1%< partie, 1997-1998, Sénat : en 2010, le Com-
missariat général du Plan fait état d’une importation par la France de la quasi-totalité du pétrole, de 90% de son
gaz et de la moitié du charbon consommés. Les productions de gaz et de charbon auraient chuté de moiti¢ en 15
ans.

7 Par ex., la signature du pacte de San Remo en 1920 attribuant a la France les participations allemandes dans les
gisements mésopotamiens de la Turkish Petroleum Company a hauteur de 23,7% (H. Revol, ibid.).

80 Loi du 30 mars 1928 relative au régime d’importation du pétrole.

81 Décret n° 46-2 du 3 janvier 1946 portant création a la présidence du Gouvernement d’un conseil du plan de
modernisation et d’équipement et fixant les attributions du commissaire général du plan. Le Commissariat général
du Plan de modernisation et d’équipement est une initiative du Général De Gaulle et de Jean Monnet, pour la
définition d’une planification économique (non contraignante) a travers des plans quinquennaux. Devenu Centre
d’analyse stratégique en 2006 puis Commissariat général a la stratégie et a la prospective en 2013, il est aujourd’hui
France Stratégie.

82 Commissariat général du plan de modernisation et d’équipement, Rapport général sur le premier plan de mo-
dernisation et d’équipement, novembre 1946-janvier 1947.

8 Dés 1974, EdF engage la construction de tranches de nucléaire. Par ailleurs, pour limiter la dépendance au
pétrole, I’Etat francais engage des 1974 un programme d’économies d’énergie avec la création de 1I’Agence pour
les économies d’énergie.
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8% sont ainsi batis pour

Electricité de France, Gaz de France et Charbonnages de France
répondre aux besoins de la reconstruction et développer ’accés a ’énergie®. L’Etat constitue
un monopole public électrique en rassemblant et en nationalisant plusieurs centaines d’entre-
prises privées productrices, distributrices et transporteuses d’électricité aux tarifs multiples. La
fusion de ces entreprises privées donne naissance en 1946 a 1’établissement public EdF, qui

marque celle du service public national de 1’¢électricité®®.

25. Le paradigme évolue progressivement a partir des années 1950 : la conscience
de I’épuisement des ressources est désormais associée a la protection de I’environnement. Une
troisiéme période commence alors avec la prise en compte de I’environnement®’.

En 1951, a la signature du traité¢ de Paris instituant la Communauté Européenne du
Charbon et de I’ Acier, la protection de I’environnement n’est pas encore un objectif : la mise
en commun de la production du charbon et de I’acier vise uniquement a assurer des ressources
communes au développement de la Communauté européenne. L’approvisionnement est alors
le seul objet de la politique européenne de I’énergie qui du charbon, s’étend au nucléaire (créa-
tion d’Euratom en 1957). L énergie intéresse la Communauté européenne en tant qu’elle assure
aux Etats membres leur indépendance énergétique. La compétence nationale des Etats membres
et le contexte économique et géopolitique marqué par une baisse des prix du pétrole dés 1957
aprés la découverte de nouveaux gisements® n’encouragent pas I’émergence d’une politique

énergétique européenne globale.

8 P. de Ladoucette, « Charbonnages de France et la société francaise » in Histoire d 'une grande mutation indus-
trielle, Annales des Mines, mai 2004.

85 Avant la Seconde guerre mondiale, la France est un pays ou I’on consomme peu d’électricité méme s’il existe
une production. Cela s’explique, d’une part, par une dispersion géographique des lieux d’habitation, et d’autre
part, par le ralentissement de I’¢lectrification provoqué par la crise des années 1930.

8 Loi n°® 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de I’électricité et du gaz.

8 Dés 1975, de nombreuses directives environnementales sont votées : la directive 75/442/CEE relative aux dé-
chets, la directive 76/160/CEE relative a la gestion de la qualité des eaux de baignade, les directives SEVESO dés
les années 80, la directive nitrates en 1991, ou encore la directive cadre sur I’eau en 2003.

88 La recherche d’indépendance énergétique et la création d’Euratom sont liées a la volonté de créer les conditions
de la paix en Europe en assurant a tous les conditions de leur développement et aux risques d’une pénurie énergé-
tique mise en lumiére par la crise du canal de Suez en 1956.
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26. L’Union européenne est pourtant I’un des premiers consommateurs énergé-
tiques et ses ressources naturelles étant faibles, elle doit assurer son approvisionnement éner-
gétique tout en protégeant 1’environnement. Dés 1972, la conférence des chefs d’Etat et de
gouvernement des Etats membres de la Communauté européenne prend acte de 1I’importance
de I’environnement dans le développement et la croissance®®. L’ Acte Unique Européen, ache-
vant la construction du marché intérieur, attribue explicitement a I’Union européenne une com-
pétence environnementale. Son article 130 R*° dispose que I’action de la communauté euro-
péenne en matiére d’environnement a pour objet d’assurer une utilisation prudente et rationnelle
des ressources naturelles. Les exigences de protection de I’environnement sont désormais une
composante des autres politiques de la Communauté européenne. Les fondements de I’action
environnementale de la Communauté européenne sont établis. Les Etats membres demeurent
toutefois autonomes dans le cadre défini par la Communauté européenne pour déterminer leur
politique énergétique nationale (sources d’approvisionnement et composition de leur mix éner-

gétique)’’.

27. A travers la protection environnementale, I’Union européenne établit les fon-
dements d’une politique énergétique européenne générale. Le traité d’Amsterdam reprend les
termes du rapport Brundtland et intégre la notion de développement durable aux politiques
européennes qui doivent désormais toutes prendre en compte la protection de I’environnement
et le développement durable®?. La politique énergétique européenne doit répondre a deux pré-
occupations : assurer un approvisionnement énergétique stable et lutter contre le changement

climatique. Les politiques de développement durable frangaises s’inscrivent dans la continuité

8V. en ce sens la déclaration du sommet de Paris (19-21 octobre 1972) fixant les objectifs de la communauté
européenne.

% Titre VII de I’ Acte Unique Européen, signé en 1986 a Bruxelles.

%1 La déclaration relative a article 130 R dispose que ’action de la Communauté européenne dans le domaine de
I’environnement ne doit pas interférer avec la politique nationale d’exploitation des ressources énergétiques.

92 L article 1° du traité d’ Amsterdam dispose que 1’Union européenne se donne pour objectif « de promouvoir le
progres économique et social ainsi qu 'un niveau d’emploi élevé, et de parvenir a un développement équilibre et
durable ».
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des actions de protection de I’environnement de 1’Union européenne a travers la transposition

des directives”>.

28. A la méme période, la France est a la recherche de son indépendance énergé-
tique. Elle se concentre alors sur la maitrise de la demande énergétique, d’une part, et la pro-
duction énergétique, d’autre part, avec I’avénement de 1’énergie nucléaire et de I’hydraulique®.
En effet, dés le milieu des années 1970 et les chocs pétroliers, la France s’engage dans la mai-
trise de sa demande en énergie” et entreprend des travaux de recherche sur les énergies renou-
velables pour limiter sa dépendance énergétique’®. Le Centre national de la recherche scienti-
fique enregistre de nombreuses avancées concernant I’énergie solaire, les fours solaires et le
photovoltaique a la fin des années 1970. Mais la rentabilité de ces innovations se fait attendre
et le choix en faveur du nucléaire s’avere plus avantageux. Les recherches sur les énergies re-

nouvelables sont alors ralenties.

29. Dans le méme temps, la politique publique énergétique est centralisée avec la
création du ministere de I’environnement en 1971. Elle se poursuit avec la naissance de
I’Agence de ’environnement’’ et de la maitrise de I’énergie (ADEME) en 1990 résultant de la
fusion des agences environnementales préexistantes®®: 1’Agence pour la qualité de Iair,

I’ Agence frangaise de la maitrise de 1’énergie’® et de I’ Agence nationale pour la récupération et

%3 La transposition des directives européennes est une obligation communautaire et une exigence constitutionnelle
dont le respect implique une transposition fidele, compléte et ponctuelle : CE, Ass., 22 décembre 1978, Ministre
de 'Intérieur/Cohn-Bendit, n° 11604, Rec.,; CE, Ass., 30 octobre 2009, Mme Perreux, n° 298348, Rec. ; égal Cons.
const., 10 juin 2004, Loi sur la confiance en I’économie numeérique, n° 2004-496 DC.

% 0. Appert, « Quelle politique énergétique dans un environnement aussi incertain ? », Editoriaux de I’Ifri, 4 no-
vembre 2016.

%5 La premiére réglementation thermique dans la construction des batiments date de 1974.

% Dés les années 1960, I’utilisation du charbon décline a la faveur du pétrole dont le prix est abordable. La part
du charbon diminue de prés de 50% et la France achéte du gaz et du pétrole. La production charbonniére diminue,
les sites déficitaires sont fermés (plan Jeanneney).

V. Lacroix, E. Zaccal, « Quarante ans de politique environnementale en France : évolutions, avancées, cons-
tante », RFAP, 2010/2 (n° 134), p. 212.

% Loi n° 90-1130 du 19 décembre 1990 portant création de I’Agence de I’environnement et de la maitrise de
’énergie et décret n°® 91-732 du 26 juillet 1991 relatif a I’ Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie.
9 L’Agence frangaise de la maitrise de 1’énergie crée en 1982 est le résultat de la fusion de I’Agence pour les
économies d’énergies, du Commissariat a 1’énergie solaire, de la Mission nationale pour la valorisation de la cha-
leur et du Comité géothermie.
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I’¢élimination des déchets. L’ADEME devient d¢s lors un acteur de 1’énergie, de la protection

de I’environnement et de la recherche scientifique.

30. Si la France est partie a toutes les conférences internationales en faveur de la
protection de I’environnement et de la lutte contre le réchauffement climatique, il faut attendre
I’année 2000 pour que soit adopté un programme national de lutte contre le changement clima-
tique et I’année 2003 pour que soit établit une stratégie nationale de développement durable!®.

Ces politiques publiques sont mises en ceuvre tout d’abord par la loi fixant les orien-
tations de la politique énergétique votée le 13 juillet 2005, également appelée loi POPE!!, qui
peut étre considérée comme 1’acte I de la transition énergétique en France. La réduction des
consommations énergétiques par les économies d’énergie et le développement de filieres de
production d’énergie renouvelables sont déclinés par cette loi en sous-objectifs quantifiables,
ce qui offre une meilleure visibilité sur la nature des projets a engager'%2.

Le Grenelle de I’environnement en 2007'% annonce le deuxiéme acte de la transition
énergétique. La définition de nouveaux objectifs €nergétiques s’accompagne d’un nouveau
mode d’élaboration : la concertation et la collaboration avec les représentants de la société ci-
vile sont recherchées!'®. S’en suivent une consultation de colléges représentatifs et 1’élaboration
d’un plan d’action qui aboutissent a la loi de programmation relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de I’environnement du 3 aotit 2009'%. Egalement dénommeée loi Grenelle I, cette loi

« fixe les objectifs et définit le cadre d’action, organise la gouvernance a long terme et énonce

les instruments de la politique mise en ceuvre pour lutter contre le changement climatique. Elle

10 Des objectifs pluriannuels de développement durable a réaliser au travers de différentes politiques publiques
sont établis par ces deux textes. Les objectifs sont établis ici pour la période 2003-2008.

01T 0i n® 2005-781 du 13 juillet 2005 fixant les orientations de la politique énergétique.

102 Ainsi, les objectifs de production renouvelables sont chiffrés, de méme pour la production de chaleur et la part
des agro-carburants par exemple.

103 Le Grenelle de I’environnement désigne un ensemble de rencontres publiques organisées entre septembre et
décembre 2007 pour déterminer une stratégie environnementale de long terme a ’initiative du Président de la
République Sarkozy, a la suite de ses engagements électoraux lors de la campagne présidentielle.

104 Six groupes de travail ont été créés pour couvrir tous les thémes du développement durable et de I’énergie
composés de représentants de 1’Etat, de collectivités territoriales, des organisations patronales et syndicales et des
organisations non gouvernementales.

105 ’ensemble de la représentation nationale partage les objectifs et la démarche dont cette loi a fait preuve. En
témoigne le vote a la quasi-unanimité en premiére lecture a 1’Assemblée Nationale ; v. en ce sens Le Monde,
« Jean-Louis Borloo juge historique le vote du Grenelle de 1’environnement », 21 octobre 2008.

Zoumenou Anna| Thése de doctorat | décembre 2017
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assure un nouveau modele de développement durable qui respecte l’environnement et se com-
bine avec une diminution des consommations d’énergie »'%. Cette loi de programmation est
complétée I’année suivante par la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour 1’en-
vironnement (loi ENE)'%7 créant les outils nécessaires a la réalisation des orientations prédéfi-

nies.

31. Concomitamment, le Conseil européen adopte le 12 décembre 2008 le paquet

t19 plan d’actions pour permettre a I’'Union européenne d’atteindre les objectifs

énergie-clima
quantitatifs qu’elle s’est fixée, a savoir la réduction de 20% des émissions de gaz a effet de
serre, 20% d’énergies renouvelables dans la consommation et 20% d’économies d’énergie a

I’aune de 2020.

32. La persistance de la crise économique encourage le gouvernement a proposer

\ . . . : ce g 2ti 1 109

un nouveau modele de développement économique fondé sur la transition énergétique .
L’¢écologie et la transition énergétique ne sont plus des politiques publiques transversales mais
constituent désormais un projet de société sur lequel 1’économie doit se construire. La loi rela-
tive a la transition énergétique pour la croissance verte du 17 aotit 2015''? symbolise cette vo-

lonté de batir une économie durable a partir de la transition énergétique. Elle constitue ainsi

106 Art. 1° de la loi n® 2009-967 du 3 aofit 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de
I’environnement (également appelée Loi Grenelle I).

107 Loi n°® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement (dite loi Grenelle II).
108 Plan d’actions adopté par le Conseil européen le 12 décembre 2008 afin de permettre a ’Union européenne
d’atteindre le triple objectif environnemental que le Conseil européen a fixé en mars 2007 (20% d’efficacité éner-
gétique, 20% d’énergies renouvelables et 20% d’émissions de gaz a effet de serre en moins par rapport aux chiffres
de 1990). Le paquet énergie climat comprend trois directives (directive 2009/28/CE relative a la promotion de
’utilisation de 1’énergie produite a partir de sources renouvelables, directive 2009/29/CE pour améliorer et étendre
le systéeme communautaire d’échange de quotas d’émission de gaz a effet de serre et directive 2008/31/CE relative
au stockage géologique du dioxyde de carbone) et une décision (n° 406/2009/CE relative a 1’effort & fournir par
les Etats membres pour réduire leurs émissions de gaz a effet de serre afin de respecter les engagements de la
Communauté en matieére de réduction de ces émissions jusqu’en 2020) publiées le 23 avril 2009.

199 Discours du Président de la République Hollande a I’occasion de la Conférence environnementale, 14 sep-
tembre 2012 : « Il s’agit de mettre la France en capacité de porter un nouveau modele de développement. La
conférence d’aujourd’hui n’est pas la reproduction, sous une autre forme, un autre mot, du Grenelle de I’envi-
ronnement, dont je salue les acquis et le travail de ceux qui y ont contribué. Mais en méme temps le Grenelle a
atteint ses limites. Surtout, I’ambition initiale a été perdue au fil du temps et une nouvelle fois |’économie a été
opposée a l’écologie. L’ exigence environnementale est a la fois une obligation, une volonté et en méme temps, un
atout pour 'emploi ».

107 6i n° 2015-992 du 17 aoit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte.
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I’acte III de la transition énergétique frangaise. La volonté politique se traduit dans les faits, a
I’instar du Grenelle de 1’environnement, par I’organisation d’un débat national sur la transition
énergétique. Le principe de la collaboration limité en 2007 aux seuls représentants s’étend a la
société civile toute entiere. L’organisation du débat est décentralisée en région sous 1’égide du
Conseil national du débat'!! afin de déterminer « la fagon la plus pertinente économiquement,
écologiquement et la plus juste socialement d’engager cette transition énergétique »''2. L’im-
plication de tous les acteurs, au sein de chaque territoire, apparaissait comme la clef de réussite

113 A la suite des conclusions du débat national, le projet de loi a été préparé

de ce troisiéme acte
et soumis au Parlement en juillet 2014 avant son adoption définitive une année plus tard, le 22
juillet 2015. La loi de transition énergétique confirme a nouveau les deux axes énergétiques :
le développement des énergies renouvelables et 1’efficacité énergétique qui contribue a une

meilleure maitrise de la demande et de la consommation d’énergie.

33. Une quinzaine d’années aura ainsi été nécessaire pour que la France se tourne
résolument vers la transition énergétique jusqu’a I’ériger en modele de développement écono-
mique. L’énergie et I’écologie ne sont plus uniquement des slogans, elles batissent la politique
économique frangaise''*. La croissance verte est I’objectif aujourd’hui poursuivi par les acteurs

publics pour redynamiser la croissance francaise.

"' Le Conseil national est composé de sept colléges de représentants.

112 Circulaire du 30 janvier 2013 sur I’organisation du débat national de la transition énergétique.

113 Certains regrettent les conclusions a minima de ce débat ; v. en ce sens : O. Schneid, « Fin du Débat national
sur la transition énergétique : tout ¢a pour ¢a ? », La Gazette des Communes, 19 juillet 2013.

4 L’ importance de ces questions dans les discours politiques témoigne de la transversalité des thémes de 1’envi-
ronnement, 1’écologie et 1’énergie ne sont plus des questions réservées aux écologistes. L’écologie politique dé-
bute en France dés 1974 avec R. Dumont qui se présente a 1’élection présidentielle et totalise un score tres faible.
Les années suivantes, les écologistes ont des scores avoisinants les 10% dans les élections locales ou ils sont
historiquement mieux représentés. Plusieurs mouvements écologistes politiques coexistent et se succedent. Les
élections législatives de 2012 permettent, pour la premiére fois, a Europe Ecologie — Les Verts crée en 2010 de
constituer un groupe parlementaire a I’ Assemblée Nationale. Les propositions €cologiques et énergétiques sont
parties prenantes des partis de gouvernement, en témoignent les campagnes ¢électorales de 2012 et de 2016. L’éco-
logie constitue un levier électoral mais n’est pas en tant que tel un programme a part entiére a ce jour en France.
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Section 2. Un nouveau modéle de croissance

34. « La lutte contre le réchauffement climatique est non seulement une cause
planétaire, européenne, nationale mais peut aussi étre le levier d 'un nouveau modeéle de crois-
sance a la fois intelligent, durable et solidaire », affirme le Président de la République Hollande
en septembre 2012 a 1’occasion de la conférence environnementale!!>. La transition énergétique
et la protection de I’environnement plus généralement sont considérées comme un moyen de
croissance économique a travers une reprise de I’investissement. Au début des années 1970'!°,
I’économie et I’environnement présentés comme antagonistes'!” deviennent complémentaires,
I’environnement est alors considéré comme « une action d’accompagnement d’ordre qualita-
tif »'18. Apres le premier choc pétrolier, la lutte contre le gaspillage et en faveur des économies
d’énergie devient une préoccupation nationale. Les politiques en faveur de I’environnement
prennent tout leur sens économique : « la crise économique, loin de remettre en cause les poli-
tiques en faveur de |’environnement, souligne leur utilité et leur nécessité. C’est désormais dans
l’intérét méme du développement économique qu’il convient de ménager les ressources natu-

relles et de les prendre en compte a leur juste valeur »'°.

35. Les économistes néoclassiques entreprennent des le milieu des années 1970

des travaux pour établir de nouveaux axes de croissance prenant en compte 1’épuisement des

115 Discours d’introduction a la Conférence environnementale du Président de la République Hollande le 14 sep-
tembre 2012 a Paris.

116 Le rapport Meadows, The Limits to Growth, publié en 1972 présente I’économie comme une menace pour
’environnement et I’environnement une contrainte pour 1’économie ; v. égal. V. Lacroix, E. Zaccal, « Quarante
ans de politique environnementale en France : évolutions, avancées, constante », RFAP, 2010/2 (n° 134), pp. 205-
232.

17V, Lacroix, E. Zaccal, ibid.; v. aussi : F.-D. Vivien, « Jalons pour une histoire de la notion de développement
durable », Mondes en développement, 2003/1 (n° 121) : « Quel que soit le scenario, la croissance exponentielle
aboutit a un effondrement du systeme mondial. Cette conclusion, espérent Meadows et a. doit créer un sursaut :
« Nous avons la conviction, écrivent-ils, que la prise de conscience des limites matérielles de I’environnement
mondial et des conséquences tragiques d 'une exploitation irraisonnée des ressources terrestres est indispensable
a ’émergence de nouveaux modes de pensée ».

18 J -F. Bazin, La création du ministére de la protection de la nature et de [’environnement : essai sur ’adaptation
de la structure gouvernementale a une mission nouvelle, These, Université de Dijon, 1973, p.28 cité par V. La-
croix, E. Zaccal, op.cit.

119 Haut comité pour I’environnement, L état de I’environnement : rapport annuel 1976-1977, T1, La documenta-
tion frangaise, 1978, p.134 cité par V. Lacroix, E. Zaccal, op.cit.
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ressources naturelles (§1). La recherche d’un nouveau modele économique s’inscrit dans un

contexte géopolitique ou les Etats sont a la recherche d’indépendance énergétique (§2).
§1. Un nouveau modele économique : la croissance verte

36. L’économiste F. Perroux définit la croissance économique comme 1’augmen-
tation soutenue pendant une ou plusieurs périodes longues du produit global net'?°. Le lien entre
la croissance et la protection de I’environnement s’est construit a travers des modeles écono-
miques prenant en compte 1’épuisement des ressources naturelles. Les premiéres théories éco-

nomiques naissent dans le milieu des années 1960'2!.

37. Trois théories économiques peuvent étre répertoriées comme prenant en
compte 1’environnement : I’approche néo-classique'? représentée par des auteurs comme R.
Solow qui considérent 1’environnement comme un bien dont 1’allocation dépend des préfe-
rences des agents économiques ; 1’approche de 1’économie écologique qui étudie les interac-
tions entre I’économie et le fonctionnement physique et biologique de la planéte, et enfin I’ap-
proche de la socio-économie établie sur le lien entre 1’utilisation des ressources et la culture qui

fournit les repéres sur lesquels les préférences se construisent!??.

38. La théorie néo-classique s’impose comme le « cadre naturel et évident d’ana-

lyse des problémes de I’environnement »'**. L’adoption en 1972 par 1’Organisation de coopé-

120 . Perroux, Dictionnaire économique et social, Hatier, 1990, égal. C.-D. Echaudemaison (dir.), Dictionnaire
d’économie et de sciences sociales, 7°™ éd., Nathan, 2006, mot « croissance économique ».

121.0. Godard, « La pensée économique face a la question de I’environnement », Cahier, n® 2004-025, Laboratoire
d’économétrie, Ecole Polytechnique et CNRS, septembre 2004 : « des soubassements théoriques avaient été posés
bien avant, tant pour les phénomenes de pollution que pour les problemes d’exploitation et de gestion des res-
sources naturelles ». En effet, Arthur Cecil Pigou propose en 1920 d’internaliser le colt social des activités éco-
nomiques en intégrant au marché les externalités négatives a travers une taxe (a 1’origine du principe du pollueur-
payeur).

122 F.-D. Vivien, « Jalons pour une histoire de la notion de développement durable », Mondes en développement,
2003/1 (n° 121), pp.1-21.

123 0. Godard, op.cit.

124 Ibid.
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ration et développement économique (OCDE) du principe du « pollueur-payeur » issu des tra-
vaux de Pigou'?’, marque son adoption par les institutions internationales. Trois principes fon-
dent I’approche néo-classique : 1’individualisme méthodologique'?®, la rationalité des individus
et la notion d’équilibre!?’. L’individu rechercherait la meilleure solution pour 1ui'?%, qui lui
serait donnée par le prix du marché ou la concurrence y serait pure et parfaite. Cette solution
est fondée sur 1'utilité marginale '?° des biens permettant a I’individu de hiérarchiser ses choix
vers le plus utile. L’environnement est alors représenté comme « une collection de biens ou
d’actifs naturels rendant des services a [’Homme, que ces services soient directement utiles ou

qu’ils le soient a travers leur incorporation a une production »°.

39. A partir de cette conception économique, une valeur économique est donnée

t131 6132

a la protection de I’environnement'”’. Le rapport Stern publi¢ en 200 propose ainsi une
analyse économique au débat climatique : « les dommages engendrés par le réchauffement pla-
nétaire seraient 5 a 20 fois supérieurs aux sacrifices que les systemes économiques supporte-
raient pour lutter contre [’effet de serre »'3. La valorisation économique de 1’environnement,
y compris par la création d’un marché du carbone, a permis aux différents acteurs économiques

de s’engager dans la transition énergétique, source d’avantages économiques'>*. L association

125 A, Pigou (1877-1959) est un économiste anglais, fondateur de I’économie du bien-étre et de 1’économie envi-
ronnementale avec la création de la taxe Pigou pour réduire la pollution par I’intégration des externalités positives
et négatives au colt des activités.

126 1 ’individualisme méthodologique correspond a ’analyse des phénoménes sociaux & partir des comportements
individuels des étres humains.

127 C.-D. Echaudemaison, (dir.), op.cit., au mot « néo-classique ».

128 Doctrine de I’utilitarisme fondée par J. Bentham pour qui ’action de I’individu n’est pas jugée en fonction de
son intention mais en fonction des conséquences. Le comportement vertueux serait celui du choix de 1’action qui
maximiserait le bonheur de I’ensemble des personnes affectées par les conséquences de cette action. Le bonheur
étant défini par Bentham comme la somme algébrique des plaisirs et des peines.

129 1 utilité marginale correspond a I’utilité de la derniére unité de bien consommée (la valeur dépend de cette
derniére unité). L utilité serait donc décroissante, la derniére unité de salaire pergue étant inférieure a la premiere.
130 0. Godard, op.cit. p. 4.

131 Le principe du pollueur payeur ou encore 1’évaluation économique du changement climatique attestent de la
dimension économique de la protection environnementale.

132 Sir N. Stern, Stern Review on the Economics of Climate Change, 30 octobre 2006.

133 Lettre du Trésor-Eco, « Conséquences économiques a long terme du changement climatique », n° 30, février
2008.

134 Par ex., la responsabilité sociale et environnementale (RSE) des entreprises revét une dimension économique,
la qualité d’une entreprise étant valorisée autant que sa valeur économique quantitative. La RSE devient un moyen
de différenciation économique.
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des termes « transition énergétique » et « croissance verte » dans une loi du méme nom sou-
ligne la nécessité de rattacher a la protection de 1I’environnement une dimension économique.
Dans le cadre d’une économie guidée par le marché, I’environnement est économiquement va-
lorisé ce qui provoque des effets sur le prix des biens et services produits en fonction des ex-
ternalités. Cependant les valeurs affichées par le marché ne reflétent pas toujours la rareté des

ressources et n’encouragent pas les comportements moins polluants'?>.

40. La dimension économique de I’environnement est importante pour les agents
¢conomiques, entreprises et acteurs publics, mais les ménages sont encore peu sensibles a cette
évolution. En 2014, 50% des frangais considérent la transition énergétique comme un enjeu
environnemental pour la protection de I’environnement et la lutte contre le déréglement clima-
tique, 24% retiennent la dimension géopolitique et I’interdépendance énergétique et seulement
13% I’entendent comme une relance de la croissance et de I’emploi et I’amélioration de la com-

pétitivité des entreprises!'*¢

. Moins de la moitié des francais estime que la transition énergétique
aura un impact sur la création d’emploi'®’. En revanche, prés de deux tiers de la population
frangaise estiment que la transition énergétique va conduire a une augmentation du coit de
I’énergie. L’opinion des ménages sur la transition énergétique est réduite a la protection de
I’environnement qu’ils ne considérent pas encore comme un moyen de croissance. Ce retard

s’explique par la faiblesse des signaux favorables a 1I’environnement, ce qui n’encourage pas

I’investissement massif des ménages dans la transition énergétique'3®.

135 La baisse continue du cours du baril de pétrole n’a pas encouragé les consommateurs a trouver des solutions
alternatives moins polluantes car les prix des carburants pour les particuliers sont plus avantageux, les entreprises
voient leur taux de marge augmenter et la rentabilité des énergies alternatives est également altérée : v. en ce sens
J.-Y. Archer, « La baisse du prix du pétrole et ses trois risques : financiers, géopolitiques et écologiques », inter-
view, Le Figaro, 29 février 2016.

136 Sondage Harris Interactive pour LCP-Assemblée Nationale, Regards des francais sur la transition énergétique,
ses enjeux et ses conséquences potentiels a la veille de la COP 21, octobre 2015.

13741% des sondés estiment que cela va créer des emplois, 53% jugent que les conséquences seront neutres et 6%
considérent que cela va détruire des emplois.

138 60% des ménages déclarent faire des efforts importants pour favoriser la transition énergétique d’aprés le son-
dage Harris Interactive, op.cit. Cependant, étant donné la compréhension par ces ménages de la notion de transition
énergétique nous émettons une réserve quant a la nature des efforts fournis par des personnes sondées. En effet,
pour 44% des personnes interrogées, la transition énergétique représente le développement des énergies renouve-
lables, quand 28% considerent I’amélioration de I’efficacité énergétique. Or dans le cadre d’un ménage, 1’efficacité
énergétique est une action plus facilement mise en ceuvre par la rénovation thermique des logements que le déve-
loppement des installations de production d’énergies renouvelables.
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41. La transition énergétique apparait comme un remede a la crise économique.

Elle constitue également une réponse a 1’instabilité géopolitique.
$2. Une géopolitique favorable a la transition énergétique

42. La dépendance énergétique, ressentie depuis le premier choc pétrolier, encou-
rage la transition énergétique et le développement d’énergies renouvelables, indépendantes de
toutes contingences diplomatiques. Dans le méme temps, la transition énergétique permet de

répondre au droit au développement des pays les moins avancés.

43. La premiére manifestation de la dépendance de la France au pétrole se mani-

feste entre 1956 et 1957 lors du blocage du canal de Suez par I’Egypte et la coupure de I’oléoduc

t139

par la Syrie. La France se voit alors obligée de décréter le rationnement de carburant'>”. Depuis

la crise pétroliere de 1973, la France a intensivement développé sa production nationale d’éner-

140

gie primaire ", assurée a pres de 80% par la production nucléaire. La dépendance énergétique

de la France a considérablement diminué depuis le choc pétrolier de 1973. La production na-
tionale d’énergies fossiles (pétrole, charbon et gaz naturel) est stable et représente cinq jours de

141

consommation finale'™". Ces ressources sont importées du fait de leur rareté dans les sols fran-

cais.

139 J -P. A. Bernard, « Novembre 1956 a Paris », Vingtiéme Siécle. Revue d’histoire, n° 30, 1991, Presses Univer-
sitaires de Sciences-Po, pp. 68-81, En ligne, disponible sur jstor.

140 T *énergie primaire désigne 1’énergie produite par des sources primaires qui peuvent étre épuisables, telles que
le charbon, le pétrole ou I'uranium, ou renouvelables comme I’hydraulique, 1’éolien, la géothermie ou le solaire.
141 La consommation d’énergie finale correspond a la consommation d’énergie primaire a laquelle s’ajoutent les
pertes issues du processus industriel énergétique. La rareté des ressources fossiles est 1’une des causes du déficit
de la balance commerciale, le charbon, le pétrole et le gaz naturel étant importé. Les importations énergétiques
représentent 125 mégatonnes d’équivalent pétrole par an, dont moins de neuf sont consacrées a la production
électrique. Toutefois, la facture énergétique est allégée par I’exportation de 1’électricité nucléaire et hydraulique
francaise. La France est le deuxiéme pays européen producteur d’énergie hydraulique, aprés la Norvege. L hy-
droélectricité est la premiere source d’électricité renouvelable frangaise en représentant 11,4% de la consommation
électrique en 2015.
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L’exploitation charbonniére est arrétée en France depuis 2003'%%. Le charbon est im-

porté d’Australie, des Etats-Unis, de I’Union européenne notamment pour alimenter les cen-

143

trales de production d’¢électricité thermique'* et ’activité sidérurgique. L’ importation de pé-

trole diminue depuis 2008 en raison de la « diésélisation du parc automobile frangais »'**, la
France importe désormais davantage de produits pétroliers raffinés comme le diesel. Quant au
gaz naturel, la France produit moins de 2% de ses besoins et importe le reste de la Norveége,

Pays-Bas, Russie et Algérie grace a des contrats d’approvisionnement de long terme'*’.

146

L’indépendance énergétique de la France est assurée a 55% ““grace aux énergies re-

nouvelables et a la production nucléaire'*’, I’indépendance aux produits pétroliers, gaz et char-

bon étant quasi-nulle'*®

. Dans le méme temps, la consommation d’énergie primaire en France
métropolitaine se répartie entre I’¢électricité primaire non renouvelable (nucléaire et hydrau-
lique) a hauteur de 42,6%, le pétrole pour 30,1% en 2014, 14% de gaz et 9,5% d’énergies re-

nouvelables'*. La France demeure dépendante pour prés de la moitié de sa consommation.

44, L’approvisionnement en hydrocarbures, deuxieéme poste de consommation
d’énergie, est assuré¢ par le Moyen-Orient qui alimente tous les continents grace a sa position
centrale : la région Asie-Pacifique et I’Europe sont les principaux importateurs, les Etats-Unis
ayant diversifié leur approvisionnement, ils ne s’y fournissent que partiellement. L’Arabie

Saoudite, I’Iran, I’Irak, les Emirats Arabes Unis et le Koweit détiennent pres 60% des réserves

142 Le pacte charbonnier conclu en 1994 prévoyait la fin de ’exploitation sans en fixer de date précise. Pour des
raisons sociales, I’exploitation a été poursuivie jusqu’en avril 2004 lorsque les puits de la Houve (Lorraine) ont
été fermés. Charbonnages de France a été mis en liquidation au 1* janvier 2008. V. en ce sens C. comptes, La fin
des activités minieres, rapport public thématique, décembre 2000 ; égal. C. comptes, La fin de [’exploitation char-
bonniere, 2008.

143 Le charbon est brulé dans une chaudiére et dégage de la chaleur qui se transforme en vapeur et qui, couplée a
une turbine, fabrique de I’¢lectricité.

144 J. Percebois (prés.), Rapport énergies 2050, Rapports et documents, Centre d’analyse stratégique, 2012.

145 J. Cresta, A. Schneider, La sécurité de I’approvisionnement énergétique, rapport d’information n°® 3975 par la
Commission des affaires européennes, Assemblée Nationale, 19 juillet 2016.

146 Chiffres tirés du bilan énergétique de la France pour 2015 réalisé par le service de 1’observation et des statis-
tiques du Ministére de 1’environnement, de 1’énergie et de la mer, novembre 2016.

147 ’indépendance énergétique pour le nucléaire s’établit & 114% pour 2015, ce qui permet a la France d’en ex-
porter.

148 Bilan énergétique de la France pour 2015, op.cit.

149 Commissariat général au développement durable, Chiffies clés de I’énergie-Edition 2015, février 2016.
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mondiales'>’. Le volume des productions pétroliéres est instable en raison d’un sous-investis-
sement entrainant un risque de rupture accidentelle des approvisionnements. Par ailleurs, 1’ins-
tabilité politique, le risque terroriste et les différentes guerres régionales rendent I’exportation

pétroliére tributaire de la qualité des relations diplomatiques'>!.

45. Le risque concernant le gaz naturel est analogue'>2. En 2013, 40% des impor-
tations européennes de gaz provenaient uniquement de la Russie. Ce chiffre cache cependant
des réalités hétérogenes : certains pays dépendent de la seule Russie, d’autres comme la France
ont un approvisionnement diversifié. La France importe ainsi que 15% de son gaz de la Russie.
Des infrastructures gaziéres lui permettent d’avoir acces au gaz provenant de la mer du Nord,
des Pays-Bas et de I’ Afrique du Nord. La diversité des sources d’approvisionnement permet a
la France de limiter les risques de crise de fourniture, comme en 2006 et 2009 lors des troubles
entre 1’Ukraine et la Russie!>. L’indépendance énergétique offre aux pays importateurs une
relative liberté dans leurs relations diplomatiques, la sécurité de leur approvisionnement n’étant

plus un moyen de pression politique!>.

46. La transition énergétique des pays industrialisés prend en considération le
droit au développement des pays les moins avancés. En effet, les mesures de protection de
I’environnement ne doivent pas étre un frein a leur croissance et développement. Un principe
de différentiation établissant une responsabilité commune et proportionnelle en fonction de la

contribution plus ou moins importante des pays a la dégradation de I’environnement, a ainsi été

130 J.-J. Guillet, Energie et géopolitique, rapport d’information n° 3468 déposé en application de article 145 du
Reéglement par la Commission des affaires étrangéres en conclusion des travaux d’une mission d’information cons-
tituée le 8 février 2006, Assemblée Nationale, 20 novembre 2006.

15U J.-J. Guillet, ibid. : « Le conflit israélo-palestinien alimente les tensions dans la région. En 1972, les Etats
arabes producteurs de pétrole du Golfe, emmenés par I’Arabie Saoudite ont utilisé ’arme de I’embargo sur les
livraisons pétrolieres a destination des Etats-Unis et d’autres pays, parce que ceux-ci soutenaient politiquement
et militairement Israél pendant la guerre du Kippour ».

152 Le gaz dans le mix énergétique de I’Union européenne représentait 27% en 2014. La dépendance européenne
est élevée (63%) en comparaison avec d’autres régions qui exploitent désormais du gaz de schiste.

133 Le gaz provenant de la Russie passe par I’Ukraine et I’arrét de la fourniture a 1’Ukraine en 2009 a soulevé de
nombreuses questions sur I’approvisionnement européen en gaz. V. en ce sens : M.-A. Eyl-Mazzega, « La crise
du gaz entre I’Ukraine et la Russie : un défi majeur pour I’Europe », Questions d’Europe, n° 125, Fondation Robert
Schuman, 26 janvier 2009, égal. M. Jégo, « Crise du gaz : quelles séquelles ? », Le Monde, 21 janvier 2009.

154 J. Cresta, A. Schneider , op.cit.
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inscrit 4 la convention cadre des Nations Unies pour le climat'>®. L’ Accord de Paris sur le climat
maintient ce principe de différenciation et I’adapte en créant une enveloppe financiére'>® desti-

t157 pour mesurer le calcul de leurs émissions de gaz a effet de

née aux pays en développemen
serre. La question de 1’aide au développement des pays industrialisés est cependant une préoc-

cupation secondaire comparée a celle de la recherche d’indépendance énergétique.

47. La réalisation de la transition énergétique, considérée comme un nouveau mo-
dele de développement, repose sur deux fondements. D’une part, I’Etat ne pouvant assurer seul
la totalité des investissements énergétiques, tente de mobiliser les opérateurs économiques en
créant un environnement des plus favorables. D’autre part, les collectivités territoriales sont
chargées de réaliser la transition énergétique a 1’échelon local : elles planifient, coordonnent et
réalisent la transition énergétique a travers le déploiement d’infrastructures renouvelables et de

projets d’efficacité énergétique.

Section 3. Les collectivités territoriales et la réalisation de la transition énergétique

48. L’¢énergie est un service public. L’Etat est chargé de planifier la production
énergétique, les collectivités locales'®, du fait de leur proximité avec les foyers de consomma-
tion sensibilisent, accompagnent et réalisent les projets énergétiques (§1). Nous avons fait le

choix d’étudier I’action économique des collectivités territoriales pour la transition énergétique

155 P, Barthélémy, « Le principe de responsabilité dans les négociations climatiques : impasse ou nouveau dé-
part ? », 10 décembre 2015, en ligne, disponible a http://blog.iddri.org/fr/2015/12/10/le-principe-de-responsabi-
lite-dans-les-negociations-climatiques-impasse-ou-nouveau-depart/: Le principe de « responsabilités communes
mais différenciées et capacités respectives » est inscrit & la Convention cadre des Nations Unies sur les change-
ments climatiques. Ce principe établit que tous les pays doivent contribuer a la préservation de I’environnement
et au développement durable, cependant certains doivent contribuer plus que d’autres en raison de leur contribution
plus importante a la dégradation de I’environnement et de leurs moyens.

136 ’enveloppe de 100 milliards de dollars définie & la conférence de Copenhague ne constitue plus qu’un plancher
et non un objectif a partir de la COP 21.

157 Expression reprises des annexes I et II du protocole de Kyoto.

138 La constitutionnalisation de I’organisation décentralisée de la République frangaise réalisée par la loi constitu-
tionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 désigne les communes, les départements et les régions comme les collec-
tivités territoriales de la République. Pour les besoins de la lecture, les termes de « collectivité territoriale » et
« collectivité locale » seront utilisés alternativement pour désigner les mémes personnes publiques locales.
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comme manifestation de la redéfinition du service public énergétique. L’exercice des compé-
tences des collectivités territoriales s’inscrit dans une activité de service public désormais mar-

quée par une approche économique (§2).
§1. Le service public énergétique

49. La loi de programmation fixant les orientations de la politique énergétique
votée en 2005'°° dispose dans son article premier que « la politique énergétique repose sur un
service public de [’énergie garantissant [’indépendance stratégique de la nation et favorisant

sa compétitivité économique ».

50. La notion de service public refléte une conception politique du meilleur gou-
vernement de la Cité'®’. Au XX®™ si¢cle, la notion de service public oscille entre deux concep-
tions, celle du service public a la frangaise et 1’acception communautaire qui apparaitra plus
tard : « [’expression aboutie d’une société fortement rassemblée autour d’un réseau dense de
services publics qui sont autant de marque de [l’'interdépendance et de la solidarité natio-
nales »'®' d’une part, et la vision « d 'une administration bureaucratique et d’'une société d’as-
sistance avec lesquelles le droit et les valeurs de |’Union européenne imposent la rupture »'%*
d’autre part.

Le doyen Vedel définit le service public comme « certaines prestations indispensables
a la Nation ou a ses collectivités composantes. Elles ne peuvent donc étre abandonnées, méme
dans un Etat libéral, aux incertitudes de I’initiative privée et du marché »'®*. Le président Com-

barnous prend davantage en compte la dimension politique du service public en le définissant

159 Loi n° 2005-781 du 13 juillet 2005 de programme fixant les orientations de la politique énergétique.

160 M. Hauriou, note sous T.C, 9 décembre 1899, Association syndicale du canal de Gignac, Sirey, 1900, 3™
partie, p. 49 cité par J. Caillosse, « Surdétermination économique du droit et nouvelles figures du service public »,
Politiques et Management Public, 29/3, juillet-septembre 2012, pp. 305-324 : « L’Etat a un patrimoine, des fi-
nances, un budget, tout un appareil économique, mais ce n’est la pour lui qu’un moyen de vivre, d’assurer ses
services, et ses services quant a eux, ont un but de police, c’est a dire un but politique ».

161 J. Caillosse, ibid.

192 Ihid.

163 G. Vedel, « Service public a la frangaise ? Oui. Mais lequel ? », Le Monde, 22 décembre 1995, p. 13 cité par
D. Truchet, « Unité et diversité des grands principes du service public », AJDA 1997, p. 38.
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comme « une activité considerée par la puissance publique comme présentant un intérét géne-
ral suffisant pour que cette activité soit assumée directement ou indirectement par la collecti-
vité publique et soustraite a l’initiative privée et aux lois du marché »'**. Le service public
énergétique s’inscrit dans cette conception : 1’énergie, fondement du développement écono-

mique, ne peut étre laissé aux fluctuations du marché.

51. Ainsi, une partie des activités énergétiques reléve en France du service public,
malgré I’ouverture a la concurrence du secteur énergétique par 1’Union européenne. Le 26 juin
2003, le Parlement européen et le Conseil édictent une directive établissant des régles com-
munes pour le marché intérieur de 1’électricité!®. Transposée en droit interne par plusieurs lois,
la directive prévoit la séparation juridique et comptable des activités énergétiques entre la pro-
duction, le transport, la distribution et la fourniture d’énergie.

La production désigne la quantité d’électricité créé dans les centrales fossiles, nu-
cléaires, hydrauliques, €éoliennes ou encore photovoltaiques. Une fois produite, cette €électricité
est acheminée jusqu’aux postes de consommation a travers le réseau de transport (qui véhicule
I’¢lectricité a trés haute tension, des centrales nucléaires aux postes de transformation, qui ré-

)66 et le réseau de distri-

partissent cette ¢électricité entre les différents réseaux de distribution
bution (réseau acheminant 1’¢lectricité a moyenne et basse tension a partir des postes de trans-
formations jusqu’aux consommateurs finaux). L’€lectricité consommée est ensuite facturée par
le fournisseur qui vend I’électricité (par exemple, EdF, Engie ou encore Direct énergie). L’ou-
verture a la concurrence a touché la production et la fourniture d’électricité, les activités de

transport et de distribution sont encore exercées sous forme de monopole public.

164 M. Combarnous, « Le service public industriel et commercial dans la société francaise aujourd’hui », Actes du
colloque de Rouen, mai 1980, Dossiers et documents du Monde, octobre 1980 cité par J. Caillosse, « L’adminis-
tration frangaise doit-elle s’évader du droit administratif pour relever le défi de 1’efficience ? », Politiques et ma-
nagement public, vol. 7,n° 2, 1989, p. 177.

165 Directive n° 2003/54/CE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2003 établissant des régles communes
pour le marché intérieur de I’¢lectricité et abrogeant la directive 96/92/CE. Nous avons fait le choix dans le cadre
de notre ¢tude de nous concentrer sur 1’énergie électrique. Nous rappellerons ce choix au cours des développe-
ments.

166 e réseau de transport géré par RTE, filiale & 100% du groupe EdF SA, s’occupe d’acheminer ’électricité des
centrales de production (principalement nucléaires) a des transformateurs ou la tension de 1’électricité est réduite
afin d’entrer dans les foyers de consommation. Le réseau de transport alimente aussi directement les sites indus-
triels gros consommateurs d’électricité ou encore les lignes de TGV.
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Activité non régulée
(concurrentielle)

Le marche francgais de la production
d'electricite est cuveri a la
concurrence depuis la loi du 10
février 2000. Toute entreprise
publique ou privée peut ainsi
exploiter des installations de
production d'electricite.

Les principaux producteurs sont
EDF, GDF-Suez et E.ON France.

Figure 1: L'organisation du marché de l'électricité en France - Source : EAF, La petite encyclopédie de l'électricité

Activite regulee

La geslion du réseau de iransport est

assurée par RTE et celui de la
disfribution par ERDF, deux filiales
indépendantes d'EDF.

L'accés au réseau est régulé parun
farif fixe par la Commission de
régulation de I'énergie (CRE).

Activité non régulée
(concurrentielle)

Le marche francais est ouvert a
la concurrence depuis le 187
juillet 2007,

Entreprises, professionnels,
collectivites locales et particuliers
peuvent librement opter pour 'un
des 24 founisseurs du marche
(EDF, GDF, Poweo, Direct
Energie...}

lls peuvent décider :

- de souscrire une offre de
marché dont le prix est
librement fixe par les
foumnisseurs d'électricité,

- de conserver une offre au
tarif réglementé dont le prix
est fixé par les pouvoirs
publics (offre proposée par
les fournisseurs historigues).
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Cohabitent ainsi des missions de service public'®’ exercées en monopole public et
d’autres exercées de maniére concurrentielle'®. Si ces missions peuvent étre confiées a des
acteurs privés, elles n’en restent pas moins des missions de service public soumises aux grands

principes d’égalité, de continuité et d’adaptabilité des activités d’intérét général'®.

52. En France, le service public énergétique est assuré en majorité par des per-
sonnes publiques ce qui s’explique par I’histoire francaise de I’énergie. A la sortie de la Seconde
guerre mondiale, I’acces a I’¢lectricité relevant de I’intérét général justifie la nationalisation des
entreprises locales de production et de distribution énergétique au sein des trois établissements
publics nationaux : EdF, GdF et Charbonnages de France. La mission de service public se con-
fond alors avec I’institution qui la réalise, jusqu’a I’ouverture a la concurrence. Le choix de la
centralisation vise a assurer un acces €gal a 1’¢lectricité sur tout le territoire. Les collectivités
locales qui avaient organisé localement la distribution énergétique ont ainsi été dépossédées de
leurs compétences. Jusqu’a I’avénement de la transition énergétique, la centralisation n’est pas
fortement contestée par les collectivités territoriales, méme si certaines communes I’ont refusée

comme les villes de Grenoble ou Metz par exemple!”’.

167 La qualification de service public dépend de trois critéres dégagés par le Conseil d’Etat dans sa décision de

section du 18 juin 1963, Sieur Narcy, n° 43834, Rec. : une mission d’intérét général, un contréle de tutelle de la
part de I’administration et la présence de prérogatives de puissance publique. L’élément organique est déterminant,
il doit y avoir un lien avec I’administration qui peut étre mesuré par la présence de prérogatives de puissance
publique et du degré de dépendance par rapport a I’administration.

168 CE, sect., 22 février 2007, Association du personnel relevant des établissements pour inaptes (A.P.R.E.I), n°
264541, Rec. : « méme, en l’absence de prérogatives de puissance publique, une personne privée doit egalement
étre regardée dans le silence de la loi, comme assurant une mission de service publique lorsque, eu égard a
lintérét général de son activité, aux conditions de sa création, de son organisation ou de son fonctionnements,
aux obligations qui lui sont imposées ainsi qu’aux mesures prises pour vérifier que les objectifs lui sont assignés
sont atteints, il apparait que I’administration a entendu lui confié une telle mission ». Dans le cas des infrastruc-
tures énergétiques par exemple, I’installation d’unités de production renouvelable est soumise au principe de pré-
caution, aux régles générales d’utilisation des sols, et au contrdle de 1égalité pour s’assurer de la prise en compte
des dispositions nationales de préservation et de protection de I’environnement ; v. en ce sens : A. Darson, Tran-
sition énergétique et transition juridique : le développement des énergies de sources renouvelables en France,
These, Droit public, Université de Bordeaux, 10 juillet 2015, p. 40 et suiv.

1 Conseil d’Etat, Considérations générales : service public, services publics : déclin ou renouveau, rapport pu-
blic, n° 46, 1995 : I’égalité et la continuité constituent les principes fondamentaux du service public alors que
1’adaptabilité serait un principe d’action.

170 Les entreprises locales de distribution, entreprises publiques locales, ont refusé la nationalisation de leur activité
de distribution en 1946 pour conserver leur indépendance.
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53. L’évolution des politiques de développement durable intégre toutes les par-
ties prenantes et les collectivités retrouvent leur place comme premiers interlocuteurs publics
pour les foyers de consommation et de production énergétique. En effet, la production énergé-
tique renouvelable varie en fonction des particularités géographiques des lieux de production'”!.
Les collectivités territoriales ont donc toujours été naturellement les mieux placées pour prendre
en charge les différentes activités énergétiques. Avant I’avénement de 1’énergie nucléaire et la
production électrique de masse, les productions énergétiques qui sont réalisées avec du charbon,
du gaz ou du pétrole étaient localisées et ne desservaient qu’une fraction de territoire. L’énergie,
qui était une activité naturellement décentralisée, a été centralisée et nationalisée en 1946 avant
d’étre aujourd’hui de nouveau décentralisée sous le controle de I’Etat et de ses représentants
territoriaux'’?. La politique énergétique nationale préalablement établie en concertation'”® avec
les collectivités territoriales est désormais établie en cohérence avec elles'’#, les relations entre

les acteurs publics passant d’une relation descendante et centralisée a une relation plus équili-

brée, ascendante et décentralisée.

54. L’évolution de la gestion du service public énergétique frangais peut étre mise
en parallele avec celles des services publics urbains en Grande-Bretagne et en Allemagne.

La Grande-Bretagne connait, comme la France, un développement local des services
publics urbains au XIX®™ et XX siécle. Les collectivités étaient propriétaires de nombreuses
infrastructures, batiments et domaines. En 1939, les services publics communaux anglais assu-
raient « la presque totalité de la distribution d’eau, les deux tiers de I’alimentation électrique

175

nationale et le tiers de la consommation de gaz du pays » >. A la sortie de la guerre, les infras-

tructures de gaz et d’¢électricité sont nationalisées et I’eau gérée a 1’échelle régionale.

171 De plus, le caractére intermittent de la production renouvelable en raison des conditions météorologiques exige
d’étre géré a I’échelon local, un acteur national ne pouvant gérer efficacement ces fluctuations de production.

172 A. Darson, op.cit ; égal. E. Hersant, Les collectivités territoriales et le secteur énergétique, Thése, Droit public,
Université d’Orléans, 30 juin 2010.

173 Larticle 1° de la loi n° 2009-967 du 3 ao(it 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de
I’environnement dispose que la stratégie nationale de développement durable est élaborée par I’Etat en cohérence
avec la stratégie européenne de développement durable et en concertation avec les représentants des élus nationaux
et locaux, des employeurs, des salariés et de la société civile.

174 Loi n° 2015-992 du 17 aofit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte, art.1° I1.

175 G. Stoker, « Grande-Bretagne : le volontarisme politique » in D. Lorrain, G. Stoker (dir.), La privatisation des
services urbains en Europe, La Découverte, p. 64 et suiv.
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En Allemagne, ’activité énergétique est essentiellement assurée par des entreprises
publiques communales, les Stadtwerke qui assurent la production et parfois la distribution. Les
collectivités territoriales en sont propriétaires. Cette organisation repose sur la conception alle-
mande de I’Etat comme un « Etat contractuel et interventionniste »'’® qui se décline en deux
principes : I’existence d’une « grande politique » pour les fonctions régaliennes et les actions
¢conomiques, d’une part, et une « politique ordinaire » dont les collectivités locales ont la
charge, d’autre part. L’interventionnisme étatique se matérialise par la promulgation de lois et
de réglementation reconnaissant le rdle des collectivités locales dans la fourniture des services

de base (eau, électricité, gaz, logement et transport)!”’.

55. En France, pays centralisé, la décentralisation est une construction récente.
La concomitance de la promulgation de loi relative a la transition énergétique et de la mise en
ceuvre de 1’acte III de la décentralisation en 2014 a mis en évidence le lien inextricable entre
organisation territoriale et service public énergétique. Depuis 2012, de nombreuses lois d’orga-
nisation territoriale se sont succédées, redessinant la répartition des pouvoirs locaux. La transi-

tion énergétique s’inscrit dans la redéfinition de ces pouvoirs locaux.

56. L’évolution du service public énergétique s’inscrit dans une phase de recon-
figuration de 1’action publique : la dimension économique est désormais prise en compte par

les regles juridiques encadrant ces activités de service public.
$2. L’action économique des collectivités territoriales

57. Les développements précédents nous ont montré I’importance du lien entre
croissance et économie, d’une part, protection de I’environnement et transition énergétique,
d’autre part. Nous avons fait le choix d’étudier 1’action économique des acteurs publics locaux

pour la transition énergétique, a travers le prisme du droit public.

176 D. Lorrain, « Capitalismes urbains. Des modeéles européens en compétition » in Association recherche et régu-
lation, L ‘année de la régulation n° 6 (2002-2003), Presses de Sciences Po, Annuels, 2002, p. 205.
177D, Lorrain, op.cit : Haussermann et Korte le définissent comme un municipalisme pragmatique.
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Les liens entre les mondes juridiques et économiques s’inscrivent ces derniéres années

178 redéfinis-

dans ce que J. Caillosse appelle une « surdétermination économique du droit »
sant les figures du service public. La surdétermination pourrait étre entendue comme, la « vo-
lonté du droit de se placer lui-méme sous dépendance économique en faisant de cette dépen-
dance une régle juridique. 1l en vient a faire fonctionner l'impératif de concurrence et de sou-
mission aux régles de marché »'’°. La loi de transition énergétique en est un exemple : son
ancrage économique est révélé par son appellation. La loi et ses décrets d’application ont alors

pour seul objectif la croissance verte. La dimension économique de la transition énergétique est

affirmée dans les textes, les discours et dans ses modalités de réalisation.

58. La notion de service public énergétique étant ancrée dans la politique fran-
caise depuis la fin de la Seconde guerre mondiale, la question posée est désormais celle de sa
réalisation dans un contexte économique mouvant. Auparavant assuré par des établissements
publics nationaux, le service public énergétique n’existe plus en tant que tel du fait de la sépa-
ration des activités énergétiques et de leur ouverture a la concurrence. L unité qui existait entre
la notion (le service public de 1’¢lectricité) et les institutions (EdF) qui le réalisaient a disparu
sous I’effet du droit de I’Union européenne. Le service public énergétique correspond désor-
mais a un ensemble d’activités énergétiques, missions de service public, exercées par différents

acteurs publics comme privés.

59. Le lien entre la transition énergétique et la croissance nous conduit a étudier
I’action économique des collectivités territoriales, opérateurs naturels du service public éner-
gétique. L action économique locale fait référence a ce que Dominique Lorrain appelle le « ca-
pitalisme urbain » qui associe les principes de 1’action publique avec ceux de I’économie de
marché a travers des structures et des modalités d’action'®’. L’architecture institutionnelle, le
recours a une société publique ou privée, locale ou nationale, le choix de la sous-traitance, la

nature des contrats, les modes de financement sont autant d’éléments relevant de la notion de

178 J. Caillosse, « Surdétermination économique du droit et nouvelles figures du service public », Politiques et
Management Public, 29/3, juillet-septembre 2012, p. 309.

17 Ibid.

180 D. Lorrain, « Capitalismes urbains. Des modeéles européens en compétition » in Association recherche et régu-
lation, L ‘année de la régulation, n° 6 (2002-2003), op.cit.
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« capitalisme urbain »'8!. La notion d’action économique intégre également, selon nous, les
répercussions économiques de 1’exercice des compétences générales des collectivités territo-

riales, nécessaires au développement de la transition énergétique.

60. Les compétences énergétiques attribuées aux collectivités territoriales dans le
cadre de la reconfiguration territoriale fondent leur action en faveur de la transition énergétique
(premiére partie). Cette action économique locale prend place au sein d’un systéme énergétique
en recomposition depuis 1’ouverture a la concurrence européenne qui offre aux collectivités
locales 1’opportunité d’affirmer leur positionnement stratégique en maticre énergétique (se-

conde partie).

181 Ibid.
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Premiére partie : Le service public énergétique et les collectivi-

tés territoriales

61. Historiquement, les collectivités locales disposaient de compétences énergé-
tiques dont elles ne faisaient qu’un usage restreint : la distribution de 1’¢lectricité et du gaz. En
1946, a la sortie de la Seconde guerre mondiale, la nationalisation du secteur énergétique'®* a
réduit le champ d’intervention des collectivités. Seul I’Etat étant en mesure d’assurer les be-
soins d’investissements nécessaires a la reconstruction et au développement économique du
pays, il fut décidé de regrouper et de nationaliser le secteur énergétique. L’activité de distribu-
tion qui relevait de la compétence des communes'®* a alors été nationalisée : les entreprises
locales concessionnaires sont regroupées au sein de 1’établissement public, EdF'®*. Les com-
munes demeurent propriétaires des infrastructures de distribution mais ne sont plus libres dans

le choix de leur concessionnaire pour I’exploitation de leur réseau.

62. La loi du 9 aolit 2004 relative au service public de I’électricité et du gaz'®
complétée par la loi du 7 décembre 2006 relative au secteur de 1’énergie!®® entrainent la sépa-
ration juridique et comptable des activités énergétiques. La production et la fourniture énergé-
tique deviennent des activités concurrentielles, le transport et la distribution demeurent des ac-
tivités monopolistiques régulées'®’. La séparation des activités énergétiques couplée a I’affir-
mation de la transition énergétique se traduit par I’ attribution de nouvelles compétences locales,
notamment de production d’énergies renouvelables. L’exercice de ces nouvelles compétences
repose sur une organisation territoriale en mutation. Les compétences énergétiques nouvelle-
ment attribuées sont exercées dans des espaces géographiques plus pertinents, permettant aux

collectivités de planifier et d’organiser le développement local de la transition énergétique. La

182 Loi n°® 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de I’électricité et du gaz.

183 Loi du 15 juin 1906 sur les distributions d’énergie, art. 6.

184 H. Revol, Politique énergétique de la France, rapport n® 439, Sénat, 1997-98.

185 Loi n® 2004-803 du 9 aoiit 2004 relative au service public de I’électricité et du gaz et aux entreprises électriques
et gazicres.

186 Loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de 1’énergie.

187 y. le schéma de séparation des activités énergétique, p. 41.
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rationalisation de 1’organisation territoriale offre 1I’opportunité de réaliser une politique de tran-
sition énergétique coordonnée entre les différents échelons locaux (titre 1). De la régie a 1’ex-
ternalisation, les collectivités territoriales disposent de nombreuses modalités de gestion de ces

compétences (titre 2).
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Titre 1. La répartition des compétences en matiére énergétique

63. Avec Dapparition et le développement de 1’électricité %%, la production

? aux temps de ’énergie a vapeur, devient étatique, phé-

d’énergie, qui relevait des communes'®
nomene de centralisation que renforce I’avénement de 1’énergie nucléaire dans les années 1970.
Le développement des énergies renouvelables marque un processus inverse. En raison de leur
proximité avec les foyers de consommation pour valoriser « de nouvelles sources de produc-
tion, ’action sur la demande d’énergie et la sensibilisation des citoyens »'°, la production

renouvelable est décentralisée, replagant les collectivités locales au cceur du systéme énergé-

tique.

64. Les lois issues du Grenelle de I’environnement de 2007'°!, ¢’est-a-dire la loi
du 3 aofit 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I’environnement
(dite loi Grenelle I) et la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environne-
ment (dite loi Grenelle II), ont contribué a la dévolution de nouvelles compétences au profit des
trois niveaux de décentralisation tels qu’ils sont énoncés a 1’article 72 de la Constitution du 4
octobre 1958 : communes, départements et régions. Ces lois soulignent le role des collectivités
dans « la mise en ceuvre de nombre d’engagements de I’Etat notamment en matiere de lutte

contre le réchauffement climatique »"**. Le législateur attribue ainsi aux collectivités locales de

188 Dans le cadre de notre étude, le choix a été fait de travailler de maniére approfondie sur I’énergie électrique, le
gaz et la chaleur ne représentant pas les mémes enjeux d’étude, le gaz n’étant pas distribué sur tout le territoire
métropolitain et la chaleur étant une énergie administrée exclusivement localement.

139 G. Marcou, « Electricité, marché unique et transition énergétique : les contradictions du nouveau systéme élec-
trique et la place des collectivités territoriales » in G. Marcou (dir.), Collectivités territoriales et énergie : ambi-
tions et contradictions, Droit et gestion des collectivités territoriales, Le Moniteur, 2013.

190 C. Bélot, Collectivités locales : mobiliser les sources d’énergies locales, Rapport d’information n° 623, Délé-
gation aux collectivités territoriales et a la décentralisation, Sénat, 2012-2013.

11 Le Grenelle de I’Environnement désigne la consultation qui a été menée par le Gouvernement pour définir une
nouvelle stratégie pour le développement durable. Ouverte le 6 juillet 2007, les propositions des six groupes de
travail ont été remises le 27 septembre 2007 avant de donner lieu a une remise de conclusions le 25 octobre 2007.
Ces conclusions ont ensuite été traduites dans deux lois successives, la loi n® 2009-967 du 3 aoGt 2009 de pro-
grammation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I’environnement (dite Loi Grenelle I) et la loi n® 2010-788
du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement (dite Loi Grenelle II).

192 Ibid.
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nouvelles compétences énergétiques telles la coordination régionale des politiques énergétiques

ou la maitrise de la demande en énergie.

65. Toutefois, la répartition de ces compétences est inégale selon les différents
niveaux d’intervention. La commune, échelon le plus ancien et le plus proche des besoins éner-
gétiques des usagers, est chargée de 1’action énergétique locale tandis que la région et le dépar-
tement se partagent des compétences d’organisation et d’actions énergétiques résiduelles (cha-
pitre 1). Ces compétences sont exercées par une organisation administrative en pleine mutation,
I’objectif de ces réformes territoriales étant de parvenir a une rationalisation de 1’organisation

des acteurs locaux (chapitre 2).

Chapitre 1. Des compétences énergétiques locales inégalement réparties

66. La répartition des compétences énergétiques s’opere entre les trois niveaux
de décentralisation. Dans le cadre du présent développement, les compétences étudiées doivent
s’entendre des attributions purement énergétiques, a la différence de celles qui concourent seu-
lement a la réalisation de la transition énergétique et qui seront évoquées ultérieurement (com-

pétences d’urbanisme, de transport ou encore de lutte contre la précarité par exemple)'®>.

67. La répartition des compétences €nergétiques est fonction de la proximité ter-
ritoriale des collectivités avec les usages énergétiques (section 1). Toutefois, I’attribution ex-
presse de compétences €nergétiques par le code général des collectivités territoriales ne doit
pas remettre en question 1’adaptabilité de ces derniéres a répondre aux besoins locaux a travers

la clause générale de compétence (section 2).

Section 1. La proximité, critére d’attribution des compétences énergétiques

68. Du fait d’un lien direct avec les besoins et les capacités territoriales énergé-

tiques, les principales compétences énergétiques sont attribuées a la commune (§1). La région

193 infra n°® 155 et suiv.
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qui dispose d’une compétence générale de planification économique et le département en

charge de I’action sociale exercent des compétences €nergétiques résiduelles (§2).
§1. La commune, attributaire principale des compétences énergétiques

69. L’organisation territoriale francaise est le résultat d’une histoire longue. La
loi du 14 décembre 1789 fait de la commune la plus petite entité territoriale en France, ce qui
lui permet de concevoir et développer de véritables politiques de proximité. L.’échelon commu-
nal est le premier échelon énergétique, au plus pres des besoins des consommateurs finaux. Le
gaz et 1’¢lectricité font partie des compétences historiques de la commune (A). La décentrali-

sation énergétique caractérisant la transition énergétique renforce les compétences communales

(B).
A. Ladistribution d’électricité et de gaz, compétence historique des communes

70. La premiere compétence énergétique communale est celle de I’éclairage pu-
blic'*. L’article 97 de la loi municipale du 5 avril 1884 codifié a Iarticle L..2212-2 du code
général des collectivités territoriales dispose que la police municipale qui a pour objet d’assurer
le bon ordre, la sureté, la sécurité et la salubrité publiques assure notamment tout ce qui « inté-
resse la sureté et la commodité du passage dans les rues, quais, places et voies publiques, ce
qui comprend [’éclairage »'°°. Pour garantir la sureté sur le territoire de la commune, le maire
est ainsi chargé d’assurer 1’éclairage public de ses rues. L’éclairage public était alors réalisé a

partir de gaz d’éclairage'®®.

71. Le role fondateur des communes dans la mise en place des installations de
production et de distribution d’énergie date de la fin du XIX®™ siécle. M. Long, dans la préface

du rapport de I’Institut de la gestion déléguée consacré a La place de la gestion déléguée dans

194 L’ ADEME estime que 1’éclairage public représente 18% de la consommation énergétique des communes et
22% des dépenses énergie du budget communal. Aujourd’hui, I’éclairage public représente 45% de la consomma-
tion d’¢électricité d’une commune.

195 CGCT, art. L. 2212-2 1°.

19 Le gaz d’éclairage a remplacé 1’huile pour éclairer les villes, avant de laisser place a I’électricité & partir de
1880.
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le secteur de ’électricite, explique que « parce qu’elles se situaient dans le sous-sol des voies
publiques, les conduites de gaz ont été tres rapidement soumises, des la deuxieme partie du
XIX" siecle, a un régime de droit public et I'exploitation en régie de cette activité par les
municipalités a permis le développement de [’emploi de cette source d’énergie. Les premieres
régies de production et de distribution d’électricité datent de la méme période ». En effet, I’ap-
parition de I’¢lectricité a rendu nécessaire I’ intervention des collectivités locales pour en assurer
la distribution, conformément aux exigences du service public!®’, a savoir 1’égalité et la conti-
nuité!*®. La production d’électricité, activité industrielle et commerciale ne peut cependant étre
exercée par des collectivités territoriales avant la jurisprudence du Tribunal des Conflits du 22
janvier 1921, Société commerciale de I’Ouest africain'®. L intervention des communes dans
le secteur énergétique se limite alors a la distribution de 1’énergie produite par des industriels

sur leur territoire, cette intervention étant fondée sur la clause générale de compétences?®.

72. Les communes sont propriétaire des réseaux de distribution d’électricité!.

La loi du 15 juin 1906 « consacre le pouvoir concédant »*** de la commune ou du syndicat de

197 Le Conseil constitutionnel préfére parler d’exigences de service public, plus que des lois du service public ou

des lois de Rolland ; v. en ce sens : Cons. const., 22 juillet 2002, Loi d’orientation et de programmation sur la
sécurité intérieur, n° 2002-460 DC, égal : N. Foulquier, F. Rolin, « Constitution et service public » in Le Conseil
constitutionnel et le droit administratif, Cah. c. const., n° 37, octobre 2012.

198 Le principe de continuité du service public est constitutionnellement garanti depuis la décision du Conseil
constitutionnel., 25 juillet 1979 relative au droit de greve a la radio et a la télévision, n° 79-105 DC.

Les lois du service public proposées par Louis Rolland (1938) comprennent également le principe d’adaptabilité
du service public. Le Conseil d’Etat admet, lorsque le contrat ne correspond plus aux besoins du service public,
que I’administration puisse en prononcer la résiliation unilatérale dans 1’intérét du service public (CE, 10 janvier
1902, Compagnie nouvelle du gaz de Deville-lés-Rouen, n° 94624, Rec.). Le principe de mutabilité ou d’adapta-
bilité est considéré comme étant issu de I’obligation de continuité du service public et non comme un principe
autonome. En effet, le Conseil d’Etat le considére comme un principe d’action du service public (CE, sect., 27
janvier1961, Sieur Vannier, n° 38661, Rec.).

199 Conformément aux lois des 2 et 17 mars 1791 proclamant la liberté du commerce et de I’industrie, le juge
administratif n’acceptait I’interventionnisme public que si une défaillance de I’initiative privée la rendait néces-
saire pour satisfaire les besoins de la population ; v. en ce sens ’analyse du Conseil d’Etat sous la décision du 30
mai 1930, Chambre syndicale du commerce en détail de Nevers, n° 06781, Rec.

200 C. Bélot, Collectivités locales : mobiliser les sources d’énergies locales, rapport d’information n° 623, Délé-
gation aux collectivités territoriales et a la décentralisation, Sénat, 2012-2013 ; v. égal CE, 6 avril 1900, Commune
de Saint Léonard, Rec.

201 Institut de la Gestion Déléguée, La place de la gestion déléguée dans le secteur de I’électricité au lendemain
de la loi du 10 février 2000, mars 2001.

202 M. Long, préface du rapport de IInstitut de la gestion déléguée, ibid.
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communes sur leur territoire en tant que propriétaires des réseaux?®?. L article 6 fait de I’activité
de distribution d’électricité et de gaz une compétence communale de principe®*. Elles ont ainsi
le choix de gérer cette activité en régie ou en recourant a la concession. Cependant, eu égard
aux volumes d’investissement nécessaires, les communes souhaitant équiper leur territoire en
développant les réseaux de distribution sont obligées de recourir aux capitaux privés. La con-
cession devient alors le mode de gestion le plus courant de I’activité de distribution publique
d’électricité®®®, permettant & la commune de contréler I’activité de distribution tout en chargeant
le cocontractant de son développement. Certaines communes ont néanmoins choisi de continuer

d’exercer la distribution en régie, le décret du 8 octobre 1917 en fixant les régles d’exploita-

tion2%°,

73. Apres la Seconde guerre mondiale, le secteur de I’énergie connait de profonds
bouleversements. Considérée comme un service public, la distribution énergétique est nationa-
lisée, comme tout le secteur de 1’énergie par la loi du 8 avril 1946%7. Le choix de la nationali-
sation répond a I’exigence de reconstruction rapide du pays, I’Etat assurant immédiatement les
investissements nécessaires. Les entreprises qui exercaient 1’activité de distribution ou de pro-

duction d’¢électricité sont nationalisées et rassemblées au sein de 1’établissement public national

203 Loi du 15 juin 1906 sur les distributions d’énergie, art. 6 : « la concession de distribution publique d’énergie
est donnée soit par la commune ou par le syndicat formé entre plusieurs communes, si la demande de concession
ne vise que le territoire de la commune ou du syndicat ».

204 L article dispose que « la concession d'une distribution publique d'énergie est donnée soit par la commune ou
par le syndicat formé entre plusieurs communes, si la demande de concession ne vise que le territoire de la com-
mune ou du syndicat, ou par le département dans l'étendue de celui-ci, soit par l'Etat dans les autres cas ».

205 La loi du 27 février 1925 ayant pour objet de modifier et de compléter la loi du 15 juin 1906 sur les distributions
d“électricité renforce la concession pour la distribution d’électricité. Jusqu’alors la distribution pouvait étre réalisée
soit en vertu d’une permission de voirie, soit en vertu d’un contrat de concession. L’art. 3 de la loi de 1925 interdit
le recours a la permission de voirie pour la distribution d’électricité d’une puissance de plus de 100 kW.

206 Le législateur définit le cadre juridique de cette exploitation par la création d’une régie personnalisée pour la
distribution d’électricité avec le décret du 8 octobre 1917 portant réglement d’administration publique pour I’exé-
cution de la loi du 15 juin 1906 et fixant les conditions de 1’exploitation en régie des distributions d’énergie élec-
trique par les communes ou les syndicats de communes.

207 Loi n® 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de 1’électricité et du gaz, art. 1°".
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industriel et commercial EJF2%. En revanche, ’activité de distribution exercée en régie confor-

mément au cahier des charges défini par un décret en 1917%%

ou sous forme d’entreprise pu-
blique locale est maintenue en régie?!®, 3 moins que les collectivités choisissent de concéder

cette activité¢ a EAF. Aujourd’hui, ces entreprises représentent 5% de I’activité de distribution.

74. Laloi du 8 avril 1946 crée une situation particuliére ou les communes demeu-
rent propriétaires des réseaux de distribution mais ou elles sont contraintes de concéder cette
activité a EdF. La loi ne modifie pas en droit la place des communes dans la distribution pu-
blique d’¢électricité. Elles conservent juridiquement leurs prérogatives d’autorité concédante a
travers le maintien de leur propriété des réseaux de distribution, de leur faculté de faire exécuter
des travaux sur les réseaux et de leur contrdle de I’activité de distribution grace a la communi-

211 La com-

cation de rapports et de comptes rendus annuels de 1’activité du concessionnaire
mune demeure ainsi, en théorie, 1’autorité territoriale centrale en matiére de distribution élec-
trique et gazicre. Or, dans les faits la réalité est autre : les communes sont contraintes par la loi
de concéder leur activité a un établissement public national en situation de monopole. Elles ne
peuvent exercer leurs attributs de propriété ni les compétences que la loi de 1946 leur octroie
en raison de 1’asymétrie qu’il existe entre elles et EAF. En effet, la fragmentation territoriale
fragilise les communes qui ne peuvent négocier d’une seule voix avec un établissement public
national exergant en monopole toutes les activités €lectriques. L activité de distribution est alors

a la fois un service public local car les contrats de concessions sont locaux et un service public

national, la mission se confondant avec la personne qui la réalise, EdF.

208 L’art. 6 de la loi de nationalisation de 1946 dispose que « I’ensemble des biens, droits et obligations des entre-

prises qui ont pour activité principale la production, le transport ou la distribution de [’électricité ou du gaz sur
le territoire de la métropole est intégralement transféré aux services nationaux ». La centralisation des activités
au sein d’EdF est ensuite renforcée par I’avénement de la production d’énergie nucléaire qui vise a assurer 1’ap-
provisionnement total du territoire métropolitain. Le volume de la production électrique par 1’énergie nucléaire et
son positionnement stratégique dans 1’approvisionnement énergétique justifient que sa gestion soit assurée par
I’Etat a une échelle nationale, d’ou 1’établissement public EdF.

209 Cahier des charges spécifique a I’exploitation en régie de la distribution d’électricité approuvé par le décret du
30 aott 1917.

210 D’apres IInstitut de la gestion déléguée, les parlementaires, considérant les régies comme des précurseurs de
la nationalisation, leur ont alors accordé une dérogation au monopole qu’ils instituaient avec EdF (loi de nationa-
lisation du 8 avril 1946 op.cit., art. 23).

211 Loi de nationalisation du 8 avril 1946 op.cit, art. 36.
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75. L’ouverture a la concurrence des activités énergétiques et I’avénement de la
transition énergétique ont permis aux communes de développer de nouvelles compétences,

complémentaires a celle de distribution.

B. De nouvelles compétences communales : la production d’énergies renouve-

lables et la gestion des réseaux de chaleur

76. La directive européenne relative a la promotion de I’utilisation de 1’énergie
produite a partir de sources renouvelables adoptée le 23 avril 20092!2 et la loi Grenelle I du 3
aolit 2009 encouragent le développement de la production énergétique renouvelable?!*. La com-
mune et ses €tablissements publics de coopération intercommunale se sont vus attribuer des
compétences de production renouvelable (1) et de création et gestion de réseaux de cha-

leur?'4(2).
1) La production d’énergie renouvelable

77. La production d’énergie renouvelable électrique connait plusieurs sources :
le photovoltaique, 1’€olien, la biomasse, la géothermie ou encore I’hydraulique. La loi de tran-
sition énergétique pour la croissance verte du 17 aott 2015 permet aux collectivités de partici-

per a toutes les productions renouvelables, dont la production hydroélectrique.

78. Source d’énergie électrique exploitée en France depuis le XIX™ siécle?!s,

I’hydroélectricité occupe la premiere place des énergies renouvelables dans le mix énergétique

212 Directive 2009/28/CE du Parlement européen et du Conseil du 23 avril 2009 relative a la promotion de 1’utili-
sation de I’énergie produite a partir de sources renouvelables et modifiant puis abrogeant les directives 2001/77/CE
et 2003/30/CE.

213 Loin® 2009-967 du 3 aofit 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I’environnement,
art. 18 et 19.

214 CGCT, art. L. 2224-32 : « Les communes, sur leur territoire, et les établissements publics de coopération, sur
le territoire des communes qui en sont membres, peuvent aménager, exploiter, faire aménager et faire exploiter
toute nouvelle installation hydroélectrique, toute nouvelle installation utilisant les autres énergies renouvelables,
toute nouvelle installation de valorisation énergétique des déchets ménagers ou assimilées ou toute nouvelle ins-
tallation de cogénération ou de récupération d’énergie provenant d’installations visant ’alimentation d 'un réseau
de chaleur ».

215 L’ingénieur A. Bergés produit du courant électrique dés 1882 grace a ’hydroélectricité. La puissance hydrau-
lique est appelée « houille blanche » en opposition a la houille noire, le charbon. Cette expression est popularisée
a partir de I’exposition universelle de Paris de 1889.
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francais en 2016 en réalisant 12% de la production électrique totale?'®. La production hydroé-
lectrique est assurée par des contrats de concession d’une durée de 75 ans. Régies par la loi du
16 octobre 1919 relative a I’utilisation de I’énergie hydraulique, les centrales hydroélectriques
ne peuvent étre exploitées sans concession ou autorisation de 1’Etat?>!” : les centrales de forte
puissance?!® sont exploitées par concession et les centrales de puissance inférieure soumises au

régime d’autorisation®!?.,

79. L’échéance des contrats de concession ne soulevait pas de difficultés
lorsqu’EdF « bénéficiait d’'un quasi-monopole de la production hydroélectrique et d’un droit
de préférence lors du renouvellement des concessions »**°. Les contrats de concession étaient
renouvelés de gré a gré jusqu’a la loi du 9 aotit 2004 relative au service public de I’électricité
et du gaz, et la suppression du droit de préférence par la loi du 30 décembre 2006 sur 1’eau et
les milieux aquatiques.

En effet, la loi Sapin du 29 janvier 1993 relative a la prévention de la corruption et a
la transparence de la vie économique qui prévoit la mise en concurrence des contrats de con-
cession, avait introduit une exception a ’article 41 pour le cas ou le service public était confié
a un établissement public. L’attribution sans procédure de mise en concurrence a EdF, établis-
sement public était ainsi autorisée pour les concessions hydrauliques. Mais, sous 1’effet conju-
gué de I’ouverture a la concurrence du secteur énergétique et de la transformation de 1’établis-
sement public EAF en société anonyme, « les contrats de concession hydroélectriques entrent
dans le droit commun des délégations de service public »**'. En outre, le maintien d’un droit

de préférence lors du renouvellement des contrats de concessions engendrait « une distorsion

216 RTE, Bilan électrique frangais, 2016.

27 Loi du 16 octobre 1919 relative a I'utilisation de I’énergie hydraulique, art. 17 ; égal. C. ener., art. L. 511-1.
218 Puissance supérieure a 4,5 mégawatts.

219 C. ener., art. L. 511-5.

220 Projet de loi n° 2188 relatif la transition énergétique pour une croissance verte, étude d’impact, p. 133.

22 M.-N. Battistel, E. Straumann, L hydroélectricité, rapport d’information n° 1404 déposé par la commission des
affaires économiques, Assemblée Nationale, 7 octobre 2013, p. 25.
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222

de concurrence incompatible avec la libéralisation du marché intérieur de l’électricité »~* et
a di alors étre supprimé??>,
80. L’¢étude d’impact du projet de loi relatif a la transition énergétique pour une

croissance verte souligne d’une part, la volonté des €lus de préserver une forme de contrdle

224

public sur les concessions hydroélectriques, « patrimoine national »“~*, et d’autre part la vo-

lonté des collectivités locales « d’étre davantage impliquées dans la gestion des concessions

225 5226

hydroélectriques »~=. Ainsi, I’article 118 de la loi de transition énergétique du 17 aotit 201
répond a ces deux préoccupations en autorisant les communes a participer a la production hy-
droélectrique®?’ sur leur territoire, sans considération de puissance. L’article dispose que, dans
le cadre des compétences reconnues par la loi en mati¢re de gestion €quilibrée des usages de
I’eau, de distribution publique d’¢électricité ou de production d’énergie renouvelable, les collec-
tivités territoriales riveraines des cours d’eau dont la force hydraulique est exploitée peuvent
participer a une société d’exploitation a capitaux mixte, sous réserve de 1’autorisation de 1’Etat.
L’attribution d’une compétence hydroélectrique aux communes leur permet de prendre part a

la gestion des cours d’eau présents sur leur territoire, en participant a des entreprises publiques

de production hydroélectrique??®,

81. De manicére plus générale, larticle 109 de la loi de transition énergétique®*

permet aux collectivités locales de prendre des prises de participations minoritaires dans des

222 Ibid.

223 Le droit de préférence a été supprimée par la loi n° 2006-1772 du 30 décembre 2006 sur I’eau et les milieux
aquatiques.

224 Projet de loi n® 2188 relatif la transition énergétique pour une croissance verte, étude d’impact, p. 133.

225 Ibid.

226 Loi n°® 2015-992 du 17 aoit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte

227 ’hydroélectricité désigne un mode de production d’électricité par I’exploitation des flux d’eau (fleuves, ri-
viéres, chutes d’eau, courants marins). L’hydroélectricité est la premicre source renouvelable et la troisieme source
de production d’¢électricité dans le monde. La France est le deuxiéme pays européen producteur d’hydroélectricité
apres la Norvege.

28 F, Nedey, « Concessions hydroélectriques : les collectivités vont-elles se jeter a ’eau ? », La Gazette des com-
munes, 11 janvier 2016.

229 Loi n°® 2015-992 du 17 aotit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte, art. 109 1°.
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entreprises de production renouvelable, dérogeant a I’interdiction faite aux collectivités territo-

iales d. tici ital d 16té ial d 1été ti implifiées?*°
riales de participer au capital de sociétés commerciales ou de sociétés par actions simplifiées™".
L’ouverture du capital de ces sociétés de production d’énergie renouvelable vise a en améliorer
I’intégration dans les politiques publiques énergétiques locales et leur acceptation par les popu-

lations d’apres 1’étude d’impact du projet de loi de transition énergétique.
2) La gestion de la distribution de chaleur

82. La chaleur est produite par la transformation d’une énergie source en une

énergie thermique. L’énergie source peut étre renouvelable en provenant de la géothermie®’!,

233 ou encore la récupération de chaleur fatale?*. La

la biomasse?*?, I’incinération de déchets
chaleur produite est ensuite injectée dans des réseaux de distribution. Le réseau de chaleur dé-
signe un ensemble de canalisations chargées de distribuer, a tout ou partie d’agglomération, la
chaleur produite a partir d’une ou de plusieurs centrales alimentées par une ou plusieurs sources

d’énergie®*>. Le réseau de chaleur est un réseau local fonctionnant en circuit fermé?3®.

83. D’apres le Syndicat national du chauffage urbain et de la climatisation ur-

baine et 1’association Amorce®?’, la chaleur représenterait 50% des besoins énergétiques en

230 Pour les communes, ’interdiction est énoncée & lart. L. 2253-1 du CGCT, pour le département, ’interdiction
est prononcée par I’art. L. 3231-6 et pour la région a I’art. L. 4211-1.

231 Exploitation de la chaleur contenue dans le sous-sol.

232 Utilisation de matériaux d’origine biologique employés comme combustibles pour produire de la chaleur, de
I’¢électricité et du carburant.

233 Les communes peuvent produire de la chaleur par le développement d’unités de valorisation énergétique des
déchets. En complément de leur compétence de collecte et d’élimination des déchets (issue de la loi n® 75-633 du
15 juillet 1975 relative a 1’élimination des déchets et a la récupération des matériaux), la commune peut créer une
installation de valorisation énergétique qui lui permettent de produire de la chaleur grace a I’incinération des dé-
chets ; v. en ce sens : directive 2008/98/CE du Parlement européen et du Conseil du 19 novembre 2008 relative
aux déchets et abrogeant certaines directives ; égal. CGCT, art. L. 2224-32.

234La chaleur fatale désigne la production de chaleur dérivée de site de production. La production de chaleur n’est
pas I’objet de ces sites de production et donc pas nécessairement récupérée (exemple des hopitaux, des sites d’¢éli-
mination de déchets ou des data centers).

235 Cerema, Cadre d’intervention des collectivités en matiére de réseaux de chaleur, mars 2011,

236 Les dispositions législatives de la loi du 17 aotit 2015 relative a la transition énergétique ne se sont pas attachées
a définir le réseau de chaleur avant d’évoquer ses modalités de création et de gestion. L’article 194 donne compé-
tence aux communes pour la création et I’exploitation d’un réseau public de chaleur et de froid, en qualifiant cette
activité de service public industriel et commercial.

237 Association rassemblant collectivités et acteurs économiques locaux impliqués dans les politiques publiques
énergétiques et climatiques locales.
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France. Cependant actuellement les réseaux de chaleur ne couvriraient que 6% de ces be-
soins>*®. Les réseaux de chaleur « constituent un vecteur important pour l'intégration des éner-
gies renouvelables thermiques » souligne le groupe de travail sur les énergies renouvelables du
débat national sur la transition énergétique. Or, en 2015, la moiti¢ de 1’approvisionnement de
ces réseaux de chaleur est assurée par des énergies fossiles dont 43% par le gaz naturel?*°. Afin
d’améliorer ces statistiques, les professionnels se sont fixés 1’objectif pour 2020 d’alimenter
ces réseaux par des énergies renouvelables et de récupération a hauteur de 50% 4.

Dans ce contexte de développement des réseaux de chaleur, le 1égislateur consolide
« le role des collectivités en réaffirmant leur role d’autorité organisatrice du service public de
distribution de chaleur, de facon claire et dans un texte traitant expressément des réseaux de
chaleur »**!. En effet, les collectivités territoriales recouraient jusqu’alors a la clause générale
de compétence pour développer les réseaux de chaleur, la compétence n’ayant expressément

été attribuée a aucun échelon local.

84. A la différence des réseaux de distribution d’¢lectricité dont la gestion est
expressément et historiquement attribuée, la commune n’avait pas compétence pour gerer la
distribution de la chaleur produite. L’initiative de la création et de la gestion des réseaux de
chaleur publics revenait jusqu’a la loi de transition énergétique a toutes collectivités locales
intéressées, a travers I’exercice de la clause générale de compétence’*?. La loi de transition
énergétique, a I’article 194, met fin aux pratiques antérieurs et attribue expressément aux com-

munes la compétence chaleur en disposant que « les communes sont compétentes en matiere de

238 Amorce et le Syndicat national pour le chauffage urbain (SNCU), « Multiplier par 5 la chaleur renouvelable :
une opportunité pour les territoires, une priorité pour lutter contre le déréglement climatique », Communiqué de
presse, 7 décembre 2016.

239 Ministére de ’environnement, de 1’énergie et de la mer, Chiffres clés de I’énergie- édition 2016, février 2017,
p. 45.

240 S, Fabrégat, « Mix énergétique : la part des réseaux de chaleur doit augmenter », 20 mai 2013, disponible en
ligne :https://www.actu-environnement.com/ae/news/reseaux-chaleur-energies-renouvelables-recuperation-
18547.php4 consulté le 23 juillet 2016.

241 Projet de loi n° 2188 relatif la transition énergétique pour une croissance verte, étude d’impact, p. 259.

242 Loi n® 80-531 du 15 juillet 1980 relative aux économies d’énergie et a I’utilisation de la chaleur, art. 3 modifie
I’art. 8 de la loi n°® 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de I’¢lectricité et du gaz en disposant que I’initiative
de la création des installations en vue d’utiliser le pouvoir calorifique des résidus et déchets collectés dans les
centres urbains ou en vue d’alimenter un réseau de chaleur revient aux collectivités locales intéressées. Ces dispo-
sitions qui s’appliquent pour la production de chaleur a partir de la valorisation énergétique des déchets, s’appli-
quent a fortiori a tous les modes de production de chaleur, qui ont été développés plus tardivement.
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création et d’exploitation d’un réseau public de chaleur ou de froid. Cette activité constitue un
service public industriel et commercial. Cette compétence peut étre transférée par la commune
a un établissement public dont elle fait partie »** . Les communes sont également chargées de
la planification de I’approvisionnement et du déploiement de ces réseaux sur leur territoire par

I’élaboration d’un schéma d’alimentation de ces réseaux en énergies renouvelables?**.

85. Les départements et régions organisent a 1’échelle territoriale supérieure la

cohérence et la coordination de I’action publique énergétique communale.

$2. Le département et la région, collectivités titulaires de compétences énergétiques

residuelles

86. Les compétences énergétiques attribuées aux collectivités différent suivant le
degré de proximité avec les besoins locaux. Le département, conformément a ses compétences
sociales historiques est en charge, en matiere énergétique, de la lutte contre la précarité énergé-
tique’®. La région, disposant d’une vision générale des politiques publiques mises en ceuvre

sur son territoire, organise et coordonne les politiques locales économiques?*®.

87. A la suite de la constitutionnalisation de la décentralisation par la loi du 28
mars 2003%*7, des compétences étatiques ont été transmises aux collectivités territoriales. La loi
du 13 aofit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales**® donne alors compétence aux
départements pour la définition et la mise en ceuvre de la politique d’action sociale**’. La com-
pétence énergétique départementale est définie par la loi de modernisation de 1’action publique
territoriale et d’affirmation des métropoles du 27 janvier 20142°° dont Darticle 3 dispose que

« le département est chargé d’organiser, en qualité de chef de file, les modalités de [’action

243 Loi n°® 2015-992 du 17 aoit 2015 relative 2 la transition énergétique pour la croissance verte, art. 194.

244 Ibid.

25 CGCT, art. L. 1111-9.

246 CGCT, art. L. 4211-1.

247 Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003 relative a ’organisation décentralisée de la République.
248 Loi n® 2004-809 du 13 aofit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales.

249 Loi n® 2004-809 du 13 aofit 2004, ibid., art. 49.

230 Loi n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale et d’affirmation des mé-
tropoles.
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commune des collectivités territoriales et de leurs établissements publics pour [’exercice des
compétences relatives a l’action sociale, le développement social et la contribution a la résorp-

tion de la précarité énergétique »*>!.

88. La notion de chef de file apparait pour la premiére fois a I’article 65 de la loi
d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire du 4 février 1995. La notion
n’étant pas expressément définie, nous empruntons celle du rapport d’information du Sénat sur
la décentralisation de 1996 : « La collectivité chef de file exercerait une mission de coordination
dans la programmation et [’exécution de ces compétences. En aucun cas la qualité de chef de
file ne conférerait a la collectivité concernée un quelconque pouvoir de contrainte a l’égard
des autres collectivités. La fonction de chef de file est une fonction d’animation et de coordina-
tion dans un cadre volontaire tendant a faciliter une plus grande cohérence de I’action des
collectivités territoriales » >2. Le département définit et organise donc la lutte contre la préca-

rité énergétique?>®, en coordination avec les autres collectivités territoriales.

89. La compétence de la région se concentre autour du développement écono-
mique**. Dernier échelon local®>, elle dispose d’une vision d’ensemble des politiques pu-
bliques qui s’exécutent sur son territoire. Au regard de cette vision d’ensemble, la région est
chargée de créer un environnement favorable au développement économique en partenariat
avec les autres collectivités locales.

Sa dimension géographique lui permet également de définir les conditions générales
pour la mise en ceuvre de politiques de transition énergétique sur son territoire. Ainsi, la loi de

modernisation de ’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles du 27 janvier

251 Loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale et d’affirmation des mé-
tropoles, art. 3 TII.

252 La définition de la collectivité chef de file est donnée par J.-M. Girault (ancien sénateur-maire de Caen) cité
par D. Hoeffel, La décentralisation, rapport d’information n® 239 fait au nom de la commission des lois constitu-
tionnelles, de 1égislation, du suffrage universel, du Réglement et d’administration générale, Sénat, 1996/1997.

233 La précarité énergétique est définie a ’art. 11 de la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour
I’environnement : « est en situation de précarité énergétique une personne qui éprouve dans son logement des
difficultés particuliéres a disposer de la fourniture d’énergie nécessaire a la satisfaction de ses besoins élémen-
taires en raison de ['inadaptation de ses ressources ou de ses conditions d’habitat ».

2% CGCT, art. L. 4211-1.

255 La région peut étre considérée comme le dernier échelon décentralisé suivant son ressort territorial car elle
englobe les départements ou sont localisés les intercommunalités et communes.
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2014 attribue des compétences d’organisation et de planification énergétiques a la région qui
désormais « est chargée d’organiser, en qualité de chef de file, les modalités de [’action com-
mune des collectivités territoriales et de leurs établissements publics pour [’exercice des com-
pétences relatives a |’aménagement et au développement durable du territoire, a la protection
de la biodiversité, au climat, a la qualité de [’air et a I’énergie »*>.

90. Elle dispose de deux outils pour s’assurer de la cohérence des politiques lo-
cales énergétiques : le schéma régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité

des territoires qui détermine les objectifs de développement durable®®’

et le schéma régional de
cohérence écologique pour la préservation et la remise en bon état des continuités écolo-
giques?®. La région établit également le schéma d’approvisionnement de la biomasse®*°, source
de production énergétique renouvelable. Par ailleurs, elle est désignée « échelon pertinent pour
coordonner les études, diffuser ’information et promouvoir les actions en matiere d efficacité
énergétique » par la loi de transition énergétique du 17 aotit 2015 2%°. Les évolutions législatives

relatives a 1’organisation territoriale et a la transition énergétique confirment et renforcent la

fonction organisatrice de la région dans le domaine énergétique.

91. Auregard des développements relatifs aux compétences énergétiques propres
de chaque échelon, nous constatons que les communes ont un role prépondérant dans la réali-
sation de la transition énergétique. Le département et la région viennent en complément de la

commune afin d’organiser et s’assurer de la cohérence de 1’action locale.

92. L’exercice de ces différentes compétences locales doit étre coordonné avec

les besoins des usagers. Les dispositions législatives ne pouvant prévoir les évolutions, parfois

236 Loi de modernisation de ’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles du 27 janvier 2014,
art. 3 11

257 Anciennement schéma régional climat-air-énergie (SRCAE), I’art. 10 de la loi n° 2015-991 du 7 aotit 2015
portant nouvelle organisation territoriale de la République, le modifie pour en faire un schéma plus général, en-
globant la multitude de schémas préexistants. Nous étudierons dans les développements a venir, I’évolution de ces
schémas de planification et notamment la création du schéma régional d’aménagement, de développement durable
et d’égalité des territoires (infra, n°125).

258 C. env., art. L. 371-3.

2% Loi n® 2015-992 du 17 aofit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte, art. 197.

260 Loi n® 2015-992 du 17 aofit 2015, ibid., art. 188.
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rapides, des besoins énergétiques locaux, la clause générale de compétence permet aux collec-

tivités d’y répondre, conformément au principe de continuité du service public?¢!.

Section 2. L’évolution des besoins énergétiques locaux et la clause générale de compétence

93. Alexis de Tocqueville évoque dans De la démocratie en Amérique, la diver-
sité des besoins publics : « certains intéréts sont communs a toutes les parties de la nation, tels
que la formation des lois générales et les rapports du peuple avec les étrangers. D autres inteé-
réts sont spéciaux a certaines parties de la nation telles, par exemple, que les entreprises com-
munales »**. Pour répondre a ces besoins spéciaux, les politiques publiques doivent faire
preuve d’adaptabilité. L’exigence de continuité du service public, mission essentielle de
’Etat?$, intégre cette exigence d’adaptabilité des politiques publiques. Dans le cadre de la dé-
centralisation, les collectivités territoriales répondent a 1’évolution des besoins de leurs admi-
nistrés par le recours a la clause générale de compétence. Pour J. Caillosse, « il existe, a coté
de la décentralisation, stricto sensu, telle qu’elle est organisée par et dans le droit de |I’Etat,
une sorte d’auto-administration locale qui correspond a la vocation reconnue par la loi (et les
interprétations qu’en donne le juge) a toute collectivité territoriale a servir l'intérét public

local »*%4.

94. Parce que les besoins et les ressources énergétiques territoriales sont dis-
tinctes sans possibilité d’uniformisation, I’exercice de la clause générale de compétence est
nécessaire pour y répondre. La loi ne pouvant prévoir ces évolutions, la souplesse résultant de
la clause générale de compétence doit demeurer pour répondre aux exigences de la transition
énergétique. L’exercice de la clause générale de compétence recherche avant tout 1’efficacité

de I’action publique locale (§1). Symbole de la liberté locale, la clause générale de compétence

261 CE, 7 juillet 1950, Dehaene, Rec. ; Cons. const., 25 juillet 1979, Droit de gréve a la radio et a la télévision,
n® 79-105 DC.

262 A. de Tocqueville, De la démocratie en Amérique cité par M. Long, « La fin de la clause générale de compé-
tences », BJCL, n° 10/13, p. 645 et suiv.

263 G. Vedel, « Les bases constitutionnelles du droit administratif », EDCE 1954, p. 21 cité par N. Foulquier, F.
Rolin, « Constitution et service public » in Le Conseil constitutionnel et le droit administratif, Cah. c. const., n°
37, octobre 2012.

264 J. Caillosse, « La complexité pour que rien ne change ? », Pouvoirs locaux, n° 68, 2006, pp. 38-42 cité par M.
Long « La fin de la clause générale de compétences », op.cit.
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a donné lieu a de nombreux débats parlementaires quant a son maintien, jusqu’a faire oublier

I’objectif qu’elle poursuit (§2).
$1. La clause générale de compétence au service de [’action publique locale

9s. Les compétences énergétiques générales expressément attribuées par la loi
doivent s’adapter aux besoins énergétiques locaux et aux capacités territoriales de production
renouvelable comme d’efficacité d’énergétique®®®. Reconnue tardivement par les juridictions
administratives (A), la clause générale de compétence représente 1’'une des figures de la libre

administration des collectivités territoriales (B).
A. La clause générale de compétence

96. La clause générale de compétence est fondée sur 1’article 61 de la loi com-
munale du 5 avril 1884 qui dispose que « /e conseil municipal régle par ses délibérations les
affaires de la commune »*%, les dispositions sont similaires pour le département®®’ et la ré-
gion?®, En I’absence de dispositions législatives attribuant expressément une compétence a une

collectivité territoriale, le conseil municipal, général ou régional est compétent de plein droit

265 Ainsi que nous I’avons évoqué en introduction générale de cette étude, la production renouvelable et ’efficacité
énergétique sont les deux piliers de la transition énergétique francaise (supra n°® 23 et suiv.).

266 ’art. est repris par le CGCT, art. L. 2121-29.

267 Loi du 10 aofit 1871 relative aux conseils généraux, art. 48 disposait que « le conseil général régle par ses
délibérations les affaires du département. Il statue sur tous les objets sur lesquels il est appelé a délibérer par les
lois et réglements, et généralement, sur tous les objets d’intérét départemental dont il est saisi, soit par une pro-
position du préfet, soit sur l'initiative d’un de ses membres ou de la commission départementale ». La loi de
décentralisation du 2 mars 1982 établit clairement une clause générale de compétence pour le département a travers
une formulation identique a celle de la clause générale de compétence communale « le conseil général régle par
ses délibérations les affaires du département » (1oi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des
communes, des départements et des régions, art. 23).

268 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions,
art. 59 dispose que « le conseil régional régle par ses délibérations les affaires de la région. 1l a compétence pour
promouvoir le développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique de la région et [’aménagement
de son territoire. Il peut engager des actions complémentaires de celles de I’Etat, des autres collectivités territo-
riales et des établissements publics situés dans la région, dans les domaines et conditions fixées par les lois déter-
minant la répartition des compétences entre I’Etat, les communes, les départements et les régions » ; égal : CE,
30 mai 1979, Association départementale de défense de I’autoroute A71, n° 10105 / 10122 / 10130 / 10131 /
10136, Rec.
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pour régler par ses délibérations les affaires concernant sa collectivité?®®. L’objectif de cette
disposition est de permettre aux collectivités de répondre aux besoins évolutifs de leurs admi-
nistrés. La clause générale de compétence « peut abriter des lectures juridiques généreuses (ou,
si ’on préfere, constructives) du pouvoir des collectivités territoriales »*"° souligne J. Cail-
losse. Elle serait alors un facteur d’enchevétrement des compétences locales, source d’ineffica-

cité de I’action publique.

97. La clause générale de compétence est liée au principe de libre administration
des collectivités territoriales. En effet, les collectivités sont libres de régler par leurs délibéra-
tions leurs affaires locales dans les limites fixées par la loi. Le Commissaire du gouvernement
R. Schwartz le confirme dans ses conclusions sur la décision du Conseil d’Etat du 28 juillet
1995, Villeneuve d’Ascq : « Seul I’Etat a la compétence de sa compétence. Si les collectivités
locales s’administrent librement, c’est uniquement dans le cadre des lois, conformément a la
regle posée par [’article 72 de la Constitution. Le législateur a expressément énuméré les com-
pétences dévolues aux communes soit dans le code des communes, soit dans le cadre des lois

de décentralisation »*"".

98. Le recours a la clause générale de compétence par les collectivités locales est
fondé sur deux critéres cumulatifs fixés par la 10i>’?: I’expression d’un conseil élu par voie dé-
libérative et la notion d’affaires locales. La notion d’affaires locales exige un développement a

la différence du criteére organique car elle n’est pas juridiquement définie, I’appréciation se fait

269 L interprétation de ces dispositions est constante depuis la loi du 5 avril 1884 et souvent implicite ; v. en ce
sens : CE, 24 février 1971, Commune de Sainte-Maure de Touraine, n° 76250, Rec. ; CE, 30 octobre 1996, Sociéete
Henri Herrmann, n° 13031, Rec.

270 J. Caillosse, « Repenser les responsabilités locales », Cahiers de I’Institut de la Décentralisation, 2006, n° 8,
p. 16 cité par D. Quentin, J.-J. Urvoas, La clarification des compétences des collectivités territoriales, rapport
d’information n° 1153 rédigé au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la Iégislation et de 1’admi-
nistration générale de la République en conclusion des travaux d’une mission d’information présidée par J.-L.
Warsmann, Assemblée Nationale, 2008.

21 R, Schwartz, concl. sur CE, 28 juillet 1995, Villeneuve-d’Ascq, n° 129838, Rec. , AJDA 1995 p. 834.

272 En effet, les conditions d’exercice de la clause générale de compétences sont fixées par la loi lorsqu’elle dispose
que le conseil municipal régle par ses délibérations les affaires de la commune.
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in concreto par le juge®”>. Toutefois, le commissaire R. Schwartz dans ses conclusions sur 1ar-
rét Villeneuve-d’Ascq, propose une méthode d’appréciation de cette notion reposant sur trois
criteres cumulatifs.

Tout d’abord, I’existence d’un intérét public doit étre établi?’#, une action publique
répondant & un intérét privé étant dépourvue d’intérét public local®”.

Ensuite, ’intérét public doit étre direct pour la collectivité ou pour ses administrés,
soit expressément soit implicitement. Le Conseil d’Etat ne rejette pas d’emblée les actions qui
sortiraient du périmetre local : « méme si nous ne pouvons pas exclure une action ne répondant
pas directement au seul intérét des habitants de la commune, en [’état de la jurisprudence, et
compte tenu de la notion méme d’intérét communal, il semble difficile d’admettre des interven-
tions dépassant trop largement ce cadre » rappelle cependant le commissaire du gouvernement.
La clause générale de compétence autorise la collectivité a intervenir en dehors de ses compé-
tences matérielles, tant que 1’intervention présente un intérét pour sa population locale®’®.
Enfin, le troisiéme critére pour apprécier la notion d’affaires locales repose sur la neu-

tralité de ’action publique locale?”’

qu’Y. Gaudemet définit comme 1’obligation pour le service
public de fonctionner uniquement en tenant compte des exigences de I’intérét général®’®,

« Ainsi, en [’état de la jurisprudence, une commune ne peut agir sur fondement du pre-
mier alinéa de I’article L.121-6 du Code des communes que s'il existe un intérét public répon-
dant directement aux besoins de la population et que si elle respecte une neutralité dans [’ac-

tion » résume le commissaire du gouvernement Schwartz.

273 R. Schwartz, op.cit : « Dans le cas ot la commune fait usage de sa compétence générale, vous devez par contre
examiner au cas par cas l’existence d’un intérét communal justifiant l’intervention de la commune. Ce qui vaut
d’ailleurs également pour l'intervention générale des conseils généraux et conseils régionaux ».

274 Le commissaire du gouvernement Schwartz reprend la jurisprudence du Conseil d’Etat relative a I’intervention
publique locale en matiére économique qui reconnait un intérét public local « en raison des circonstances de temps
et de lieu (CE, 30 mai 1930, Chambre syndicale de commerce de détail de la Nevers, Rec.).

275 CE, 11 octobre 1929, Berton, Rec. ; CE, 17 octobre 1980, Braesch, n°® 17395, Rec. T., cité par G. Le Chatelier,
« Le débat sur la clause générale de compétence est-il vraiment utile ? », 4JDA, 9 février 2009, p. 186 et suiv.

276 G. Le Chatelier, ibid. ; égal. : CE, Ass, 1° juin 1956, Canivez, Rec. et CE, 16 juin 1997, Département de I’Oise,
n°® 170069, Rec.

277 Ce principe est inscrit dans I’action publique. G. Le Chatelier, ibid. : « une commune ne peut s’engager dans
un conflit collectif du travail en apportant son aide a I'une des parties au litige (CE, 20 novembre 1985, Commune
d’Aigues-Mortes, n° 57139, Rec. ; CE, 11 octobre 1989, Commune de Gardanne, n°® 89628, Rec.) ».

28 Y. Gaudemet, Traité de droit administratif, T1, 16 ed., L.G.D.J., p. 750.
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99. L’exercice de la clause générale de compétence repose sur le principe consti-
tutionnel de subsidiarité?’® formalisé dans la loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a
’organisation décentralisée de la République®®° qui dispose que « les collectivités territoriales
ont vocation a prendre les décisions pour l'ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre
mises en ceuvre a leur échelon »>®!. Le principe des blocs de compétences, correspondant a
Iattribution de compétences « en fonction des vocations dominantes »*** de chaque collectivité
est abandonné avec la révision constitutionnelle de 2003. Toutefois, la liberté attribuée aux
collectivités dans 1’exercice de la clause générale de compétence n’est pas absolue, « elle ne
peut méconnaitre des interdictions posées par le législateur, ni empiéter sur les compétences
d’autres collectivités publiques tel [’Etat ou les établissements publics de coopération inter-

communale »*%3

. Cependant, 1’exercice de compétences en fonction de leur efficacité présumée
entraine, sous couvert de la recherche de performance, le risque de « permettre aux uns et aux
autres de dépasser le cadre de leurs compétences naturelles », alerte le commissaire R.

Schwartz>%,

100. La clause générale de compétence présentée, comme la cause d’un enchevé-
trement des compétences locales, a fait I’objet de réformes successives pour améliorer 1’effica-
cité de I’action publique locale. La suppression de la clause générale de compétence a soulevé
une interrogation quant a sa protection constitutionnelle au nom de la libre administration des

collectivités territoriales.

279 Le principe de subsidiarité implique que I’échelon supérieur ne réalise que les compétences que 1’échelon in-
férieur ne pourrait effectuer de maniére aussi efficace.

280 Principe issu du droit de I’Union européenne formellement consacré par le traité de Maastricht aujourd’hui
inscrit a ’art. 5 §3 du Traité sur I’Union européenne et du protocole n® 2 sur 1’application des principes de subsi-
diarité et de proportionnalité.

281 Constitution du 4 octobre 1958, art.72 al. 2.

282 Gaston Deferre cité dans Cons. const., Le principe de subsidiarité dans le projet de loi constitutionnelle relative
a lorganisation décentralisée de la République du 28 mars 2003, p. 3, comm. sous Cons. const., 7 juillet 2005,
Loi de programmation fixant les orientations de la politique énergétique, n° 2005-516 DC.

283 R. Schwartz, op.cit. ; égal CE, 29 juin 2001, Commune de Mons en Baroeul, n° 193716, Rec., AJDA 2002, p.42.
284 Ibid.
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B. La protection constitutionnelle de la clause générale de compétence

101. La suppression de la clause générale de compétence pour les régions et les
départements par la loi de réforme des collectivités locales du 16 décembre 2010 a donné lieu
a la saisine parlementaire du Conseil constitutionnel au motif qu’elle serait constitutionnelle-
ment garantie par un principe fondamental reconnu par les lois de la République et par le prin-

cipe de libre administration des collectivités territoriales.

102. Le Conseil constitutionnel dans sa décision du 9 décembre 2010% rejette le
moyen fondé sur le principe fondamental reconnu par les lois de la République au motif que les

dispositions de la loi du 10 aotit 1871 relative au département*®

« n’ont eu ni pour objet ni pour
effet de créer une « clause générale » rendant le département compétent pour traiter de toute
affaire ayant un lien avec son territoire ; que, par suite, elle ne saurait avoir donné naissance
a un principe fondamental reconnu par les lois de la République garantissant une telle compé-

tence »*%’. Ce refus de reconnaitre la clause générale de compétence comme principe reconnu

par les lois de la République repose sur ’absence de fondement textuel?®®, le 1égislateur de 1871

285 Cons. const., 9 décembre 2010, Loi de réforme des collectivités territoriales, n° 2010-618 DC, cons. 53.

286 art. 48 de la loi du 10 aolt 1871 dispose que le conseil général délibére sur tous les objets d’intérét départe-
mental dont il est saisi, soit par une proposition du préfet, soit sur ’initiative d’un de ses membres. La reconnais-
sance d’un principe fondamental reconnu par les lois de la république repose sur trois critéres : le caractére fonda-
mental de la régle, avoir fait I’objet d’une application continue et une base textuelle dans une loi antérieure a 1946
(sur ce critére : Cons. const., 23 janvier 1987, Conseil de la concurrence, n° 86-224 DC). Ainsi les requérants se
fondent sur la loi de création du département, les modifications successives datant de la loi n°® 82-213 du 2 mars
1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions dont 1’art. 23 dispose que le
conseil général régle par ses délibérations les affaires du département.

7 Ibid.

288 11y a lieu de rappeler que le Conseil constitutionnel fixe trois critéres pour reconnaitre un principe fondamental
reconnu par les lois de la République : le caractére fondamental du droit en cause, sa répétition dans le temps et
I’existence d’un fondement textuel. Le Conseil constitutionnel ne peut reconnaitre un principe fondamental que
s’il en a le caractere (Cons. const.,14 janvier 1999, Loi relative au mode d’élection des conseillers régionaux et
des conseillers a I’Assemblée de Corse et au fonctionnement des Conseils régionaux, n° 98-407 DC, cons. 8 et
suiv.). Le principe en question doit étre considérée comme une tradition, avoir fait 1’objet d’une répétition : « la
tradition républicaine ne saurait étre utilement invoquée pour soutenir qu 'un texte législatif qui la contredit serait
contraire a la Constitution qu’autant que cette tradition aurait donné naissance a un principe fondamental re-
connu par les lois de la République, la tradition invoquée par les auteurs de la saisine ne saurait, en tout état de
cause, étre regardée comme ayant engendré un principe fondamental reconnu par les lois de la République »
(Cons. const., 20 juillet 1988, Loi portant amnistie, n° 88-244 DC). Le fondement textuel du principe doit étre
antérieur a I’entrée en vigueur de la Constitution de 1946 (Cons. const., 23 janvier 1987, Conseil de la concurrence,
n° 86-224 DC, cons. 15 et suiv.) et la reconnaissance du principe doit étre rendue nécessaire par le silence de la
constitution (Cons. const, 30 mars 2006, Loi pour [’égalité des chances, n° 2006-535 DC, cons 24 ; égal. Cons.
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n’ayant pas émis le souhait de confier une compétence générale aux départements : « aucun
rapport parlementaire, aucune intervention de parlementaires ne permet d’étayer la thése selon
laquelle le département se serait vu investi d 'une clause générale de compétence »*.

En revanche, le Conseil constitutionnel considere, a 1’occasion de cette décision, que
la clause générale de compétence peut étre protégée par le principe constitutionnel de libre
administration des collectivités locales®? : « Considérant, que les dispositions critiquées per-
mettent au conseil général ou au conseil régional, par délibération spécialement motivée, de
se saisir respectivement de tout objet d’intérét départemental ou régional pour lequel la loi n’a
donné compétence a aucune autre personne publique ; que, par suite, doit étre écarté le grief
tiré de ce que les dispositions critiquées seraient contraires au principe de libre administration
des collectivités territoriales »*°!. Le Conseil constitutionnel reconnait ainsi implicitement un

lien entre la clause générale de compétence et le principe constitutionnel de libre administration

des collectivités territoriales.

103. La libre administration des collectivités territoriales visée a 1’article 34 et 72

de la Constitution du 4 octobre 1958 implique une autonomie institutionnelle, fonctionnelle et

const, 5 mai 1998, Loi relative a [’entrée et au séjour des étrangers en France et au droit d’asile, n° 98-399 DC,
cons 14 et 15).

289 J-M. Pontier, « Trente ans de répartition et de redistribution des compétences entre 1’Etat et les collectivités
territoriales », BJCL, n° 4/12, p. 275 et suiv.

2% Cons. const, 23 mai 1979, Loi modifiant les modes d’élection de |’Assemblée territoriale et du Conseil de
gouvernement du territoire de la Nouvelle Calédonie et dépendances et définissant les régles générales de [’aide
technique et financiere contractuelle de I’Etat, n° 79-104 DC ; égal CE, sect., 18 janvier 2001, Commune de Ve-
nelles, n° 229247, Rec. cités par L. Favoreau, A. Roux, « La libre administration des collectivités territoriales est-
elle une liberté fondamentale ? », Cah. c. const., n° 12, mai 2002.

21 Cons. const., 9 décembre 2010, Loi de réforme des collectivités territoriales, n° 2010-618 DC.

- 69 -



UNIVERSITE PARIS II N ,
> A N A A Zoumenou Anna| Thése de doctorat | décembre 2017

financiére des collectivités territoriales??2. L.’autonomie institutionnelle faisant référence a 1’ad-

293

ministration des collectivités territoriales par un conseil élu~- et I’autonomie financiere dési-

294 ces conditions ne sont pas

gnant la libre disposition de ressources de la part des collectivités
remises en question par la suppression de la clause générale de compétence. L’autonomie fonc-
tionnelle désigne la capacité de décision des collectivités territoriales et I’attribution de compé-
tences matérielles étendues « pour préserver leur liberté d’action »*°°. 11 existerait un seuil mi-
nimal de compétences décentralisées auquel le législateur ne pourrait pas porter atteinte®”®.
L’atteinte a la liberté d’administration des collectivités locales serait alors appréciée « au cas
par cas, a partir de l’examen in concreto des textes qui lui sont soumis, le juge constitutionnel
appreécie si les variations affectant la libre administration restent comprises entre les seuils,
qu’il est le seul a pouvoir apprécier »*°’. Cette approche se vérifie avec la décision du Conseil
constitutionnel du 16 septembre 2016 relative a la suppression a nouveau de la clause générale

de compétence?®.

104. En effet, la loi de modernisation de 1’action publique territoriale et d’affirma-
tion des métropoles du 27 janvier 2014 rétablit, en son chapitre premier, la clause générale de
compétence dans sa rédaction antérieure a la loi de réforme des collectivités territoriales de

2010. Cependant, un an apres, la loi du 7 aolit 2015 portant nouvelle organisation territoriale

22 A. Roux, « La libre administration des collectivités territoriales : une exception frangaise ? », Les cahiers de

Uinstitut Louis Favoreu, n° 2/2013, p. 181 ; v. égal L. Touvet, J. Ferstenbert, C. Cornet, Les grands arréts du droit
de la décentralisation, Dalloz, 1999, p. 5 cité par L. Favoreu, A. Roux, « La libre administration des collectivités
territoriales est-elle une liberté fondamentale ? », Cah. c. const., n° 12, mai 2002.

293 Cons. const., 23 aolt 1985, Loi sur [’évolution de la Nouvelle-Calédonie, n° 85-197 DC, cons. 35 ; Cons. const.,
18 novembre 1982, Loi modifiant le code électoral et le code des communes et relative a [’élection des conseillers
municipaux et aux conditions d’inscription des Frangais établis hors de France sur les listes électorales, n° 82-
146 DC, cons. 7 et Cons. const., 16 mai 2013, Loi relative a l’élection des conseillers départementaux, des con-
seillers communautaires, et modifiant le calendrier électoral, n°® 2013-667 DC, cons. 20.

294 L’ autonomie financiére des collectivités locales est la conséquence du principe de libre administration, la res-
triction de ressources locales ne doit pas « dénaturer le principe de libre administration » juge le Conseil consti-
tutionnel dans une décision rendue sur question prioritaire de constitutionnalité du 30 juin 2011, Départements de
la Seine-Saint-Denis et autres, n° 2011-142/145 QPC, cons.14.

2% L. Favoreu, A. Roux, op.cit.

2% B. Faure, Droit des collectivités territoriales, coll. « Précis », Dalloz, 2¢™ éd., 2011, p. 29 cité par M. Baubonne,
La rationalisation de I’organisation territoriale de la République, thése, Bordeaux, 2015, p. 98.

27 L. Favoreu, A. Roux, op.cit.

298 Cons. const., 16 septembre 2016, Assemblée des Départements de France, n° 2016-565 QPC.
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de la République®®” la supprime de nouveau et fait alors ’objet d’une saisine du juge constitu-
tionnel, sans que les dispositions relatives a la clause générale de compétence ne soient exami-

nées>%

. Mais en 2016, le Conseil constitutionnel est saisi d’une question prioritaire de consti-
tutionnalité par le Conseil d’Etat a la requéte de 1’Assemblée des départements de France au
sujet de la suppression de la clause générale de compétence par la loi portant nouvelle organi-
sation territoriale de la République’®!. L’ Assemblée des départements de France soutient que
la suppression de la clause générale de compétence méconnait la libert¢ d’administration des
collectivités territoriales®®>. Le Conseil constitutionnel juge alors que « compte tenu de [’éten-
due des attributions dévolues aux départements », la suppression de la clause générale de com-
pétence ne prive pas les départements d’attributions effectives®®®. Eu égard a la rédaction géné-

304 et régionales®®, la suppression de la clause générale

rale des compétences départementales
de compétence ne porte pas atteinte a la liberté¢ d’administration des collectivités locales, qui

demeurent libres de leurs actions dans des domaines de compétences larges.

29 Loi n°® 2015-991 du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.

300 T es dispositions relatives a la suppression de la clause générale de compétence n’ont pas été déférées au Conseil
constitutionnel, cependant « la saisine porte nécessairement et indivisiblement sur la totalité du texte déféré. Le
fait que certaines dispositions de celui-ci soient seules critiquées ne limite en rien la compétence du Conseil cons-
titutionnel puisqu’aussi bien la saisine pourrait ne s’ accompagner d’aucune critique et n’étre pas moins opéra-
toire » (G. Vedel, « Excés de pouvoir législatif et excés de pouvoir administratif (I) », Cah. c. const., n° 1, dé-
cembre 1996). Le juge constitutionnel n’a pas estimé nécessaire de se prononcer sur la suppression de la clause
lors du contrdle a priori de la loi portant nouvelle organisation territoriale de la République.

301 Cons. const., 16 septembre 2016, op.cit.

302 CE, 20 juin 2016, Assemblée des départements de France, n® 397366, inédit : la suppression de la clause géné-
rale de compétence par la loi portant nouvelle organisation territoriale de la République méconnaitrait « /’article
72 de la Constitution en privant les conseils départementaux de la compétence générale qu’ils détenaient aupa-
ravant d’intervenir dans les matiéres, qui n’avaient pas été attribuées par la loi a d’autres personnes ou collecti-
vités publiques afin de prendre des décisions ou de créer des services publics répondant a un intérét public et aux
besoins de la population ».

303 En effet, I’art. 94 de la loi du 7 aoit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République dispose
que le département « met en ceuvre toute aide ou action relative a la prétention ou a la prise en charge des situa-
tions de fragilité, de développement social, I’accueil des jeunes enfants, [’autonomie des personnes. Il est égale-
ment compétent pour faciliter [’accés aux droits et services des publiques dont il a la charge ».

304 CGCT, art. L. 4221-1.

305 La région est compétente pour promouvoir le développement économique, social, sanitaire, culturel, scienti-
fique de la région, le soutien a I’accés au logement et a I’amélioration de I’habitat, le soutien a la politique de la
ville et a la rénovation urbaine.
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105. Les départements comme les régions sont libres de répondre a 1’évolution des
besoins énergétiques de leurs administrés méme si 1’exercice de la clause générale de compé-
tence leur a été retiré. Ces réformes n’emportent pas de conséquences quant a 1’action publique
locale énergétique. Pour cause, les dernieres réformes territoriales ont listé et attribué de nom-
breuses compétences énergétiques aux trois échelons de décentralisation. Cependant, nous pou-
vons nous interroger quant a 1’efficacité de ’attribution expresse de ces compétences dans la

mise en ceuvre de la transition énergétique.
$2. La clause générale de compétence nécessaire a la transition énergétique locale ?

106. La clause générale de compétence a subi de nombreuses réformes au nom de
I’efficacité (A). Sa suppression offrait la garantie d’une clarification de 1’attribution des com-
pétences locales dont 1’enchevétrement est considéré comme source de perte de finances pu-
bliques. Cependant, le symbole de liberté locale représenté par cette clause a conduit a son
rétablissement de courte durée dans le but de satisfaire des préoccupations politiques. La sup-
pression définitive de cette disposition pour les départements et les régions est néanmoins inef-
ficace, notamment pour la réalisation de la transition énergétique ou de nombreuses compé-

tences expressément attribuées demeurent enchevétrées (B).
A. Des réformes successives au nom de Pefficacité

107. L’avenement de la transition énergétique et 1’acte III de la décentralisation
ont clarifi¢ les roles et compétences de chaque échelon local, notamment en matiére énergé-
tique. Auparavant, la clause générale de compétence permettait a des collectivités territoriales
de se saisir de sujets énergétiques sans que leurs compétences n’aient été¢ expressément recon-
nues. La gestion des réseaux de chaleur et de froid urbains est ainsi emblématique : avant la loi
de transition énergétique pour la croissance verte du 17 aotit 2015, la gestion de ces réseaux
n’était attribuée a aucun échelon local. Les communes, pour des raisons d’efficacité, se saisis-
saient de cette compétence en s’appuyant sur la clause générale de compétence. Pour cause, le

réseau de chaleur est local et ne peut étre déployé sur de grands territoires au risque de voir son
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utilité réduite en raison d’une déperdition de la chaleur par son transport sur de grandes dis-

tances.

108. Cependant, les dispositions législatives ne prévoyant pas de coordination
obligatoire entre les collectivités locales lors de 1’exercice d’une compétence non attribuée,
conformément a I’interdiction de tutelle entre collectivités, la clause générale de compétence
conduit a un enchevétrement et a I’illisibilité des compétences locales. Toutes les collectivités
étant en capacité d’exercer une compétence non attribuée dés qu’un intérét local se présente et
si elles estiment, conformément au principe de subsidiarité, qu’elles sont les plus a mémes pour
la réaliser.

Un rapport sur Les relations entre [’Etat et les collectivités locales met en exergue le
défaut de coordination dans 1’exercice des compétences nuisant a 1’efficacité des politiques
publiques : « le partage des compétences entre I’Etat et les différents échelons de collectivités
territoriales ainsi que leurs groupements est caractérisé par un enchevétrement et des redon-
dances qui nuisent a la transparence et a ’efficacité de [’action publique et contribuent a la
déresponsabilisation des acteurs »%. Les réformes territoriales entreprises depuis 2010 tentent
de clarifier le role et les compétences des collectivités territoriales pour améliorer 1’efficacité

des politiques publiques et parvenir a une meilleure maitrise des dépenses publiques®’.

109. Dans ce contexte, la réflexion au sujet du maintien ou de la suppression de la
clause générale de compétence est engagée des 2007 dans le cadre de la révision générale des
politiques publiques®®. Le gouvernement commande au sénateur Lambert, un rapport sur les
relations de I’Etat avec les collectivités locales qui a pour ambition d’examiner « la pertinence
des domaines actuels de compétence de [’Etat et des différents niveaux de collectivités territo-

riales dans la perspective d’un désenchevétrement de leurs périmeétres d’intervention respectifs

306 A, Lambert (pres.), Les relations entre I’Etat et les collectivités locales, La Documentation frangaise, décembre
2007.

307 p, Richard, Solidarité et performance, les enjeux de la maitrise des dépenses publiques locales, La Documen-
tation frangaise, décembre 2006.

38 Initiative lancée par le Conseil des ministres, le 20 juin 2007, pour diminuer la dépense publique tout en ren-
forcant et améliorant I’efficacité et la qualité de I’action publique. Cette révision générale des politiques publiques
est inspirée du rapport de la commission présidée par M. Pébéreau, Rompre avec la facilité de la dette publique.
Pour des finances publiques au service de notre croissance économique et de notre cohésion sociale, La Docu-
mentation Frangaise, 2005.
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et d’une clarification des missions de chacun, afin d’éliminer les risques de contradiction entre
les décisions des collectivités territoriales et les politiques publiques menées par I’Etat et de
définir le bon niveau de mise en ceuvre de chaque politiques publiques »**°. Ce rapport souligne
les difficultés liées a ’exercice de la clause générale de compétence : « dans les faits, les col-
lectivités locales exploitent largement la clause générale pour des interventions extra légales
et sur les compétences dont la loi a confié la responsabilité a d’autres niveaux »*'°. Ces con-
clusions sont partagées par le rapport de I’ Assemblée Nationale établi a la suite de la mission

d’information sur la clarification des compétences des collectivités territoriales en 2008>!".

110.  La loi de réforme des collectivités territoriales du 16 décembre 2010 *!2 re-
prend cet argumentaire et propose alors de limiter le recours a la clause générale de compé-
tence car « la quasi-totalité des politiques publiques fait [’objet de financements ou d’interven-
tions croisées entre les acteurs publics et ce, du fait des compétences conjointes entre les diffé-
rentes collectivités. Cette situation comporte un risque de dispersion des ressources et de dilu-
tion de la capacité d’intervention des collectivités, ce qui peut rendre difficile la maitrise de la
dépense locale »*13. L article 73 alinéa premier de la loi de réforme des collectivités territoriales
du 16 décembre 2010 limite alors le champ matériel des délibérations des conseils régionaux et
départementaux aux compétences qui leur sont expressément attribuées par la loi*'. La clause
de compétence est ainsi supprimée. Cependant, le second alinéa de 1’article 73 prévoit que les

départements ou régions peuvent « en outre, par délibération spécialement motivée, se saisir

309 Lettre de mission du Premier ministre au sénateur Lambert, 3 septembre 2007.

310 A Lambert, op.cit.

311D, Quentin, J-J Urvoas, La clarification des compétences des collectivités territoriales, rapport d’information
n° 1153 au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la 1égislation et de I’administration générale de la
République en conclusion des travaux d’une mission d’information présidée par J.-L. Warsmann, Assemblée Na-
tionale, 2008 : « les seules limites a la compétence d’une collectivité sont la limite territoriale (la collectivité n’est
compétente que pour son propre territoire) et la limite des compétences confiées par le législateur de maniere
exclusive ».

312 Loi n° 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales.

313 Etude d’impact de la loi 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales, p. 78 et suiv.
314 Loi de réforme des collectivités territoriales du 16 décembre 2010, art. 73.
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de tout objet d’intérét départemental/régional pour lequel la loi n’a donné compétence a au-
. 315 . .. . - 5 .
cune autre personne publique »**°. Ces dispositions correspondent, on le voit, aux critéres d’uti-
lisation de la clause générale de compétence. Cette derniére n’a donc pas été supprimée, les
départements et régions peuvent toujours se saisir de toute compétence non attribuée sous ré-
serve d’une délibération spécialement motivée. Seules les attributions de la commune n’ont pas
été¢ modifiées par cette réforme qui « maintient et conforte la commune, cellule de base de notre
démocratie. Notre réforme vise a renforcer tout a la fois I’échelon communal et I’échelon ré-

gional en recentrant chacun sur son domaine de compétences spécifiques »*'°.

111.  En 2012, le gouvernement nouvellement formé revient cependant sur la ré-
forme territoriale engagée en 2010. Annoncée lors de la campagne présidentielle, la décentra-
lisation et la liberté d’administration des collectivités territoriales constituent un enjeu politique
important®!’. La loi de modernisation de 1’action publique territoriale et d’affirmation des mé-
tropoles du 27 janvier 2014°!® abroge les dispositions relatives a la suppression de la clause
générale de compétence avant méme leur entrée en vigueur®'? . La référence a la motivation de
la délibération est supprimée, les départements et les régions réglent a nouveau par voie de
délibération leurs affaires locales®*. Le gouvernement estime que cette clause « ne constitue
en aucun cas une habilitation générale des organes délibérants des collectivités territoriales a
intervenir en toute matiere des lors que cette intervention serait justifiée par un intérét lo-

cal »?!,

315 Ibid.

316 * A Marleix, compte rendu intégral des débats, Sénat, 4 février 2010, session ordinaire de 2009-2010, JORF du
5 février 2010, p. 1015.

317 « Je ne crois pas a 'uniformité. Il faut accepter notre diversité territoriale, a condition qu’elle soit fondée sur
la clarté et la confiance. La clarté c’est la définition dans la loi du réle de chacun. La confiance, c’est tout sim-
plement le principe de libre administration des collectivités locales » déclare le candidat F. Hollande a Dijon, le 3
mars 2012.

318 Loi n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale et d’affirmation des mé-
tropoles est considérée comme la premiere loi de 1’acte 111 de la décentralisation.

319 Cons. const., 16 septembre 2016, Assemblée des départements de France, n® 2016-565 QPC.

320 Loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale et d’affirmation des mé-
tropoles, art.1°".

321 Etude d’impact de la loi du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action publique territoriale et d’affirmation
des métropoles, p.14 et suiv. : « la suppression de la clause générale de compétence a revétu avant tout une portée
symbolique ».
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112. A la suite de son rétablissement en 2014 par la loi de modernisation de 1’ac-
tion publique, la clause générale de compétence fait a nouveau I’objet d’une réforme et se trouve
supprimée pour les régions et les départements par la loi du 7 aotit 2015 portant nouvelle orga-
nisation territoriale de la République®??. La recherche d’efficacité justifie & nouveau cette ré-
forme : « par son caractere général et sa dimension jurisprudentielle, qui en rend la portée
évolutive et incertaine, cette disposition ne favorise pas la clarification des compétences. Cette
situation ne contribue pas a la lisibilité du droit et a une répartition efficace des interventions
publiques dans un contexte marqué par l’effort nécessaire et inédit de redressement des
comptes publics »***. La région et le département exercent alors leurs compétences uniquement
«dans les domaines de compétences que la loi [leur] attribue ». Le principe de spécialité s’ ap-
plique désormais strictement, seules les communes dispose encore de la faculté de recourir a

cette clause générale de compétences.

113. Aunom de lefficacité, la clause générale de compétence a ainsi été suppri-
mée pour les régions et les départements, ces collectivités étant réduites au principe de spécia-
1ité*2*. Cependant, la suppression de la clause générale de compétence ne parvient pas a faire

ceuvre de clarification dans Iattribution des compétences locales énergétiques.

B. L’inefficacité de la suppression de la clause générale de compétence pour la

réalisation de la transition énergétique

114. La volont¢ de clarification de I’attribution des compétences locales, affirmée
dans un premier temps par la réforme générale des politiques publiques puis par la modernisa-
tion de 1’action publique, n’a pas été réalisée s’agissant des compétences énergétiques. Elles
sont encore nombreuses a demeurer partagées. La suppression de la clause générale de compé-

tence se traduit, pour la région et le département, par I’attribution de compétences générales

322 Loi n° 2015-991 du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.

323 Btude d’impact de la loi du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République, p. 93 et
suiv.

324 Le sénateur B. Vera pose la question lors des débats en séance du 4 février 2010 relatif a 1’art. 35 du projet de
loi de réforme territoriale : « la clause générale de compétence est-elle, oui ou non, consubstantielle a la notion
de collectivité territoriale ? Une collectivité territoriale sans compétence générale redevient elle, oui ou non, un
établissement public régi par le principe de spécialité ? ».
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encadrant faiblement leurs actions locales respectives. En maticre énergétique, les compétences
demeurent enchevétrées, la suppression de la clause générale de compétence et I’attribution de

compétences expressément définies par la loi ne parvenant pas a faire ceuvre de clarification.

115. Prenons I’exemple de la politique publique de maitrise de la demande d’éner-
gie’?®, qui implique la rénovation énergétique du bati a la recherche d’économies d’énergie.

La loi de transition énergétique du 17 aolt 2015 donne a la région compétence pour
promouvoir des actions d’efficacité énergétique, notamment par « [/ ’implantation de plate-
formes territoriales de la rénovation énergétique sur les territoires intercommunaux »**%. Dans
le méme temps, cette compétence est exercée par le département a travers son attribution de
lutte contre la précarité énergétique, définie comme « la situation dans laquelle une personne
éprouve dans son logement des difficultés particulieres a disposer de la fourniture d’énergie
nécessaires a la satisfaction de ses besoins élémentaires en raison de [’inadaptation de ses
ressources ou de ses conditions d’habitat »**’. Ainsi, pour résorber la précarité énergétique
présente sur son territoire, le département développe et encourage des actions de rénovation
énergétique a destination des foyers en situation de fragilite.

Les établissements publics de coopération intercommunale sont également compétents
en matiére d’efficacité énergétique en tant qu’animateurs de la transition énergétique®?®. Ce
statut les autorise a agir notamment en faveur de la rénovation énergétique. En effet, ’article
L. 2224-34 du code général des collectivités locales dispose que les intercommunalités peuvent
réaliser des actions tendant & maitriser la demande d’énergie de réseau des consommateurs fi-

naux en gaz, en chaleur et en é€lectricité basse tension et que ces actions peuvent ¢galement

325 La maitrise de la demande énergétique consiste a rechercher le moyen d’obtenir le méme service ou objet tout
en limitant 1’énergie nécessaire pour le produire. La maitrise de la demande énergétique se décompose en deux
piliers : I’efficacité énergétique des équipements (dont les batiments d’habitation, de commerce, tertiaires) et une
responsabilisation des acteurs énergétiques (consommateurs et producteurs), v. en ce sens : B. Laponche, « So-
briété et maitrise de la demande d’énergie », Les cahiers de Global Chance, n°® 21, mai 2006.

326 Loi n® 2015-992 du 17 aoiit 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte, art. 188 I.

327 Loi n® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement, art. 11.

328 Lart. 188 de la loi n° 2015-992 du 17 aoiit 2015 relative a la transition énergétique pour une croissance verte
dispose que « les établissements publics de coopération intercommunale lorsqu’ils ont adopté le plan climat-air-
énergie territorial sont les coordinateurs de la transition énergétique. Ils animent et coordonnent sur leur terri-
toire des actions dans le domaine de | ’énergie en cohérence avec les objectifs du plan climat-air-énergie territorial
et avec le schema régional du climat, de I'air et de I’énergie, en s’adaptant aux caractéristiques de leur terri-
toire ».
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tendre a maitriser la demande d’énergie des consommateurs en situation de précarité énergé-
tique. Par ailleurs, les communes, propriétaires d’immeubles a loyer modéré ou résident cer-
tains ménages en situation de précarité énergétique, sont maitres d’ouvrage de ces travaux de
rénovation. Les trois collectivités territoriales et les établissements de coopération intercommu-

nale sont ainsi en charge de la politique publique d’efficacité énergétique.

116.  Une délimitation plus claire des compétences doit étre recherchée pour opti-
miser les dépenses publiques. La suppression de la clause générale de compétence est sans
incidence sur les compétences énergétiques attribuées aux collectivités locales. La rédaction
des compétences attribuées est suffisamment large pour permettre a chaque échelon décentra-
lisé de répondre a I’évolution des besoins énergétiques locaux, sans obligation de coordination
de leurs interventions. Les contours imprécis des compétences attribuées par le 1égislateur sont
a ’origine de I’enchevétrement et de 1’illisibilité de I’action publique locale. La rationalisation
des compétences par la suppression de la clause générale de compétence n’est pas effective car

329

la clause « ne justifie a elle seule [’action locale que dans des champs marginaux »”~. Nous

pouvons alors nous interroger sur la portée uniquement politique de sa suppression.

117. 1l apparait que I’enchevétrement des compétences énergétiques résulte de la
superposition de réformes territoriales qui, pour des raisons politiques, ont refusé¢ d’attribuer
clairement ces compétences a un échelon local. Les compétences sont attribuées a chacune des
collectivités afin de leur permettre d’assurer au mieux le service public énergétique. Cette vo-
lonté conduit a une multiplication d’initiatives locales qui s’enchevétrent, la coordination entre

les collectivités territoriales dépendant souvent de relations locales particuliéres*°.

118. La définition de territoires géographiquement et économiquement pertinents

permettrait une redéfinition des compétences attribuées en cohérence avec les capacités de ces

32 G. Le Chatelier, « Le débat sur la clause générale de compétence est-il vraiment utile ? », 4/DA, 9 février 2009,
p. 186 et suiv.

330 Nous le verrons au cours de la seconde partie lors des développements relatifs aux conférences de ’action
publique, la coordination des politiques publiques entre les différents échelons territoriaux dépend avant tout des
relations personnelles ou politiques développées localement (infra, n°® 482).
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territoires. La rationalisation de I’organisation territoriale offre une meilleure coordination et

efficacité des politiques locales.

Chapitre 2. L évolution de ['organisation territoriale et la transition énergétique

119. La réalisation de la transition énergétique a 1’échelle des territoires exige une
clarification des compétences énergétiques attribuées. Cependant, celle-ci est entravée du fait
d’une organisation territoriales fragmentée qui nuit a la lisibilité de I’action publique. L’acte I1I
de la décentralisation qui débute avec la loi du 27 janvier 2014 de modernisation de I’action
publique territoriale et d’affirmation des métropoles, tente de définir de nouveaux ressorts ter-
ritoriaux, plus cohérents, afin de limiter la fragmentation territoriale et ainsi 1’enchevétrement

des initiatives locales3!.

120. La gouvernance énergétique locale doit refléter la complémentarité des com-
pétences en associant les différents échelons territoriaux responsables. En effet, I’accomplisse-
ment de la transition énergétique dépend de politiques publiques locales « en particulier I’amé-
nagement du territoire, l’organisation de la mobilité et le soutien aux activités écono-
miques »>>*. Ainsi I’organisation énergétique locale définie par les lois de réforme territoriale
et par la loi de transition énergétique repose sur 1’intercommunalité qui coordonne la transition

énergétique’?

et sur la région en charge de I’aménagement du territoire, du développement
durable, de la qualité de air et de ’énergie***. Le département, qui demeure chargé de 1’action
sociale, de la solidarité des territoires et de la résorption de la précarité énergétique, ne participe

guére activement a cette gouvernance énergétique’>.

31 M. Saujot, A. Riidinger, A. Guerry, « Gouvernance locale de ’énergie - Clarification des enjeux et illustration
par la planification territoriale », Working Papers, n° 08/14, IDDRI, 2014 : « La poursuite de la décentralisation
constitue a la fois une difficulté pour la gouvernance de la transition énergétique — instabilité du systéme, proces-
sus inacheveé- et une opportunité- des évolutions sont possibles rapidement, le systeme n’étant pas encore stabi-
lisé ».

332 Ibid.

33 CGCT, art. L. 2224-34.

334 CGCT, art. L. 4251-4 : la région élabore un schéma régional d’aménagement, de développement durable et
d’égalité des territoires qui comprend des éléments climatiques et énergétiques.

335 L’avenir des départements est incertain. Leur suppression ayant été évoquée un temps en 2014, il semblerait
qu’elle soit pour le moment ajournée. Cependant, il n’est pas certain que cette situation demeure, v. en ce sens :
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121. La réforme de 1’organisation territoriale clarifie les roles entre collectivité
planificatrice et collectivité réalisatrice de la transition énergétique®*®. La gouvernance de la
transition €nergétique est ainsi assurée par le couple région — intercommunalité (section 1).
Cependant, I’introduction de la métropole bouleverse cet €quilibre territorial en pleine recom-
position, par la concentration des compétences €nergétiques et du pouvoir économique (sec-

tion 2).

Section 1. Les acteurs énergétiques locaux : régions et intercommunalités

122. La loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement
attribue a la région une compétence de planification énergétique a travers 1’élaboration de sché-
mas environnementaux>>’. Cette planification prend en compte les objectifs nationaux de déve-
loppement durable et les adapte aux exigences territoriales. Toutefois, si la planification s’avére
étre un outil nécessaire aux territoires, son absence de caractére contraignant du fait de ’inter-
diction de la tutelle entre collectivités®*® réduit d’autant son efficacité (§1). A partir de ces sché-

mas de planification énergétique régionaux, les communes et intercommunalités définissent et

A. Vives, « Ile-de-France : les départements unis contre la prochaine réforme territoriale », Le Parisien, 28 sep-
tembre 2017.

336V, en ce sens : M. Saujot, A. Riidinger, A. Guerry, op.cit., p. 6.

337 La loi n° 2010-788 portant engagement national pour I’environnement attribue a la région 1’élaboration du
schéma régional du climat, de 1’air et de I’énergie (art. 68), du schéma régional de raccordement au réseau des
énergies renouvelables (art. 71), du schéma régional €olien (art. 90), du schéma régional de cohérence écologique
(art. 121). Par ailleurs, la loi n® 2009-967 du 3 aotit 2009 de programmation relative au Grenelle de 1’environne-
ment, dite loi Grenelle I, avait créé un schéma régional des énergies renouvelables (art. 19).

338 Loi n® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements et
les régions et I’Etat, art. 2 dispose que les transferts de compétences entre collectivités ne peuvent autoriser 1’éta-
blissement et 1’exercice d’une tutelle entre elles. L’interdiction de tutelle entre collectivités territoriales est cons-
titutionnalisée lors de la loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a 1’organisation décentralisée
de la République (art. 6). La tutelle entre collectivités territoriales désigne I’exercice d’un controle effectif d’une
collectivité sur une autre ; v. en ce sens : CE, Ass, 12 décembre 2003, Département des Landes, n° 236442, Rec. ;
Cons. const., 12 février 2004, Loi organique portant statut d autonomie de la Polynésie frangaise, n° 2004-490
DC, cons.66 ; égal. G. Le Chatelier, « La Constitution et les relations entre les collectivités », Cah. c. const., n°
42, janvier 2014.
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mettent en ceuvre leurs politiques énergétiques locales. Le rassemblement intercommunal, de-
venu obligatoire par la loi de réforme des collectivités territoriales du 16 décembre 201037,

recouvre des formes différentes dont les compétences énergétiques obligatoires varient (§2).

§1. La région, une collectivité aux compétences énergetiques surévaluées

123. L’article L. 4211-1 du code général des collectivités territoriales dispose que
la région assure le développement économique social et culturel du territoire*** dans le cadre
des compétences qui lui sont expressément attribuées par la loi, la clause générale de compé-
tence lui ayant été retirée. Dans le cadre de la transition énergétique, les compétences d’orga-

341

nisation dont elle dispose”™" sont relativement inefficaces (A). En revanche, ses compétences

en mati¢re économique lui permettent de soutenir les initiatives énergétiques locales (B).
A. Une planification régionale inefficace

124. La région ¢élabore de nombreux schémas d’orientation énergétique mais leur
multiplication a rendu leurs objectifs illisibles. La loi portant nouvelle organisation territoriale
de la République du 7 aolt 2015 rationnalise leur nombre en les fusionnant en deux schémas
principaux : le schéma régional d’aménagement, de développement durable et d’égalité des
territoires**?, d’une part, et le schéma régional de développement économique, d’innovation et

d’internationalisation®*’, d’

autre part (1).
A partir de ces schémas de planification, la région organise les modalités de I’action

commune’** des collectivités territoriales pour les compétences relatives au climat, la qualité

339 Loi n°® 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales, art. 38.

30 CGCT, art. L. 4211-1: « le conseil régional a compétence pour promouvoir le développement économique,
social, sanitaire, culturel et scientifique de la région, le soutien a [’accés au logement et [’amélioration de [’habi-
tat, le soutien a la politique de la ville et a la rénovation urbaine et a l’aménagement du territoire ».

341 Le cas frangais n’est pas unique, la gouvernance locale énergétique italienne suit la méme architecture, les lois
de décentralisation (notamment la loi n° 10 de 1991) ont confi¢ aux régions, un role central dans la programmation
énergétique, v. en ce sens A. Prontera, « Les politiques énergétiques locales en Italie » in G. Marcou (dir.), Col-
lectivités territoriales et énergie : ambitions et contradictions, Droit et gestion des collectivités territoriales, Le
Moniteur, 2013.

342 Loi n® 2015-991 du 7 aofit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République, art.10.

33 Loin® 2015-991, ibid., art. 2.

344 V. en ce sens : Cons. const., 24 juillet 2008, Loi relative aux contrats de partenariats, n° 2008-567 DC.
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de Iair et ’énergie, I’aménagement et le développement durable du territoire**. L’interdiction
de tutelle entre les collectivités empéchant la région de donner un caractére contraignant a ces
schémas de planification, ces derniers entretiennent des rapports de prise en compte et de com-
patibilité avec les documents régissant 1’occupation des sols (2). L’opposabilité relative des
schémas régionaux de planification couplée a la fusion des régions interroge quant a I’efficacité

de ces outils pour la réalisation de la transition énergétique locale.
1) L’évolution des schémas de planification énergétique

125. La loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement
(également loi Grenelle II ou loi ENE)**¢ crée de nombreux schémas régionaux environnemen-
taux : le schéma régional climat, air et énergie®¥’, le plan climat énergie territorial**®, le schéma

350

régional éolien**’, le schéma régional de cohérence écologique®*’ et le schéma régional de rac-

351

cordement au réseau des énergies renouvelables’ . Ces différents schémas de planification sont

adossés au schéma régional d’aménagement et de développement durable du territoire. Créé

par la loi Deferre du 7 janvier 1983

et renforcé par la loi d’orientation pour I’aménagement
et le développement du territoire du 4 février 199532, ce schéma définit les orientations fonda-
mentales pour I’environnement et le développement durable. L’¢élaboration de ce document re-
pose sur I’association de toutes les collectivités locales. En effet, il est élaboré et approuvé par
le conseil régional apres avis des conseils généraux des départements concernés et du conseil
¢économique et social régional. Les départements, les communes et les groupements de com-

munes compétents en matiere d’aménagement ou d’urbanisme sont également associés a son

élaboration®>*. Les différents schémas de planification énergétique s’organisent autour des

35 CGCT, art. L. 1111-9.

346 Loi n® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement (ENE).

347 Loi ENE du 12 juillet 2010, ibid., art. 68.

348 Loi ENE du 12 juillet 2010, ibid., art. 75.

349 Loi ENE du 12 juillet 2010, ibid., art. 90.

330 Loi ENE du 12 juillet 2010, ibid., art. 121.

351 Loi ENE du 12 juillet 2010, ibid., art. 71.

332 Loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements,
les régions et I’Etat.

333 Loin® 95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire, art. 6.
334 Ibid.
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orientations environnementales déterminées par le schéma régional d’aménagement et de d¢-

veloppement durable du territoire.

126. Le schéma régional climat, air et énergie est créé en remplacement des dispo-
sitions sur la qualité de 1’air prévues au code de I’environnement avec un triple objectif : atté-
nuer les effets du changement climatique grace a la définition d’objectifs régionaux de maitrise
de I’énergie, améliorer la qualité de 1’air et valoriser le potentiel énergétique terrestre, renouve-

335 Un rapport de compatibilité est établi avec

lable et de récupération pour limiter la pollution
le plan climat énergie territorial que les régions peuvent intégrer au sein de leur schéma climat-
air-énergie. Obligatoire pour les collectivités territoriales de plus de 50 000 habitants**®, le plan
climat énergie territorial définit les objectifs stratégiques et opérationnels énergétiques locaux,
un programme d’actions pour I’efficacité énergétique et établit un dispositif de suivi de mise
en ceuvre. La création de ces deux schémas directeurs a ét¢ guidée par la volonté d’une « ap-

proche globale et intégrée au service d une stratégie climatique locale »**’.

127. L’¢laboration d’un schéma ¢€olien, d’un schéma de cohérence écologique et
d’un schéma de raccordement aux réseaux pour les énergies renouvelables par la région s’ajou-
tent a ces documents de planification énergétique générale.

Le schéma régional éolien, annexé au schéma régional climat, air et énergie, détermine
les zones territoriales favorables au développement de 1’énergie éolienne. Avant la loi du 15
avril 2013 visant a préparer la transition vers un systéme énergétique sobre*>8, des zones de

développement éolien permettant aux producteurs de bénéficier des tarifs d’achat®>® étaient ar-

335 Loi n°® 2010-788 du 12 juillet 2010 op.cit., art. 68 codifié au C. env., art. L. 222-1.

336 D’aprés I’Institut national d’études démographiques, la population des treize régions francaises dépasse le mi-
nimum de 50 000 habitants, donc les régions doivent établir un plan climat énergie territorial qu’elles peuvent
choisir d’intégrer au schéma régional climat-air-énergie (chiffres 2016).

357 Projet de loi n°® 155 portant engagement national pour I’environnement, exposé des motifs.

3% Loi n® 2013-312 du 15 avril 2013 visant a préparer la transition vers un systéme énergétique sobre et portant
diverses dispositions sur la tarification de I’eau et sur les éoliennes.

3% Créée par la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour ’environnement, la zone de développement
¢olien était définie en fonction des délimitations territoriales du schéma régional éolien pour encourager I’implan-
tation locale d’éoliennes. Les producteurs d’énergie éolienne (la loi du 12 juillet 200 fixe a cinq le nombre minimal
de mats éoliens) ne pouvaient bénéficier des tarifs d’achat d’¢électricité (obligation faite a EdF d’acheter 1’énergie
renouvelable produite & un prix fixe) que si leurs €oliennes étaient installées sur cette zone. La question des tarifs
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rétées a partir de ce schéma régional. Il n’existe plus aujourd’hui de restrictions quant a 1’im-

36 361

plantation d’éoliennes®®’, en dehors des permis de construire*®!. Ce schéma offre malgré tout
une vision d’ensemble des zones de production d’énergie éolienne potentielles.
Le schéma de cohérence écologique €laboré conjointement par la région, I’Etat et un

363

comité régional trames verte et bleue’®?, vise a protéger la biodiversité locale*®* en prenant en

compte les « orientations nationales pour la préservation et la remise en bon état des continui-
tés écologiques et les schémas directeurs d’aménagement et de gestion de [’eau »***.

Enfin, le schéma régional de raccordement au réseau des énergies renouvelables, éla-
boré par les gestionnaires des réseaux énergétiques, soumis pour approbation aux autorités or-

ganisatrices de la distribution et approuvé par le préfet de région est créé par la loi portant

0365 6

engagement national pour ’environnement du 12 juillet 201 pour organiser 1’injection’®
de la production renouvelable dans les réseaux. Ce document est établi au niveau régional pour
planifier la coordination des travaux de développement et de renforcement des réseaux, afin

d’accueillir les productions énergétiques renouvelables décentralisées.

128. L’efficacité¢ de ces schémas régionaux de planification énergétique dépend
des rapports qu’ils entretiennent avec le plan local d’urbanisme, outil municipal régissant I’oc-
cupation des sols. Les rapports de prise en compte et de compatibilité¢ des schémas de planifi-
cation énergétique régionaux avec le plan local d’urbanisme dessinent la cohérence des poli-

tiques énergétiques locales.

d’achat sera abordée dans la seconde partie de cette étude relative au financement de la transition énergétique
(infra n° 431).

360 C. ener., art. L. 314-1.

361 Pour les éoliennes dont la taille est supérieure 4 douze métres, un permis de construire est nécessaire (c.urb, art.
R.421-2). L’octroi du permis de construire revient a la commune et non a la région.

362 Le comité régional trames verte et bleue est une instance d’information et de consultation coprésidée par I’Etat
et le conseil régional. Sa mission est le maintien et la restauration des continuités écologiques. Il participe a ce titre
a I’élaboration du schéma régional de cohérence écologique.

363 C.env., art. L. 371-1.

364 Loi ENE du 12 juillet 2010, art. 121.

365 Loi ENE du 12 juillet 2010, art. 71.

366 Une fois la production renouvelable réalisée, elle doit étre insérée dans les réseaux de distribution ou de trans-
port en fonction de sa puissance pour &tre ensuite distribuée aux foyers de consommation. L’injection de la pro-
duction renouvelable fait référence a son insertion sur le réseau.
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2) L’articulation entre les schémas énergétiques régionaux et le plan local d’ur-

banisme

129. La planification établie par la région doit étre respectée et appliquée par les
documents d’urbanisme de proximité, sans étre pour autant dans un rapport de contrainte en
raison de I’interdiction de la tutelle entre collectivités. Des rapports de prise en compte et de
compatibilité sont alors définis entre le plan local d’urbanisme, le schéma de cohérence territo-
riale, plans d’occupation des sols et les schémas de planification énergétique. La définition des
rapports de prise en compte et de compatibilité est nécessaire (a) avant de les étudier dans le

cadre des schémas énergétiques (b).

130. L’obligation de prise en compte des documents d’urbanisme entre eux dé-
signe le respect des orientations fondamentales définies dans le document supérieur*®’, sans
obligation de conformité stricte*®®. Le juge contrdle la prise en compte des orientations tant
d’un point de vue interne qu’externe : « il ne faudrait pas réduire [’obligation de prise en
compte a une simple obligation de légalité interne donnant lieu a un controle réduit a la seule

censure des erreurs manifestes d appréciation »*%.

131. L’obligation de compatibilité entre documents d’urbanisme est plus contrai-
gnante, « ¢ ’est un rapport en vertu duquel la norme inférieure doit s’accorder avec la norme

supérieure également applicable »*'°. Le rapport de compatibilité s assure que les documents

367 L’art. L. 111-1-1 C. urb. (abrogé depuis par I’ordonnance n°2015-1174 du 23 septembre 2015 relative a la
partie 1égislative du livre Ier du code de I'urbanisme) établissait une hiérarchie entre les différents documents
d’urbanisme qu’il nous a paru importante de souligner.

368 Le Conseil d’Etat différencie le rapport de compatibilité du rapport de prise en compte au sein des documents
d’urbanisme (CE, 9 juin 2004, Association Alsace Nature du Haut-Rhin, n° 254174, Rec. ). Le rapport de prise en
compte implique de « pas ignorer les objectifs généraux d’un autre document. Une disposition contraire a un
document supérieur devrait faire I’objet d’une motivation » (F. Pillet, R. Vandierendonck, Y. Collin, P. Dallier,
Les outils fonciers des collectivités locales : comment renforcer des dispositifs encore trop méconnus ? Rapport
d’information n°1 établit au nom de la commission des finances et de la commission des lois, 1" octobre 2013,
Sénat).

369 D. Péano, « La hiérarchie des normes a I’épreuve du Grenelle 2, » Construction —Urbanisme, n° 9, septembre
2011.

370 Ibid.
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d’urbanisme édictés par les collectivités locales compétentes ne soient pas contraires entre eux.
La marge de manceuvre du juge administratif lorsqu’il controle le respect de la compatibilité
entre documents dépend du degré prescriptif de la norme supérieure®’! : en cas d’interdiction
établie par le document supérieur, la conformité doit étre stricte. En revanche, s’il n’existe pas
d’interdiction, le contrdle de compatibilité porte sur la non contrariété des orientations choisies.
Ainsi, « ces dispositions ne sauraient avoir légalement pour effet d’imposer une stricte confor-
mité »’'?. La compatibilité n’implique pas la reproduction d’un élément édicté par le document

supérieur>’>.

132.  Eneffet, I’obligation de compatibilité entre les documents d’urbanisme s’ins-
crit dans les principes constitutionnels de libre administration des collectivités territoriales et
de non tutelle d’une collectivité sur une autre. Le Conseil constitutionnel autorise le 1égislateur
a assujettir les collectivités territoriales a des obligations tant qu’elles correspondent a la réali-
sation d’objectifs constitutionnels ou d’intérét général et « qu’elles ne méconnaissent pas la
compétence propre des collectivités concernées, qu’elles n’entravent pas leur libre administra-
tion et qu’elles soient définies de facon suffisamment précise quant a leur objet et a leur por-
tée »7*. Le Conseil d’Etat retient la m