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Avant-propos

Aprés un demi-siecle de nationalisation et de monopole [égal, le systeme électrique
francais est entré, au début des années 2000, dans une phase d’intense mutation carac-
térisée par une ouverture progressive a la concurrence, qui bouleverse de maniere radi-
cale le nombre, la nature et la stratégie des acteurs publics et privés de ce systeme.

Dans ce contexte éminemment évolutif, les collectivités locales et leurs groupements
continuent néanmoins a exercer des missions d’intérét général qui concourent a garan-
tir un minimum de stabilité aux systemes énergétiques, et a sécuriser ainsi des agents
économiques perturbés par I'incertitude grandissante qui accompagne ces évolutions.

A leur mission traditionnelle de protection des intéréts du citoyen-consommateur, les
collectivités locales organisatrices de services publics doivent notamment ajouter,
désormais, la promotion du développement durable, c’est-a-dire d’'un développement
équilibré revétant une triple dimension économique, sociale et environnementale.

A I'approche de la date symbolique du 1 juillet 2007, a laquelle les directives euro-
péennes prévoient de généraliser |’éligibilité a 'ensemble des consommateurs d’électri-
cité, y compris les ménages, et alors que la loi devant apporter au systeme électrique
francais les derniers réglages n’était pas encore définitivement adoptée", il a semblé
indispensable que les autorités organisatrices de la distribution publique d’électricité,
représentées par la FNCCR, réfléchissent a la fin de I'année 2006 a la fagon dont elles
pourront favoriser une évolution vertueuse des systemes énergétiques du point de vue
des consommateurs et du développement durable.

Tel a été I'objet du présent Livre blanc, qui, apres avoir rappelé le contexte dans lequel
les collectivités locales et leurs groupements vont devoir désormais exercer leurs mis-
sions, esquisse plusieurs scénarii et pose un certain nombre de questions, largement
débattues lors du Congres national de la FNCCR, qui s’est tenu a Bordeaux, les 13 et
14 septembre 2006.

Il importe de préciser que le choix a été fait délibérément de n’aborder ici que les ques-
tions afférentes au systeme électrique. Dans un souci de clarté et de lisibilité des débats,
le devenir du systeme gazier n’est donc pas traité — sauf sous la forme de quelques rap-
pels incidents — dans le cadre du présent document, en raison de ses caractéristiques
spécifiques qui appellent des analyses et, probablement, des conclusions sensiblement
différentes sur un certain nombre de questions. Ce choix répond a des préoccupations
d’efficacité « pédagogique », sans préjudice, bien entendu de la volonté des autorités
organisatrices de la distribution publique de gaz et de la FNCCR de faire valoir leurs
orientations et leurs attentes.

Je souhaite que, par les suggestions et interrogations qu’il suscitera, le présent Livre
blanc puisse concourir efficacement a la définition des réglages a apporter a notre sys-
teme électrique, dans la perspective de son bon équilibre politique, économique et

social. n r
Lo
Xavier PINTAT
Sénateur de la Gironde

Président de la FNCCR

(1) La loi n® 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de I’énergie a finalement été publiée
le 8 décembre 2006.
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Résumé du document

Premiére partie (pages 9 a 15)
L’électricité, enjeu local

Apres avoir été presque partout a 'initiative des dis-
tributions locales d’électricité et de gaz, les com-
munes exercent aujourd’hui leurs attributions d’au-
torités organisatrices fréquemment dans le cadre de
grands établissements publics de coopération (syn-
dicats de communes ou mixtes) regroupant la majo-
rité, voire la totalité, des communes d’'un méme
département. Dans certains cas, cette coopération
est méme organisée sur une étendue plus vaste que
le territoire d’un département. L’électricité demeure
en effet un produit atypique (monopole naturel sur
les réseaux de distribution, bien de premiére néces-
sité non stockable, faible élasticité-prix de la
demande) au rapport qualité-prix fragile, et qui
requiert de ce fait une forte dose de régulation
publique locale, d’autant plus que le territoire fran-
cais, le plus vaste des territoires nationaux de
["Union européenne, présente de tres forts contras-
tes topographiques, économiques et sociaux entre
zones géographiques. Au moment ou |"ouverture du
marché francais de I'électricité semble exposer les
prix de marché a de fortes et durables tendances
haussieres, I'une des questions les plus cruciales, en
termes de régulation publique, concerne le main-
tien de tarifs administrés et de tarifs sociaux pour la
fourniture d’électricité apres le 17 juillet 2007, et le
role de régulation ou de contréle qu’il convient
d’attribuer aux autorités locales organisatrices de la
distribution d’électricité dans ce domaine.

Deuxiéme partie (pages 17 a 38)

Les réseaux de distribution d’électricité :
I'impératif de la solidarité territoriale
pour une desserte universelle de qualité

Depuis plus de 70 ans, la France a mis en place un
dispositif de péréquation portant sur les ressources
financieres allouées aux réseaux de distribution
d’électricité, puis sur les tarifs de I’électricité. Ce
dispositif répond au principe d’universalité de des-
serte en électricité, sur un territoire dont les zones
rurales comptent 4 ou 5 fois moins d’abonnés par
kilometre de ligne basse tension que les zones
urbaines. Complété par le pouvoir de contrble
dévolu a l'autorité organisatrice de la distribution,

chargée de vérifier le bon accomplissement des
missions de service public confiées a I'opérateur de
la distribution, et par la possibilité, pour cette auto-
rit€ organisatrice, d’assurer elle-méme la maitrise
d’ouvrage des travaux d’intérét général, lorsque
l'opérateur ne les prend pas suffisamment en
compte, ce dispositif continue a garantir le maintien
d’une bonne desserte électrique dans I'ensemble
des territoires, c’est-a-dire en particulier d’'une mise
a disposition de |'énergie électrique dans le respect
de la tenue de tension et de la minimisation (voire
I"éradication) des coupures, y compris dans les ter-
ritoires en crise économique, les territoires a faible
revenu par habitant, ou les territoires ruraux. Cette
péréquation devant toutefois étre actuellement
complétée par un abondement adossé aux ressour-
ces fiscales locales, la question du niveau pertinent
d’autofinancement requis du systeme électrique,
ainsi que celle de |"échelon géographique optimal
pour la péréquation, peuvent néanmoins étre
posées.

Par ailleurs, la distribution d’électricité étant appe-
lée a demeurer durablement au cceur du service
public de I’électricité, il parait nécessaire de lui
assigner un périmetre de missions ambitieux, com-
prenant en particulier I"équilibrage des réseaux,
c'est-a-dire la compensation des défaillances des
fournisseurs des clients raccordés aux réseaux de
distribution dans l’injection d’énergie qui leur
incombe.

Enfin, I’évolution du droit et de la jurisprudence
communautaires laissent augurer désormais une
influence grandissante des obligations de transpa-
rence, voire de concurrence, dans |'attribution des
concessions, susceptible, si I'on n’y prend garde, de
remettre en cause cette indispensable cohésion ter-
ritoriale. Méme si certaines dispositions du traité CE
permettent de relativiser cette contrainte juridique
et de plaider pour le maintien d’un régime spécifi-
que pour les concessions de réseaux électriques, il
est nécessaire de définir les conditions de préserva-
tion de la solidarité territoriale auxquelles une telle
évolution juridique devrait étre impérativement
subordonnée, dans |"hypothese ou le droit euro-
péen la rendrait un jour inévitable.



Troisiéme partie (pages 39 a 63)

Les autorités organisatrices de la
distribution d’électricité, régulateurs
locaux de la fourniture

L'électricité n’étant pas un bien de consommation
comme les autres, sa fourniture doit faire I'objet
d’un dispositif de régulation ambitieux et efficace,
dans lequel il est indispensable de compléter la
régulation centrale, tres éloignée du terrain, par une
régulation locale de proximité. Ce dispositif devrait
reposer sur la définition du service universel de
I"électricité, dont la garantie reposerait sur le main-
tien des tarifs réglementés, et/ou sur l'intervention
de fournisseurs de dernier recours, et/ou encore sur
celle des gestionnaires de réseaux de distribution
d’électricité. Les GRD, dont la séparation juridique
va garantir la neutralité, auront en effet vocation a
jouer un roéle particulierement important dans la
mise en ceuvre des missions de service public ou
d’intérét général. Les autorités organisatrices de la
distribution d’électricité concourraient alors a la
régulation de ces missions dans le cadre des
contrats de délégation de service public passés avec
les opérateurs concernés, et des missions de
controle qui leur échoient a ce titre.

Par ailleurs, parallelement au contréle du bon
accomplissement des missions dévolues aux opéra-
teurs chargés de la mise en ceuvre de ces tarifs, les
autorités organisatrices devraient pouvoir continuer
a proposer elles-mémes des actions de régulation
locale directement sur le marché ouvert a la
concurrence, par exemple sous forme de coordina-
tion de groupements de commande, de missions de
médiation pour le réglement amiable des litiges de
consommation, voire de diffusion de référentiels
définissant des objectifs de qualité pour la fourni-
ture d’électricité.

Enfin, les autorités organisatrices devraient concou-
rir a une meilleure valorisation des sources d’éner-
gie renouvelables, que ce soit pour leurs besoins
propres ou pour ceux des consommateurs raccor-
dés a leurs réseaux, ainsi qu’a une politique d’éco-
nomies d’énergie sur leurs territoires, notamment
en direction des consommateurs en situation de
précarité. Outre le mécanisme des certificats d’éco-
nomie d’'énergie, les autorités organisatrices de la
distribution d’électricité des territoires non inter-
connectés pourraient notamment utiliser la possibi-
litt de majorer le taux de la taxe sur I"électricité
pour le financement de telles mesures, une exten-
sion de cette possibilité a I'ensemble du territoire
métropolitain méritant d’étre envisagée.

Quatriéme partie (pages 65 a 79)
L’organisation de la distribution
d’électricité : une compétence qui
requiert des intercommunalités
spécialisées et de grande taille

Le mouvement progressif d’organisation du pouvoir
concédant a la maille du territoire départemental
observé depuis un siecle en France n’a pas pu étre
mené partout jusqu’au bout de sa logique. Au
moment ou le systeme électrique est soumis a des
mutations majeures, il est pourtant impératif que les
collectivités organisatrices de la distribution publi-
que d’électricité se dotent des moyens de les affron-
ter de la fagon la plus efficace possible.

Outre le fait que les ouvrages de distribution en
moyenne tension concernent par nature, compte
tenu de la topologie des réseaux de distribution,
une forte pluralité de communes, de trés nombreux
facteurs rendent aujourd’hui indispensable I’exer-
cice de la compétence d’autorité organisatrice de la
distribution publique d’électricité sur une maille
territoriale suffisamment large. En premier lieu, la
distribution d’électricité est le lieu d’effets d’échelle
tres sensibles, qui ont conduit le gestionnaire de
réseau EDF a organiser ses propres services sur une
maille territoriale beaucoup plus large que la com-
mune ou méme |'agglomération. La mise en place
d’un suivi de la qualité technique de I'électricité
(tenue de tension, continuité...), en exécution des
dispositions de I'article 60 de la loi n° 2005-781 du
13 juillet 2005, suppose, de son coté, de retenir un
périmétre statistiquement pertinent, c’est-a-dire suf-
fisamment étendu pour que I'échantillon des obser-
vations recueillies reflete la réalité des phénomenes.

Il a précédemment été également amplement souli-
gné qu’il est indispensable de préserver la cohésion
territoriale de la desserte en énergie électrique.
Compte tenu des importants surcolts des réseaux
électriques en milieu rural (la longueur de ligne par
abonné est cinq fois supérieure en milieu rural a ce
qu’elle est en milieu urbain), il est crucial d’ancrer
fortement cette solidarité territoriale dans la maille
des concessions, en leur donnant, dans toute la
mesure du possible, une nature mixte urbaine/
rurale, de fagon a ne pas créer les conditions d’une
« fracture électrique » politiquement inacceptable.
L'équilibre contractuel et la capacité de négociation
de l'autorité organisatrice face a son concession-
naire nécessitent d’ailleurs, 1a encore, que "autorité
organisatrice ait une taille suffisante ; la spécialisa-
tion d’une structure de coopération intercommu-
nale de grande taille dans les questions énergéti-
ques favorise la mise en commun de moyens



humains, l’acquisition d’une véritable expertise
dans des questions souvent complexes, et la capa-
cité a assurer efficacement des missions de maitrise
d’ouvrage publique, voire de maitrise d’ceuvre,
de travaux de réseaux.

Enfin, I'indispensable rationalisation de la coopéra-
tion intercommunale milite pour éviter le fraction-
nement de la compétence d’autorité organisatrice
de la distribution d’électricité en de multiples inter-
communalités purement locales (syndicats locaux,
communautés d’agglomération ou de communes)
et impose le regroupement de cette compétence
dans des établissements publics de coopération de
tres grande taille. n
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Premiére partie

L’électricité, enjeu local

Résumé — Apres avoir été presque partout a l'initiative des distributions locales
d’électricité et de gaz, les communes exercent aujourd’hui leurs attributions d’autorités
organisatrices fréquemment dans le cadre de grands établissements publics de coopé-
ration (syndicats de communes ou mixtes) regroupant la majorité, voire la totalité, des
communes d’'un méme département. L'électricité demeure en effet un produit atypique
(monopole naturel sur les réseaux de distribution, bien de premiere nécessité non
stockable, faible élasticité-prix de la demande) au rapport qualité-prix fragile, et qui
requiert de ce fait une forte dose de régulation publique locale, d’autant plus que le ter-
ritoire frangais, le plus vaste des territoires nationaux de I'Union européenne, présente
de tres forts contrastes topographiques, économiques et sociaux entre zones géographi-
ques. Au moment ol 'ouverture du marché francais de I’électricité semble exposer les
prix de marché a de fortes et durables tendances haussieres, I'une des questions les plus
cruciales, en termes de régulation publique, concerne le maintien de tarifs administrés
et de tarifs sociaux pour la fourniture d’électricité apres le 1 juillet 2007, et le role de
régulation ou de controle qu’il convient d’attribuer aux autorités locales organisatrices

de la distribution d’électricité dans ce domaine. n
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UN SIjECLE (1906-2006)
DE DECENTRALISATION DE LA
DISTRIBUTION D’ELECTRICITE

Le systeme électrique frangais s’est d’abord
construit sur une base entierement décentralisée.

La compétence relative a la distribution publique
d’électricité figure, avec la compétence « gaz »,
parmi les premieres compétences « énergétiques »
expressément reconnues par la loi aux collectivités
territoriales. Il est intéressant de relever qu’entre la
fin du XIX® siecle et le début du XX° siecle, époque
a laquelle se met progressivement en place la
compétence « électricité » des communes (décret du
15 mai 1888, loi du 15 juin 1906), I'idée était com-
munément répandue que |’électricité était le moyen
de décentraliser la force motrice, non seulement sur
le plan de la géographie, mais également sur le plan
de l'organisation économique et sociale. Ainsi,
dans son Dictionnaire des arts et manufactures de
I"agriculture (1881), Charles Laboulaye évoque la
« solution radicale » que laissent augurer les cou-
rants électriques « pour le transport du travail méca-
nique dans des lieux convenables », ainsi que pour
mouvoir le « moteur de famille », c’est-a-dire « la
machine du foyer domestique, celle qui fournirait
a bon marché 20 a 30 kilogrammetres par seconde
pour mouvoir par exemple la machine a coudre ».

Si I’électricité est trés vite pergue comme [‘outil
économique par excellence du transport et de la
diffusion, y compris sous de petites puissances, de
I'énergie, le périmetre de diffusion subséquent est
toutefois assujetti au progres technique en matiere
d’acheminement de |"énergie électrique. Aprés une
liaison expérimentale en Allemagne entre Miesbach
et Munich (57 km) en 1882, des expériences de liai-
son électrique sont réalisées sur une longueur de
17 km a Paris-La Chapelle, puis dans la région de
Grenoble sur une distance de 14 km. Un réseau de
distribution d’énergie desservant un service d’éclai-
rage électrique (privé) a Tours est opérationnel des
1886. Une distribution en courant continu est ten-
tée également avec succes pour le service d’éclai-
rage a Poitiers (réseau de 8 km) et dans quelques
autres villes francaises. Les distributions en courant
alternatif se développent en France a partir de
1890. Elles se structurent en réseaux locaux établis
autour d’une installation de production — a vapeur
adossée au charbon, ou hydroélectrique — a dimen-
sion locale ; on dénombre 421 centrales en 1894,
et 1413 en 1907, au lendemain de la grande loi
fondatrice de 1906.

Le transport en haute tension et l'interconnexion
ne commencent a étre réellement pris en compte
qu’apres la premiere guerre mondiale (loi du
19 juillet 1922) ; la logique d’interconnexion —
permettant de développer I"hydroélectricité jusqu’a
un stade industriel et d’en faire bénéficier des
régions éloignées — n’atteint elle-méme une phase
véritablement opérationnelle qu’au cours des
années trente (inauguration de la ligne 220 000 V
d’interconnexion Massif central/Région parisienne
en novembre 1932).

[l en résulte qu’au cours du demi-siecle de mise en
place du systeme électrique frangais (schématique-
ment entre 1880 et 1930), celui-ci a reposé sur une
mosaique de centrales et de réseaux locaux indé-
pendants, exploités dans le cadre de régies ou de
concessions communales ou intercommunales, et
donc sur un équilibrage purement local de I'offre et
de la demande. Il n’est donc pas abusif de dire que
la logique du systeme électrique a d’abord été,
techniquement, économiquement, et juridique-
ment, une logique décentralisée, qui, pour avoir
été occultée par le centralisme énergétique de |'ere
industrielle, nen a pas moins laissé des traces
durables dans la culture et le droit de I’énergie — a
commencer par la loi du 15 juin 1906, toujours
applicable aujourd’hui.

On peut d’ailleurs observer qu’il en a été de méme
dans le domaine de la distribution de gaz, le gaz
distribué ayant d’abord été historiquement un gaz
manufacturé (gaz de houille), produit localement,
avant que la commercialisation du gaz naturel
(méthane) ne se généralise sur I'ensemble du terri-
toire francais.

11



12

Le gaz et I’électricité,
ressemblances et divergences

Si la distribution de gaz a trouvé son origine dans
un contexte et des problématiques locales trés com-
parables a ceux du secteur électrique, elle s’inscrit
néanmoins aujourd’hui dans une logique technico-
économique spécifique, qui s’oppose a l'applica-
tion de modéles d’organisation totalement identi-
ques dans ces deux secteurs.

Ainsi que cela est souvent rappelé, le gaz est en
effet une énergie en concurrence sur I'ensemble de
ses usages, ce qui n’est pas le cas de I’électricité. Il
en résulte que l'universalité de desserte n’a jamais
été imposée aux réseaux de distribution de gaz,
dont le développement demeure subordonné a des
conditions de rentabilité économique, ainsi que la
directive européenne du 26 juin 2003 sur le gaz
naturel en a confirmé le principe.

Dans ces conditions, les questions fondamentales
que sont, pour I’électricité, la péréquation des tarifs,
ou la mutualisation de ressources financiéres pour
assurer le développement des ouvrages sur l’ensem-
ble du territoire, ne présentent pas, dans le domaine
gazier (qui ne connait pas I’équivalent du FACE,
et pour lequel chaque gestionnaire de réseau public
de distribution pratique un niveau tarifaire qui lui
est propre) d’enjeux équivalents. Cela ne fait pas
pour autant disparaitre I"objectif d’un développe-
ment ambitieux de la desserte en gaz (qui concourt
fortement a I"attractivité et au développement des
territoires), mais l’assujettit a la définition du seuil
de rentabilité pertinent et non a la mise en place
d’un dispositif administré de péréquation nationale.

Ces particularités ne remettent toutefois nullement
en cause la nécessité de continuer a faire prévaloir
des exigences élevées en ce qui concerne les
missions de service public dévolues aux opérateurs
gaziers, et singuliérement aux gestionnaires de
réseaux gaziers, notamment sur des questions liées
a la sécurité physique et a la qualité de fonctionne-
ment des ouvrages de distribution, ou a la protec-
tion des consommateurs, en particulier des
consommateurs de petite taille et des consomma-
teurs vulnérables.

LES AUTORITES
B ORGANISATRICES DE LA

DISTRIBUTION PUBLIQUE

D’ELECTRICITE AUJOURD’HUI
Si 'on dénombre actuellement en France un peu
moins de 1300 concessions de distribution d’élec-
tricité, (confiées a EDF ou a un distributeur non
nationalisé — de statuts divers : société d’économie
mixte, société anonyme, SICAE, coopérative d’usa-
gers), et quelques dizaines de distributions d’électri-
cité en régie, I'exercice de la compétence d’autorité
concédante est beaucoup moins dispersé. Dans
88 départements frangais (sur 100), en effet, cette
compétence est exercée par un syndicat intercom-
munal ou mixte regroupant la majorité, voire la
totalité des communes du département, ou interve-
nant sur plusieurs départements. Par ailleurs, deux
départements (le Loiret et la Sarthe) se sont vu attri-
buer par exception cette compétence pour des rai-
sons historiques ; la loi de 1906 modifiée a égale-
ment prévu la possibilité de I'exercice du pouvoir
concédant par I’Etat, mais a titre « subsidiaire »,
dans une logique de substitution a des communes
que les circonstances locales rendraient défaillantes
dans I'exercice de leurs missions (ce qui s’est véri-
fié a la suite des destructions de la premiére guerre
mondiale). Partout ailleurs, cette compétence reléve
désormais de la commune ou du groupement de
communes auquel elle adhére.

On sait que la loi de nationalisation de 1946 a
conféré a EDF, ainsi qu’aux distributeurs locaux non
nationalisés, un monopole légal pour la gestion des
réseaux de distribution d’électricité. Dans ce cadre,
la décentralisation des années quatre-vingt a néan-
moins permis la résurgence d’un « pouvoir local »
au niveau des collectivités territoriales, qui s’est
concrétisée par la négociation, par la FNCCR, d’un
nouveau modele de cahier des charges publié en
1993.

Ces concessions de distribution d’électricité, qui
englobaient dans leur périmetre fonctionnel, depuis
un demi-siecle, tout a la fois I’acheminement physi-
que de I’énergie sur les réseaux, et sa commerciali-
sation aupres des consommateurs, sont aujourd’hui
impactées par |'ouverture a la concurrence de cette
seconde activité (commercialisation), qui soustrait
au champ du service public la relation entre le
commercialisateur en concurrence et son client, et
génere aussi des besoins de régulation d’un autre
ordre sur lesquels on reviendra amplement ci-apres.



L’ELECTRICITE, UN PRODUIT
ECONOMIQUEMENT,
SOCIALEMENT ET
POLITIQUEMENT

« ATYPIQUE » AUQUEL LES
ELUS LOCAUX NE PEUVENT
DEMEURER INDIFFERENTS

1. Un bien de premiére nécessité
distribué en réseau...

Comme l'eau, I'électricité est un bien de premiere
nécessité intervenant en amont de toute autre acti-
vité humaine. Comme l'eau, |'électricité est distri-
buée par un réseau unique qui constitue un
« monopole naturel » (rendements croissants ren-
dant un seul gros réseau moins colteux que plu-
sieurs petits réseaux sur le méme territoire), dont les
consommateurs sont des « clients captifs » (a la dif-
férence par exemple d’autres biens de premiere
nécessité, tels que les produits agricoles). La bonne
distribution de I"électricité est donc un enjeu pour
I'ordre public local dont le maire est, juridique-
ment, et méme par comportement spontané, le
garant. Cet impératif de continuité de I’alimentation
en électricité conduit a caler la sécurisation du sys-
teme électrique, non sur les situations normales
d’exploitation, mais bien sur la capacité de traite-
ment des situations dégradées et des circonstances
de crise (telles que les tempétes de décembre

1999). Or, dans de telles situations, ce sont les auto-
rités locales (préfet, maire) qui sont sollicitées en
premier lieu pour gérer la crise.

2. ...dont la demande de court terme
est tres faiblement élastique par rapport
au prix

Energie sans substitut dans de nombreux usages,
I"électricité satisfait a un besoin fondamental
d’énergie dont le niveau est réglé principalement
par I’état de la technique et le niveau de dévelop-
pement économique et social. La demande électri-
que est donc, dans le court terme, tres faiblement
élastique au prix, ce qui crée une forte probabilité
d’instabilité du prix sur un marché libéralisé des
qu’apparait un déséquilibre entre l'offre et la
demande.

3. La volatilité du prix de marché

de Iélectricité est rendue sans équivalent
par le fait que I’électricité est de surcroit
un bien non stockable

Contrairement a d’autres matiéres premieres, pour
lesquelles les déséquilibres offre/demande peuvent
conjoncturellement étre au moins partiellement
compensés par la possibilité de stocker et de dés-
tocker, cette possibilité n’existe pas pour I'électri-
cité a un niveau industriel (mis a part le cas des

Evolution du tarif réglementé en € courants hors taxes (taxes locales, CSPE, TVA)
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barrages hydroélectriques), ce qui rend la
probabilité d’instabilité des cours de I"éner-
gie électrique absolument sans équivalent
par rapport a I'ensemble des autres biens et
services.

4. De plus, I'ouverture du marché
francais de I’électricité a

la concurrence européenne a pour
conséquence de modifier

le « panier énergétique » qui
constitue la référence du prix

de marché, en y donnant une plus
grande place a I'électricité
thermique classique, plus chere
que l'électricité nucléaire

Un écart important tend a apparaitre entre
le prix d’équilibre européen, qui incorpore
une forte proportion d’électricité d’origine
thermique classique (d’autant plus chere
qu’elle est désormais grevée du colt des
permis d’émission de CO2), et sur lequel
toute sur-capacité semble avoir disparu, et le
prix plus bas que l'importance du parc
nucléaire frangais (environ 80 % de la pro-
duction frangaise d’électricité) permettrait
de maintenir sur un marché hexagonal
fermé. Le basculement de I’ancien systeme

(monopole légal avec des prix administrés adossés
principalement au co(t de I'électricité nucléaire) au
nouveau (marché européen ouvert a la concur-
rence) engendre donc en France, de fagon quasi-
mécanique, un phénomeéne d’augmentation des
colts et des prix de I"électricité. La sensibilité du
prix de I"électricité thermique classique aux cours
des hydrocarbures fait d’ailleurs anticiper une
aggravation des ces tendances haussieres pour les
prochaines années.

5. Dans le contexte du risque
d’oscillations particulierement instables
et amples des prix de marché autour
d’une tendance fortement haussiere,

on peut nourrir les plus grandes craintes
sur I’évolution du rapport qualité/prix de
I’électricité qui sera distribuée et vendue
au petit consommateur au cours

des prochaines années

La qualité doit ici s’entendre non seulement de la
qualité physique, mais aussi de la qualité des servi-
ces dont la prestation commerciale doit étre accom-
pagnée. Il est en effet a redouter que, pour tenter de
limiter les hausses de prix, les fournisseurs d’électri-
cité ne recherchent des économies rétroagissant sur
le niveau des prestations, le régulateur national,
chargé de proposer au gouvernement les tarifs d’uti-

Millions d'euros

Grand site industriel-type au tarif vert
prix hors taxes en € courants au 1* janvier 2006, hors acheminement, hors CSPE

Ouverture du marché
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lisation des réseaux, cédant de son coté a la tenta-
tion de modérer excessivement ces tarifs, et donc
de rationner le niveau de ressources disponibles
pour le financement des travaux de développement,
d’entretien et de renouvellement des réseaux.

6. Les tendances haussieres et l'instabilité
du prix de I’électricité rendent
indispensable un premier niveau local

de régulation publique

Une intervention publique visant a amortir (par la
réglementation des prix et/ou par la sécurisation
physique de I’approvisionnement électrique) la
combinaison redoutable d’instabilité extraordinaire
des cours et de tendances haussieres, qui serait
insupportable économiquement et socialement, est
incontournable. Sur ce point, la défense des intéréts
des populations locales impose aux collectivités
territoriales de s’assurer que leurs citoyens-consom-
mateurs sont bien protégés contre ce risque d’évo-
lutions pernicieuses du prix et de la qualité de
I"électricité.

7. La taille et le caractere plus rural

du territoire francais, comparativement
aux territoires des autres Etats de I’'Union
européenne, justifient la grande vigilance
des élus ruraux francais quant au
maintien d’une tres bonne qualité

de desserte en tout point de
consommation d’énergie électrique

Les particularités géographiques du territoire
francais rétroagissent sur les enjeux des réseaux
d’énergie en termes d’aménagement du territoire :
le territoire frangais est le plus étendu parmi les
Etats d’Europe occidentale (France : 549 000 km* ;
Grande-Bretagne : 230 000 km® — 243 000 km’
pour l’ensemble du Royaume-Uni ; Italie
301 000 km*; Allemagne : 357 000 km* ; Belgique :
30 500 km® ; Pays-Bas : 34 000 km®. Seule I'Espagne
se rapproche de la superficie de la France, avec
505 000 km?). Cette particularité francaise, qui
induit un linéaire de réseau tres important, rend
dans notre pays la question de I'universalité de des-
serte politiquement plus sensible que dans les pays
voisins. Elle est a l'origine de la veille attentive
qu’exercent les élus des communes rurales frangai-
ses sur la prise en considération de la desserte élec-
trique de leurs territoires.

L'ensemble de ces éléments établit la responsabilité
par nature des élus locaux frangais dans la garantie
du bon fonctionnement du systeme électrique. n

1) Sur le plan des choix politiques, le prix de
I'électricité doit-il a l'avenir étre abandonné
totalement aux forces du marché, pour les
consommateurs professionnels comme pour les
consommateurs domestiques, ou faut-il conser-
ver une forme administrative de contréle ou de
régulation de ce prix ?

2) Faut-il conserver les tarifs administrés de
fourniture, y compris apres le 1¢ juillet 2007 2
Quelle doit-étre la place des collectivités organi-
satrices de la distribution publique d’électricité
dans le controle de l'application de ce tarif
administré sur le terrain 2
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Deuxiéme partie

Les réseaux de distribution
d’électricité : I'impératif
de solidarité territoriale

Résumé — Depuis plus de 70 ans, la France a mis en place un dispositif de péréqua-
tion portant sur les ressources financiéres allouées aux réseaux de distribution d’électri-
cité, puis sur les tarifs de I"électricité. Ce dispositif répond au principe d’universalité de
desserte en électricité, sur un territoire dont les zones rurales comptent 4 ou 5 fois
moins d’abonnés par kilometre de ligne basse tension que les zones urbaines. Complété
par le pouvoir de controle dévolu a l'autorité organisatrice de la distribution, chargée
de vérifier le bon accomplissement des missions de service public confiées a I"'opéra-
teur de la distribution, et par la possibilité, pour cette autorité organisatrice, d’assurer
elle-méme la maitrise d’ouvrage des travaux d’intérét général lorsque I'opérateur ne les
prend pas suffisamment en compte, ce dispositif continue a garantir le maintien d’une
bonne desserte électrique dans I'ensemble des territoires, y compris les territoires en
crise économique, les territoires a faible revenu par habitant, ou les territoires ruraux.
Cette péréquation devant toutefois étre actuellement complétée par un abondement
adossé aux ressources fiscales locales, la question du niveau pertinent d’autofinance-
ment requis du systeme électrique, ainsi que celle de I"échelon géographique optimal
pour la péréquation, peuvent néanmoins étre posées.

Par ailleurs, la distribution d’électricité étant appelée a demeurer durablement au ceeur
du service public de I’électricité, il parait nécessaire de lui assigner un périmetre de
missions ambitieux, comprenant en particulier I’équilibrage des réseaux, c’est-a-dire la
compensation des défaillances des fournisseurs des clients raccordés aux réseaux de
distribution dans l’injection d’énergie qui leur incombe.

Enfin, I"évolution du droit et de la jurisprudence communautaires laisse augurer désor-
mais une influence grandissante des obligations de transparence, voire de concurrence,
dans Iattribution des concessions, susceptible, si 'on n’y prend garde, de remettre en
cause cette indispensable cohésion territoriale. Méme si certaines dispositions du traité
CE permettent de relativiser cette contrainte juridique et de plaider pour le maintien
d’un régime spécifique pour les concessions de réseaux électriques, il est nécessaire de
définir les conditions de préservation de la solidarité territoriale auxquelles une telle
évolution juridique devrait étre impérativement subordonnée, dans I’hypothese ou le

droit européen la rendrait un jour inévitable. n
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L’UNIVERSALITE
DE DESSERTE
EN ELECTRICITE

L'obligation d’assurer la desserte en électricité de
I’ensemble du territoire frangais fait I’objet
d’un consensus politique car I’énergie électrique
concerne certains besoins ou certains usages pour
lesquels il n’existe pas d’énergie ou de forme
d’énergie alternative (pensons notamment a toutes
les applications informatiques et électroniques, et a
I’éclairage). Cette obligation d’universalité de des-
serte a été exprimée, sous diverses formes, dans les
textes régissant le droit de I’électricité et celui de
["'urbanisme.

1. Droit de I"électricité

Larticle 6 de la loi du 15 juin 1906 sur les distribu-
tions d’énergie, dont la validité est expressément
réaffirmée par l'article L.2224-31 du code général
des collectivités territoriales, organise I’exercice des
missions d’autorité concédante de la distribution
publique d’énergie sur la base d’'une complémenta-
rité entre la compétence des collectivités locales
(communes, syndicats de communes, exception-
nellement département), qui correspond au droit
commun, et la compétence subsidiaire de IEtat, qui
intervient pour garantir la pérennité de la desserte
électrique, lorsque des circonstances exceptionnel-
les ne permettent pas a la collectivité locale de la
prendre effectivement en charge (cas correspondant
pour I'essentiel aux zones sinistrées par les combats
de la premiere guerre mondiale).

Article 6 de la loi du 15 juin 1906
sur les distributions d’énergie

La concession d’une distribution publique d’éner-
gie est donnée soit par la commune ou par le syn-
dicat formé entre plusieurs communes, si la
demande de concession ne vise que le territoire de
la commune ou du syndicat, ou par le département
dans I'étendue de celui-ci, soit par I’Etat dans les
autres cas.

Toute concession est soumise aux clauses d’un
cahier des charges conforme a [l'un des types
approuvés par décret délibéré en Conseil d’Ftat,
sauf les dérogations ou modifications qui seraient
expressément formulées dans les conditions pas-
sées au sujet de ladite concession.

Dans sa rédaction actuelle, la loi (article L.2224-33
du code général des collectivités territoriales) pré-
cise que cette obligation d’universalité de desserte
ne passe pas toujours nécessairement par un rac-
cordement au réseau public de distribution ; lors-
que les conditions techniques et économiques le
justifient, il est possible d’opter pour I’alimentation
d’un site isolé par une installation de production
d’électricité de petite puissance (moins d’un méga-
watt en métropole).
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Article L. 2224-31 du code général
des collectivités territoriales (extraits)

1. - Sans préjudice des dispositions de I"article 23 de
la loi n® 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationali-
sation de lélectricité et du gaz, les collectivités
territoriales ou leurs établissements publics de
coopération, en tant qu’autorités concédantes de la
distribution publique d’électricité et de gaz en
application de I'article 6 de la loi du 15 juin 1906
sur les distributions d’énergie et de I’article 36 de la
loi n°46-628 du 8 avril 1946 précitée, négocient et
concluent les contrats de concession, et exercent le
contréle du bon accomplissement des missions de
service public fixées, pour ce qui concerne les
autorités concédantes, par les cahiers des charges
de ces concessions.

Les autorités concédantes précitées assurent le
contréle des réseaux publics de distribution d’élec-
tricité et de gaz. A cette fin, elles désignent un agent
du contréle distinct du gestionnaire du réseau
public de distribution.

Chaque organisme de distribution d’électricité et
de gaz tient a la disposition de chacune des autori-
tés concédantes précitées dont il dépend les infor-
mations d’ordre économique, commercial, indus-
triel, financier ou technique utiles a I'exercice des
compétences de celle-ci, dans les conditions pré-
vues par les dispositions de I'article 20 de la loi n°
2000-108 du 10 février 2000 relative a la moderni-
sation et au développement du service public de
I"électricité et de I'article 9 de la loi n® 2003-8 du 3
janvier 2003 relative aux marchés du gaz et de
I"électricité et au service public de I"énergie. Il com-
munique chaque année, notamment, la valeur
brute, la valeur nette comptable et la valeur de rem-
placement des ouvrages concédés.

Des fonctionnaires et agents parmi ceux qui sont
chargés des missions de contréle visées aux alinéas
précédents sont habilités a cet effet par le maire ou
par le président de I’établissement public de coopé-
ration et assermentés dans les conditions prévues
par l'article 43 de la loi n® 2000-108 du 10 février
2000 précitée pour les fonctionnaires et agents
habilités par le ministre chargé de I’énergie et pour
les agents de la Commission de régulation de
I"énergie habilités par son président. Ils encourent
une amende de 15 000 euros en cas de révélation
des informations visées a l’article 20 de la loi
n° 2000-108 du 10 février 2000 et a I'article 9 de la
loi n° 2003-8 du 3 janvier 2003 précitées.

Enfin, le point 3 de larticle 3 de la directive
2003/54/CE indique que « les Ftats membres veillent
a ce que au moins tous les clients résidentiels et,
lorsqu’ils le jugent approprié, les petites entreprises,
aient le droit de bénéficier du service universel,
c’est-a-dire du droit d’étre approvisionnés, sur leur
territoire, en électricité d’une qualité bien définie,
et ce a des prix raisonnables, aisément et clairement
comparables et transparents. » Il précise également
que « les Etats membres imposent aux entreprises
de distribution I'obligation de raccorder les clients
a leur réseau aux conditions et tarifs fixés confor-
mément a la procédure définie a I'article 23, para-
graphe 2 », c’est-a-dire sous le controle d’un régu-
lateur ; I'acces des tiers au réseau doit étre garanti
de maniere transparente et non discriminatoire, un
refus d’accés motivé par une insuffisance de capa-
cité (malgré les incitations figurant par ailleurs en
faveur des investissements sur les réseaux) ouvrant
droit a la création d’une ligne directe entre I'instal-
lation du client et les installations de production de
son choix.

Il est a noter également que, conformément au
point 5 du méme article 3 de la directive précitée,
« les Ftats membres peuvent prendre des mesures
pour protéger les clients finals dans les régions
reculées ».

2. Droit de I"'urbanisme

On se bornera ici a rappeler que, conformément a
I'article L.111-4 du code de I'urbanisme, « Lorsque,
compte tenu de la destination de la construction ou
de I'aménagement projeté, des travaux portant sur
les réseaux publics de distribution d’eau, d’assainis-
sement ou de distribution d’électricité sont néces-
saires pour assurer la desserte du projet, le permis
de construire ou d’aménager ne peut étre accordé si
I'autorité compétente n’est pas en mesure d’indi-
quer dans quel délai et par quelle collectivité publi-
que ou par quel concessionnaire de service public
ces travaux doivent étre exécutés »

Débat et questions

Faut-il parachever la consécration juridique de
l'universalité de desserte en inscrivant claire-
ment le principe du « service universel de I’élec-
tricité », prévu par la directive de 2003, dans la
loi francgaise 2 Quelle déclinaison concrete don-
ner a un tel concept, en ce qui concerne respec-
tivement I’acheminement et la fourniture ?



LA DIMENSION RURALE
B DU TERRITOIRE FRANCAIS
ET SES CONSEQUENCES
ECONOMIQUES
Les particularités géographiques du territoire fran-
cais rétroagissent nécessairement sur les enjeux des
réseaux d’énergie en termes d’aménagement du ter-
ritoire.

Rappelons a cet égard que le territoire frangais est
le plus étendu parmi les Etats d’Europe occidentale
(France : 549 000 km® ; Grande-Bretagne : 230 000 km’
— 243 000 km* pour I’ensemble du Royaume-Uni ;
Italie : 301 000 km* ; Allemagne : 357 000 km* ;
Belgique : 30 500 km’ ; Pays-Bas : 34 000 km’.
Seule I'Espagne se rapproche de la superficie de la
France, avec 505 000 km?). Cette particularité fran-
caise se retrouve au niveau de la densité moyenne
de la population.

Cumulant tout a la fois la superficie la plus impor-
tante de I’"Union, une densité de population
moyenne assez basse, un taux de population
urbaine inférieur a la moyenne européenne, la
France se distingue par un profil rural nettement

Source : INSEE

marqué ; I'importance de la population concernée
(plus de 62 millions d’habitants, deuxiéme rang de
["Union apres I’Allemagne) constitue de surcroit un
« coefficient de pondération » faisant de la prise en
considération de la ruralité frangaise un enjeu de
dimension communautaire.

Ce poids du secteur rural n’est pas indifférent dans
le domaine électrique, compte tenu des spécificités
des secteurs urbains et ruraux.

[l'y a environ quatre fois moins d’abonnés par km de
ligne BT, et cinq fois moins d’abonnés par poste HTA-
BT, en rural qu’en urbain. Corrélativement, le volume
d’énergie consommée (et donc acheminée) par km
de ligne BT est, en rural, environ le quart du niveau
atteint en urbain, le niveau individuel de consomma-
tion étant en revanche légerement supérieur en rural.

[l en résulte schématiquement que, sur la base
d’une tarification a taux unique (au kWh) de I’ache-
minement sur |’ensemble du territoire qui équilibre-
rait en moyenne les charges de gestion des réseaux,
sur la base de la consommation moyenne nationale
par km de ligne BT (298 379 kWh en 2003), le chif-
fre d’affaires des gestionnaires de réseaux ruraux

Population Densité moyenne  Population urbaine

millions hab./km? %
Allemagne 82,5 231 88
Belgique 10,5 344 97
Espagne 43,5 86 76
France métropolitaine et Dom 62,5 97 76
Italie 58,7 195 90
Pays-Bas 16,3 399 62
Royaume-Uni 60,1 245 89
Union européenne a 25 462,5 113 78

Source : FACE

France Abonnements BT Abonnements BT Consommation BT  Consommation BT
métropolitaine par km de lignes BT par poste par km de lignes par abonnement BT
(2003) HTA-BT BT (kWh) (kWh)
Urbain 86 89 515 760 5 980
Rural 21 18 139 856 6 465
Moyenne 48 44 298 379 6 104
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serait structurellement déficitaire d’environ 50 %,
en supposant les colts proportionnels au linéaire et
au nombre de postes de transformation. En d’autres
termes, et en laissant de coté les colits non propor-
tionnels au linéaire de réseau, le principe de péré-
quation tarifaire nationale nécessiterait grosso
modo la prise en charge, par un dispositif de péré-
quation des ressources de fonctionnement et
d’investissement, de plus de la moitié du colt glo-
bal d’exploitation et d’investissement des réseaux
publics de distribution ruraux. Réciproquement, les
recettes générées par le tarif moyen d’achemine-
ment induiraient, sur la base de cette hypothése et
des données de 2003, un excédent dans la propor-
tion des deux tiers par rapport au colt d’exploita-
tion et d’investissement en urbain.

Dans le contexte de "option politique en faveur de
I'universalité de desserte et de la cohésion territo-
riale, cette dispersion des colits de la distribution a
conduit a la mise en place du dispositif de péréqua-
tion des ressources d'investissement incarné par le
Facé.

Débat et questions

Sur la base de tarifs nationaux d’acheminement
fondés sur le colit moyen national, on peut esti-
mer que le besoin de financement des gestion-
naires de réseaux de distribution d’électricité
ruraux pourrait étre de l'ordre de la moitié
de leurs colts proportionnels au linéaire de
réseaux. Faut-il organiser ce processus de redis-
tribution seulement au niveau national, ou est-il
concevable de mettre en place un dispositif a
deux niveaux — national et interdépartemental,
par exemple 2

LA LOGIQUE DE PEREQUATION
INHERENTE AU DISPOSITIF DU
FONDS D’AMORTISSEMENT DES
CHARGES D’ELECTRIFICATION
(FACE)

L'ensemble des caractéristiques rappelées ci-dessus
a conduit la France a mettre en place un dispositif
de décentralisation, dans le cadre préservé de la
solidarité financiére nationale, reposant d’une part
sur la péréquation tarifaire (prix unique de I’électri-
cité quels que soient les lieux de production et de
consommation), d’autre part sur la mutualisation de
certaines recettes d’investissement et de fonctionne-
ment, et enfin sur lattribution aux collectivités
locales de compétences pour le contrble et la mai-
trise d’ouvrage des réseaux.

Ce dispositif, toujours extrémement actif en 2006, a
garanti jusqu’a présent I'universalité de la desserte
en électricité du territoire francais.

1. Une combinaison originale

de péréquation tarifaire, de solidarité
financiere et de décentralisation

de compétences

1.1 - Un dispositif ancien d’encadrement
national des prix de I'électricité (source :
Histoire de l'électricité en France, Fayard,
1994)

La nécessité de mettre en place, au niveau national,
un dispositif d’encadrement des prix de I’électricité,
a été prise en considération trés précocement. Des
le lendemain de la Premiére Guerre mondiale, en
effet, un « index de I'électricité » était rendu oppo-
sable aux tarifs de I'ensemble des concessions de
distribution d’énergie, conduisant a I’alignement de
leurs taux annuels d’augmentation, a défaut de
réduire dans I’absolu les écarts de niveaux d’une
concession a l"autre. Sur la proposition d’organisa-
tions d’industriels et de consommateurs, ainsi que
de la Fédération nationale des collectivités électri-
fiées (premiere appellation de la FNCCR), qui avait
constaté que, sur la base de cet index, les prix rela-
tifs de I’énergie électrique avaient tendance a se
renchérir dans un contexte général de déflation, un
décret-loi du 16 juillet 1935 devait imposer une
baisse drastique des prix de I'électricité. Surtout, la
prescription d’un taux de baisse tarifaire était assor-
tie d’un baréme de « prix limites », définis en fonc-
tion de l'usage de I'électricité, et qui réduisait le
rapport maximal admissible entre le plafond de prix
pratiqué dans les zones rurales les plus défavorisées
et le plafond de prix pratiqué a Paris a seulement



1,6 pour I’éclairage et a 1,7 pour la force motrice
BT. Cette convergence tendancielle des prix de
I'électricité n’était évidemment concevable que
grace a la mise en place d’une premiere Caisse
nationale de compensation, alimentée par des
contributions des entreprises de distribution desser-
vant les communes de plus de 2 000 habitants, et
destinée a combler les déficits des petits distribu-
teurs ruraux et a améliorer |’état de leurs réseaux.

La logique de péréquation tarifaire, que la nationa-
lisation de 1946 ne pouvait que renforcer, perdure
aujourd’hui expressément sous la forme des tarifs
d’utilisation des réseaux publics de transport et de
distribution, que le | de I'article 4 de la loi n° 2000-
108 du 10 février 2000 soumet au dispositif de
contrdle des prix prévu par le deuxieme alinéa de
I"article 1" de l’ordonnance n° 86-1243 du
1 décembre 1946 (article L.410-2 du code de
commerce). Le décret n° 2001-365 du 26 avril
2001 pris sur cette base met en place — sur le
modele dit du « timbre-poste » des tarifs nationaux
dépendant seulement de la puissance souscrite et
de I’énergie injectée ou prélevée, indépendamment
de la distance d’acheminement.

Mais, ainsi qu’on I'a mis en évidence ci-dessus, la
péréquation tarifaire n’est concevable qu’a la
condition expresse d’étre assortie d’un dispositif de
mutualisation nationale de ressources financiéres,
incarné aujourd’hui principalement par le Fonds
d’amortissement des charges d’électrification (Facé)
et, secondairement, par le Fonds de péréquation de
I’électricité (FPE).

1.2 - Un dispositif national de mutualisation
financiere

Le congres que la FNCCR tint a Bordeaux au mois
de juin 1936 fut I'occasion de débattre de la forme
a donner au dispositif de mutualisation nationale
des charges de financement des investissements sur
les réseaux de distribution, en élargissant les attri-
butions et les moyens de la Caisse de compensation
créée en 1935.

Le Fonds d’amortissement des charges d’électrifica-
tion (Facé), créé dans cette perspective par larticle
108 de la loi de finances pour 1937 (les dispositions
législatives relatives au Facé figurent actuellement
dans le code général des collectivités territoriales),
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avait a l'origine pour vocation de financer les
charges d’intérét et d’amortissement des emprunts
contractés par les collectivités publiques, les régies
et les SICAE pour lélectrification rurale, ainsi
qu’une partie des charges des départements résul-
tant des subventions allouées par eux aux collecti-
vités pour des travaux d’électrification rurale.

Si le Facé — dont il ne peut étre question de retracer
ici la longue histoire — a pu perdurer jusqu’a nos
jours, en traversant, selon des modalités diverses, la
période de la nationalisation, puis le processus, tou-
jours en cours, d’ouverture a la concurrence de la
fourniture d'électricité, c’est en raison de la grande
réactivité dont ce dispositif a toujours bénéficié.
Soulignons en particulier que, dans sa configuration
actuelle, le Facé (financé par des contributions des
gestionnaires de réseaux publics de distribution,
assises sur le nombre de kWh transitant chaque
année sur ces réseaux) prend en charge le cofinan-
cement de travaux ruraux de nature variée,
puisqu’il s’agit aussi bien d’extensions et de renfor-
cements (tranche A/B), que d’amélioration esthéti-
que (tranche C), de sécurisation physique (tranche
S), et méme, désormais, d’équipements de valorisa-
tion des énergies renouvelables ou de maitrise de la
demande d’électricité, en accompagnant ainsi de
tres pres les développements les plus récents des
politiques énergétiques.

Débat et questions

L’ouverture a la concurrence actuelle du marché
rend indispensable de pérenniser I’existence et
les missions du Facé, afin d’éviter une dégrada-
tion de la qualité de la distribution d’électricité
dans les zones rurales non rentables, et I’appa-
rition d’une nouvelle fracture électrique qui
pourrait en résulter.

Ce processus d’ouverture a lui-méme déja
conduit le législateur a adapter les contributions
versées par les gestionnaires de réseaux de
distribution a ce fonds. D’autres évolutions sont-
elles souhaitables 2 Ne faudrait-il pas en particulier
donner une base légale a I'inventaire des besoins
d’électrification rurale, afin de consacrer le prin-
cipe de la détermination de ces besoins dans le
cadre d’une procédure démocratique organisée
au niveau local, qui permettrait aux autorités
organisatrices de la distribution d’électricité
d’étre systématiquement consultées sur la
nature et I’étendue des investissements a réaliser
au cours des années a venir dans leur département 2

Le Fonds de péréquation de Iélectricité (FPE)
trouve, lui, son origine dans le processus de la
nationalisation de I’électricité en 1946, qui a laissé
subsister, a coté d’EDF, des « entreprises publiques
locales » (régies, SICAE, coopératives d’usagers,
sociétés d’économie mixte locales) assurant,
aujourd’hui encore, environ 5 % de la distribution
d’électricité dans notre pays. Il n’est donc pas lié,
en tant que tel, a la problématique de I’hétérogé-
néité du territoire entre sa partie rurale et sa partie
urbaine, mais a I’hétérogénéité inhérente a la dis-
persion de la taille des entreprises gestionnaires de
réseaux publics de distribution d’électricité.

Chargé principalement de compenser les consé-
quences, pour les régies locales, de la suppression
des tarifs spéciaux dont elles bénéficiaient antérieu-
rement et, plus largement, les inégalités de situation
entre les distributeurs du point de vue des difficul-
tés d’exploitation et de la rentabilité des réseaux, le
FPE s’est vu confirmé dans sa vocation par I'article
5 de la loi n°® 2000-108 du 10 février 2000.

1.3 - La décentralisation des compétences
afférentes au controle et a la maitrise d’ou-
vrage des réseaux de distribution d’électri-
cité au service d’une desserte de qualité

a) L’enjeu pour les territoires ruraux

Lorganisation du systeme électrique frangais a, des
I'origine, reconnu la nécessité de décentraliser les
compétences relatives a la distribution publique
d’électricité. Outre en effet le fait que les commu-
nes ou les syndicats de communes étaient tres sou-
vent a l'initiative méme de la mise en place de
réseaux €électriques sur leur territoire, il est apparu
que leffectivité de I'universalité de desserte —
reconnue comme objectif prioritaire de la politique
d’électrification des campagnes — repose avant tout
sur la capacité des représentants élus des territoires
bénéficiaires de la solidarité nationale a concourir
de facon dynamique au pilotage de ce dispositif. En
d’autres termes, les élus ruraux doivent se position-
ner comme des prescripteurs, et non comme des
quémandeurs, ce qui suppose que leur soient attribués
des pouvoirs en termes de controle de I'activité de
I'opérateur de distribution et de I'infrastructure qu’il
a la charge de gérer, mais aussi en terme de maitrise
d’ouvrage des travaux dont I’absence de rentabilité
intrinseque réduit grandement I’attractivité au
regard d’une entreprise de distribution soumise a un
impératif de rentabilité économique.

Le régime de délégation de service public, qui pré-
vaut aujourd’hui dans la plupart des cas, apparait



comme un mode de gestion bien adapté a cette
problématique, dans la mesure ou :

n les parties au contrat de délégation, c’est-a-dire
I'autorité délégante et le délégataire, peuvent
convenir de la répartition entre elles de la maitrise
d’ouvrage des travaux de réseaux. Le plus sou-
vent, cette répartition confere a la collectivité
concédante la maitrise d’ouvrage des travaux
d’extensions et de renforcement en milieu rural,
mais aussi celle des travaux d’amélioration esthé-
tique (enfouissement), voire d’accélération de la
sécurisation physique, qui s’inserent mal dans
I’économie de profitabilit¢ immédiate que la
privatisation et I'entrée en bourse de ces opéra-
teurs rend de plus en plus prégnante ;

n le régime juridique des biens de retour, qui attri-
bue ab initio (des la mise en concession) la pro-
priété des ouvrages a la collectivité organisatrice

de la distribution, est cohérent avec cette latitude
reconnue aux parties pour la dévolution de la
maitrise d’ouvrage, dans la mesure ou l’exercice
de la maitrise d’ouvrage par la collectivité ne se
congoit que si cette collectivité est propriétaire de
réseaux dont elle n’assure pas elle-méme I'exploi-
tation ;

n enfin, le cadre de la délégation de service public
confere a la collectivité organisatrice un pouvoir
— qui est aussi une obligation — de contréle sur la
bonne exécution des missions de service public
confiées au délégataire, ainsi que de l’état du
réseau dont il a la charge.

Le code général des collectivités territoriales (article
L.2224-31), ainsi que certains textes de loi spécifi-
ques (en particulier I'article 36 de la loi n° 2004-803
du 9 aolt 2004), attribuent aujourd’hui explicite-
ment la propriété des réseaux publics de distribution

Evolution de la qualité de la fourniture : durée moyenne annuelle d’interruption
du service basse tension, par point de livraison, selon le fait générateur, sur la zone EDF

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Incidents BT + HTA | 1Th18’ | Th31’ | 1Th07 ' | 1Th25" | Th06’ 1h10” | 0h53" | 0h42’ | Oh54’ | Oh44’
Travaux BT + HTA | 0h30" [Oh19 " | Oh15 " [ Oh11" | OhO8’ 0h07’ | Oh07’ | 0h06" | 0h0O4’ [ OhO6’
Transport 0h04’ | 0h02 " | 0hO4 " | 0h04” | Oh0O3’ 0h04’ | 0h03’ | 0h04’ | Oh0O3’ | OhO2’

On constate ainsi qu’au cours de la période de référence, la durée moyenne de coupure imputable a des inci-
dents sur les réseaux de distribution a diminué de 43 %.

Evolution des caractéristiques physiques des réseaux de distribution
Totalité (BT + MT) des réseaux de distribution (métropole)

(milliers de Km) Aérien Souterrain Part souterrain
Fin 1992 976,0 254,4 1230,4 20,7 %
Fin 1999 905,3 374,6 1279,9 29,3 %
Fin 2003 872,8 452,9 1325,7 34,2 %

Partie BT des réseaux de distribution (métropole)

(milliers de Km) Aérien isolé Aérien non isolé Souterrain Total BT

Fin 1995 310 (47 %) 197 (30 %) 153 (23 %) 660 (100 %)
Fin 1999 325 (49 %) 162 (24 %) 184 (27 %) 671 (100 %)
Fin 2003 332 (48 %) 135 (20 %) 216 (32 %) 683 (100 %)
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d’électricité, ainsi que les compétences afférentes
au controle des missions de service public et des
réseaux et a la maftrise d’ouvrage des travaux, aux
communes ou a leurs groupements (ainsi que, pour
des raisons historiques, aux départements du Loiret
et de la Sarthe).

Il faut insister ici sur le caractere crucial des outils
juridiques de régulation de la qualité physique de
I"électricité qui, définie pour I'essentiel a partir des
criteres de tenue de tension et de minimisation des
coupures, dépend du réseau et non de la production.

Ce constat peut prendre appui sur le bilan positif
qui a pu étre tiré, en termes d’amélioration de la
qualité de I"électricité, de la décennie qui a suivi la
mise en ceuvre des nouveaux modeles de contrats
de concession, négociés par la FNCCR avec EDF et
rendus publics en 1992. Si les évolutions constatées
entre 1992 et 2002 ne peuvent certes étre réduites
a la seule conséquence de la mise en place de ces
nouveaux modeles de cahiers des charges, une cor-
rélation forte, suggérant un lien de causalité, peut
étre néanmoins établie sur ce point. Le bilan de ces
dix années, du point de vue des actions de sécuri-
sation inspirées par les collectivités concédantes,
peut étre schématiquement illustré par la mise en
regard des criteres liés a I’évolution de la qualité de
la fourniture (coupures), et de ceux qui concernent
[’évolution des caractéristiques physiques des
réseaux (ventilation du linéaire de réseaux de distri-
bution entre fils nus, cables aériens torsadés et iso-
Iés, et lignes souterraines).

La part des réseaux de distribution en souterrain a
augmenté de 47 % entre 1992 et 1999, alors que
celle des réseaux aériens diminuait de 7,2 %. Cette
évolution semble devoir étre mise en relation avec
I'amélioration de la qualité de |’électricité distri-
buée, signalée ci-dessus. Toutefois, si la part des
réseaux « protégés » (isolés ou souterrain) atteignait
ainsi 76 % du linéaire BT en 1999 (contre 70 % en
1995), il apparait néanmoins que la part des lignes
aériennes (souvent trés anciennes) en fils nus sur
cette partie des réseaux demeure encore importante
(24 %), signe d’un taux de renouvellement trés
insuffisant de la part du concessionnaire.

Les tempétes de décembre 1999 ont permis, a la fin
de la période, de mettre en relief tout a la fois les
acquis et les insuffisances du service public de la
distribution  publique d’énergie  électrique.
Rappelons que, a la suite des graves intempéries
survenues entre le 26 et le 28 décembre, |'impact
des ruptures d’approvisionnement en électricité a
atteint un pic de pres de 3,5 millions de foyers sur

le secteur desservi par EDF. La continuité de fourni-
ture n’a été rétablie sur I'ensemble de ce territoire
que le 9 janvier 2000, soit deux semaines apres le
début des tempétes.

Bien que le rétablissement de I’alimentation électri-
que soit une mission du concessionnaire, les collec-
tivités concédantes ont pris alors une part active
aux opérations en assurant fréquemment l’interface
entre les services exploitants et les élus locaux et
leurs administrés, sous forme d’accueil téléphoni-
que ou de repérages sur le terrain. Une coordina-
tion a également été mise en place dans la gestion
des marchés publics de travaux électriques, de
fagon a ce que les moyens des entreprises titulaires
soient dédiés en priorité au traitement des cas
urgents.

D’une maniere générale, les collectivités concédan-
tes ont tiré des dysfonctionnements induits par ces
épisodes climatiques les conclusions suivantes :

n les réseaux souterrains ayant fait la preuve de leur
parfaite résistance, il est impératif d’accentuer
I'effort entrepris depuis une dizaine d’années sous
I"impulsion des collectivités concédantes ;

n par ailleurs, une corrélation forte a pu étre obser-
vée entre les défaillances du réseau en basse ten-
sion et I'importance relative du linéaire en fils nus
de faible section. La mise en ceuvre a court terme,
par le concessionnaire, d'un plan de renouvelle-
ment volontariste appliquant les regles de I'art
actuelles — i.e. recourant a la technique du souter-
rain, ou a défaut aux cables aériens torsadés iso-
[és — est indispensable ;

n enfin, 'organisation du gestionnaire du réseau de
distribution doit garantir I'affectation de moyens
humains et matériels suffisants pour assurer effica-
cement |"exploitation et le développement de ce
réseau, ainsi que le prévoit la loi.

Ces conclusions ont été en partie suivies d’effets
dans la mesure ou le législateur les a reprises a cer-
tains égards a son compte dans la loi de programme
fixant les orientations énergétiques de 2005. Si cette
loi (article 21-1 de la loi n° 2000-108 du 10 février
2000, issu de l'article 60 de la loi n° 2005-781 du
13 juillet 2005) prévoit la mise en place d’un dispo-
sitif original d’encadrement normatif de la qualité
(I"Etat fixe par décrets et arrétés le niveau minimal
de qualité sur I'ensemble du territoire national, les
cahiers des charges des concessions et reglements
de service des régies peuvent fixer des normes plus
exigeantes, la collectivité organisatrice chargée du



controle peut, en cas de défaillance de I'exploitant
dans le respect de ces obligations de qualité, mettre
en recouvrement des pénalités, remboursables lors-
que la qualité est rétablie), les textes réglementaires
n‘ont toujours pas été publiés a ce jour, ce qui ne
permet pas de mettre effectivement en application
ces dispositions pourtant indispensables.

Article 21-1 de la loi n° 2000-108
du 10 février 2000

I. Le gestionnaire du réseau public de transport
et, sans préjudice des dispositions du sixiéme alinéa
du | de l'article L. 2224-31 du code général des
collectivités territoriales, les gestionnaires des
réseaux publics de distribution d’électricité congoi-
vent et exploitent ces réseaux de facon a assurer
une desserte en électricité d’une qualité réguliére,
définie et compatible avec les utilisations usuelles

de I’énergie électrique.

Il. Un décret, pris aprés avis du comité technique
de I’électricité, de la Commission de régulation de
I’énergie et du Conseil supérieur de I’énergie, fixe
les niveaux de qualité et les prescriptions techni-
ques en matiére de qualité qui doivent étre respectés

par le gestionnaire du réseau public de transport et
les gestionnaires des réseaux publics de distribu-
tion. Les niveaux de qualité requis correspondants
peuvent étre modulés par zone géographique.

Dans le respect des dispositions du décret précité,
le cahier des charges de concession du réseau
public de transport, les cahiers des charges des
concessions de distribution mentionnées a I’article
L. 2224-31 du code général des collectivités territo-
riales et les réglements de service des régies fixent
les niveaux de qualité requis.

lll. Lorsque le niveau de qualité n’est pas atteint
en matiére d’interruptions d’alimentation imputables
aux réseaux publics de distribution, I’autorité organi-
satrice peut obliger le gestionnaire du réseau public
de distribution concerné a remettre entre les mains
d’un comptable public une somme qui sera restituée
aprés constat du rétablissement du niveau de qualité.

Un décret en Conseil d’Ftat définit les modalités
d’application du présent article, notamment les
principes généraux de calcul de la somme concer-
née visée au présent lll, qui tiennent compte de
la nature et de I'importance du non-respect de la
qualité constaté.

330

450

- MO* EDF/financement EDF

. MO* EDF/financement de tiers

Répartition par origine de financement des investissements sur les réseaux
de distribution d’électricité en 2002 (en millions d’euros HT)

. MO* collectivités/travaux Facé

1400

* MO : Maitrise d'ouvrage.

MO* collectivités/financement hors Facé

27



28

b) L’enjeu pour les territoires urbains

Si la question de la solidarité territoriale nationale
intéresse surtout les territoires ruraux, elle concerne
également certains territoires urbains correspon-
dant a des secteurs en crise économique (vieilles
industries en reconversion...) dans lesquels le man-
que de perspectives d’activité, et donc de recettes
d’acheminement, pourrait dissuader les gestionnai-
res de réseaux d’investir. De méme, ces territoires
urbains en difficultés économiques sont également,
par définition, en difficultés sociales. La-encore, il
serait tres certainement illusoire d’escompter de la
part d’opérateurs en contrainte de rentabilité, un
effort volontariste d’accompagnement des politiques
sociales pourtant indispensables ; il est donc crucial
de doter la collectivité organisatrice de la distribu-
tion des moyens juridiques et financiers de prendre
en charge les initiatives nécessaires dans ce
domaine (actions préventives de maitrise de la
demande d’énergie, dispositif de maintien de
I'énergie...). Par ailleurs, il a été signalé ci-dessus
qu’il sera de plus en plus difficile de demander a
I'opérateur de la distribution la réalisation et le
financement de certains travaux, considérés comme
indispensables du point de vue de l'intérét général
(notamment la suppression de lignes aériennes dis-
gracieuses et sensibles aux intempéries), mais qui
ne génerent pas, par eux-mémes, de cash flow addi-
tionnel. Enfin, et plus généralement, I'activité de
distribution constituera de plus en plus le noyau
dur des missions du service public local, et donc le
point d’appui des initiatives d’intérét général que
les collectivités locales voudront prendre sur leur
territoire dans le domaine énergétique.

Débat et questions

A quel niveau minimal faut-il fixer les obliga-
tions de qualité en ce qui concerne I’électricité 2
Quelle doit-étre la marge de manceuvre locale
pour la fixation d’obligations éventuellement
plus exigeantes ? Dans quel délai les textes
réglementaires d’application seront-ils pris 2

2. Un dispositif efficace, qui a garanti
jusqu’a présent I'universalité de la desserte
en électricité du territoire francais.

Selon des données afférentes 2 2002 (source : Etude
comparée des distributions d’électricité en
Allemagne et en France, Bulletin de la FNCCR,
n° 220, mars 2004) ayant surtout valeur d’ordre de
grandeur, |'effort annuel d’investissement d’EDF sur
les réseaux publics de distribution a été évalué a
1 850 millions d’euros (dont 286 millions d’euros
d’extensions, 907 millions d’euros de renouvelle-
ments, et 657 millions d’euros d’autres travaux,
dont les travaux de branchements), dont 450 mil-
lions d’euros financés par des tiers, et donc 1 400 mil-
lions d’euros financés par EDF.

En regard, les programmes du Facé (financés par le
Facé a hauteur de 65 % du montant TTC, le solde
correspondant d’une part a la récupération de la
TVA via le mécanisme de transfert des droits a
déduction, d’autre part a I’apport de financement
de la collectivité maitre d’ouvrage) représentaient
un peu moins de 400 millions d’euros HT, et les
programmes de travaux des collectivités concédan-
tes en milieu rural (financés sur ressources fiscales)
330 millions d’euros, soit environ 730 millions
d’euros de travaux relevant d’un dispositif de sou-
tien exogene au périmetre géographique et/ou
sectoriel des concessions de distribution publique
d’énergie électrique concernées.

Au total, les travaux réalisés annuellement sur les
réseaux publics de distribution atteignaient en 2002
le volume d’environ 2 600 millions d’euros, dont
28 % adossés a des ressources péréquées ou exogenes.

Sachant que les lignes BT en rural représentent a
peu pres 59 % du linéaire BT national total, et
qu’elles desservent a peu pres le quart de la popu-
lation frangaise (générant donc approximativement
un peu plus — si I’on tient compte de la surconsom-
mation par abonné en milieu rural — du quart du
produit global de la tarification péréquée natio-
nale), on voit que le besoin global de financement
y afférent est en théorie de |'ordre de 30 % des res-
sources totales absorbées par les investissements sur
les réseaux de distribution (59 % — 29 %), soit une
proportion trés proche de la proportion effective-
ment constatée dans la réalité.

Notons toutefois que, ainsi que cela a été signalé ci-
dessus, une partie non négligeable (330 millions sur
730, soit 45 % des financements exogenes, aux-
quels il faudrait ajouter la part des travaux Facé
cofinancée par la collectivité maitre d’ouvrage, soit



en tout environ 15 % de I"ensemble des travaux sur
les réseaux publics de distribution) de ces transferts
de ressources exogenes provient de la fiscalité
locale. Cela signifie que de nos jours les ressources
propres au systeme électrique n’autofinancent pas
completement, dans le cadre de la péréquation
tarifaire, la solidarité territoriale qui doit également
s’appuyer sur des compléments de ressources
locales.

Débat et questions

Les financements des réseaux de distribution
d’électricité non adossés au tarif d’utilisation des
réseaux publics de distribution représentent de
10 a 20 % du montant national des travaux réa-
lisés chaque année sur ces réseaux. Faut-il aug-
menter le niveau du tarif d’utilisation des
réseaux, de facon a ce que le systeme électrique
se rapproche de l'autofinancement 2

ENVISAGER LE PERIMETRE

DES ACTIVITES DE DISTRIBU-
TION D’ELECTRICITE DE FACON
SUFFISAMMENT AMBITIEUSE

1. Le service public local de I'électricité et
du gaz a la fin du premier semestre 2006

Les différentes lois récentes (février 2000, janvier
2003, aolt 2004, juillet 2005)" ont laissé les com-
munes ou leurs établissements publics de coopéra-
tion au centre du service public de I’électricité et du
gaz. Il n’est pas inutile de mettre en perspective les
missions afférentes a la partie « distribution » de ce
service public local, en les resituant dans cet
ensemble d’attributions.

1.1 - acheminement au sens strict

Les communes ou leurs groupements sont les auto-
rités organisatrices de la distribution d’électricité et
de gaz. A ce titre, elles exploitent en régie ou pas-
sent des contrats de délégation de service public.
Les reglements de service des régies et les cahiers
des charges des délégations fixent les obligations de
qualité et les pénalités pour non qualité des opéra-
teurs de distribution.

1.2 - La production et la fourniture
a) La production

Les communes ou leurs groupements d’électricité
peuvent exploiter ou faire exploiter des installations
de production d’électricité a partir de sources
renouvelables, de cogénération ou de déchets.
Lélectricité ainsi produite bénéficie de I’obligation
d’achat par le distributeur (dans la limite d’un seul
contrat, non reconductible, par site). Elle peut éga-
lement étre cédée gratuitement sur le marché apres
la fin du contrat d’obligation d’achat. Enfin, elle
peut étre vendue librement sur la marché apres la
fin du contrat d’obligation d’achat.

b) La fourniture d’électricité et de gaz
en concurrence

Les communes ou leurs groupements peuvent assu-
rer la coordination de groupements d’achat. Elles
peuvent déposer des marques de qualité, et autori-
ser les fournisseurs d’électricité ou de gaz a se

(1) La loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 confirme les missions de service public dévolues aux autorités locales organisatrices de la

distribution d’électricité en matiere d’acheminement, mais aussi de fourniture au tarif réglementé.
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prévaloir de ces marques sous réserve qu’ils respec-
tent, sous le controle de la collectivité, le référentiel
(reglement d’usage) associé a la marque.

c) La fourniture de secours ou de dernier recours

Les communes ou leurs groupements (en tant
qu’autorités organisatrices de la distribution), peu-
vent exercer des missions de conciliation pour le
reglement des différends entre les consommateurs
et les fournisseurs de secours ou de dernier recours
d’électricité ou de gaz.

d) La maitrise de la demande d’énergies de réseau

Les communes et leurs groupements peuvent, en
tant qu’autorités organisatrices de la distribution,
mener des actions de maitrise de la demande
d’électricité, de gaz ou de chaleur, éligibles aux
certificats d’économie d’énergie. Les communautés
peuvent soutenir ces actions.

e) Les prestations intégrées (acheminement +
fourniture)

Tant qu’il subsiste des consommateurs non éligibles
(les ménages) ainsi que la possibilité, pour les éligi-
bles, de ne pas exercer leurs droits relatifs a I’éligi-
bilité, les communes et leurs groupements exercent
en régie ou déleguent la prestation globale « ache-
minement + fourniture », au tarif intégré, pour ces
clients.

2. Le futur périmetre de la distribution
doit demeurer le noyau dur des missions
de service public et d’intérét général

2.1 - La directive de 2003 sur I'électricité
énonce des objectifs de service public et
d’intérét général

Le 24° considérant postule, d’'une maniére générale,
que les Ftats membres devraient veiller a ce que les
clients résidentiels et, lorsqu’ils le jugent appro-
priés, les petites entreprises, aient le droit d’étre
approvisionnés en électricité d'une qualité bien
définie a des prix clairement comparables, transpa-
rents et raisonnables. Le 26° considérant précise
qu’il est important « que les exigences relatives au
service public puissent étre interprétées sur une
base nationale, compte tenu des conditions natio-
nales et dans le respect du droit communautaire ».

Le dispositif de la directive confirme et précise ces
orientations. Conformément au point 2 de l'article 3
de la directive 2003/54/CE, « en tenant pleinement

compte des dispositions pertinentes du traité, en
particulier de son article 86, les Ftats membres peu-
vent imposer aux entreprises du secteur de I’électri-
cité, dans I'intérét économique général, des obliga-
tions de service public qui peuvent porter sur la
sécurité, y compris la sécurité d’approvisionne-
ment, la régularité, la qualité et le prix de la fourni-
ture [...].

Le point 3 du méme article précise que « les Ftats
membres veillent a ce que au moins tous les clients
résidentiels et, lorsqu’ils le jugent approprié, les peti-
tes entreprises, aient le droit de bénéficier du service
universel, c’est-a-dire du droit d’étre approvisionnés,
sur leur territoire, en électricité d’une qualité bien
définie, et ce a des prix raisonnables, aisément et
clairement comparables et transparents ».

La directive précise également que ces dispositions
doivent étre mises en ceuvre de maniere transparente
et non discriminatoire, et ne doivent pas empécher
I'ouverture du marché prévue a larticle 21.

Le point 5 du méme article ajoute enfin que les
Etats membres veillent « en particulier & garantir
une protection adéquate aux consommateurs vul-
nérables, y compris par des mesures destinées a les
aider a éviter une interruption de la fourniture
d’énergie ».

2.2 - 1l convient de donner une portée ambi-
tieuse a ces objectifs

Les obligations rappelées ci-dessus (sur lesquelles
on reviendra dans la 3e partie du document) visent
la notion d’approvisionnement, qui semble concer-
ner tout a la fois I’acheminement et la fourniture
d’électricité.

Sur cette base, il parait essentiel d’assurer la péren-
nité, dans de bonnes conditions juridiques et éco-
nomiques, des missions liées a |’approvisionnement
au sens de la directive et comprises dans le périme-
tre de la distribution, qu’il semblerait particuliere-
ment opportun de fixer de maniére large, en vy
incluant :

nl’acces des tiers au réseau pour la prestation
d’acheminement de |"énergie injectée et/ou souti-
rée : passation et gestion des contrats avec les
fournisseurs (contrat « GRD/F ») ou avec les
consommateurs finals (contrat « CARD »), comp-
tage, facturation ;

n I’entretien et les travaux de développement des
réseaux de distribution ;



n tout ou partie des missions d’équilibrage, compre-
nant notamment la garantie de la continuité d’ap-
provisionnement en électricité pour tout consom-
mateur résidentiel.

Cette garantie concerne :

» le cas de la défaillance physique ou économi-
que du fournisseur avec lequel le consomma-
teur résidentiel avait passé contrat : c’est la four-
niture « de secours » ;

= le cas du consommateur résidentiel qui, n’ayant
pas encore contracté avec un fournisseur, ne
trouve pas de fournisseur acceptant de lui ven-
dre de I'électricité :

e soit en considération de la situation person-
nelle du consommateur (antécédents de diffi-
cultés financieéres...) ;

e soit en raison de l'insuffisance des capacités
de production et d’approvisionnement sur le
marché de gros au moment ou le consomma-
teur sollicite la souscription d’un nouveau
contrat (conjoncture de pénurie liée a des épi-
sodes climatiques séveres — vagues de froid,
canicules — conjuguées avec des défaillances
de centrales...) ;

soit dans le cadre de certains épisodes normaux
du « parcours client » (alimentation de locaux
d’habitation entre le déménagement d’un client
et 'emménagement de son successeur...).

Cette garantie est due, au minimum aux consom-
mateurs résidentiels, et, le cas échéant, aux PME
au sens de la directive.

[l faut insister sur le fait que, si cette garantie de
continuité d’approvisionnement en électricité peut
relever d’'une approche en termes de mission de
fourniture (cf. sur ce point la partie lll ci-apres), elle
peut alternativement, a bon droit, étre analysée
comme une mission d’équilibrage du réseau,
puisqu’elle consiste a mettre en place une offre en
face d'une demande de consommateur raccordé au
réseau que le fonctionnement du marché n’a pas
permis de satisfaire, soit par suite de la défaillance
économique ou physique du fournisseur commer-
cial, soit par la carence de I'offre privée.

La prise en charge de cette mission par le distributeur
est susceptible de présenter de nombreux avantages.

Tout d’abord, ainsi que cela a été signalé ci-dessus,
la directive impose que les obligations de service
public soient mises en ceuvre dans le respect de
I"article 86 du traité, qui proscrit les entraves a la
concurrence non justifiées par les nécessités des
missions d’intérét économique général.

[l en résulte que I"exercice des missions rappelées
ci-dessus doit étre strictement neutre vis-a-vis des
opérateurs du marché. Or, il est a craindre qu’elles
constituent pour leur titulaire un avantage en termes
d’image commerciale, le simple exercice de ces
missions conduisant de nombreux consommateurs
résidentiels a conserver ou a nouer épisodiquement
des liens spécifiques vis-a-vis de cet opérateur. Pour
éviter cet écueil, deux solutions sont concevables :

n ou bien, confier égalitairement ces missions a tout
opérateur de fourniture intervenant sur le marché
ouvert a la concurrence. Cette option conduirait a
mettre en place un trés lourd et trés colteux
mécanisme de compensation financiére couvrant
chaque opérateur de la différence entre ses colts
d’approvisionnement et le tarif de la fourniture de
dernier recours ;

n ou bien, confier ces missions a un opérateur n’in-
tervenant pas sur le marché, qui a alors toutes les
chances d’étre le gestionnaire du réseau de distri-
bution, qui cumule de nombreux atouts :

= la séparation juridique garantit que le GRD ne
pourra intervenir comme opérateur en concur-
rence sur le marché de la fourniture, vis-a-vis
duquel il a une obligation d’absolue neutralité ;

2 le GRD doit procéder a de trés importants
achats d’électricité afin de couvrir les pertes sur
le réseau qu’il exploite ; ses achats pourraient
donc comprendre également des achats a des
fins de revente dans le cadre de la fourniture de
service universel ;

= en tout état de cause, le GRD est chargé de la
partie « réseau » (raccordements) du service
universel ; il est effectivement présent sur I’en-
semble du territoire, au contact de "'ensemble
des clients résidentiels, assurant l'interface phy-
sique entre le systeme électrique et les installa-
tions intérieures, au point de livraison ; a ce
titre, il intervient, de maniere incontournable,
dans la gestion des épisodes du « parcours
client » susceptibles de déclencher le droit au
service universel (cessation de la relation
contractuelle avec un fournisseur a 'occasion de
déménagements, de difficultés de paiements...) ;
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» enfin, le GRD exerce ses missions dans le cadre
des contrats de concession passés avec la
collectivité locale organisatrice du service
public, ce qui garantit un premier niveau de
régulation de proximité, au bénéfice du
consommateur.

Pour I'ensemble de ces raisons, on peut estimer que
la meilleure option est celle de la dévolution de la
plus grande partie des missions du service universel
de lélectricité (raccordements, secours, dernier
recours) au gestionnaire du réseau de distribution,
dans des conditions de tarifs administrés fixés natio-
nalement, et dans le cadre des concessions passées
par les autorités organisatrices de la distribution
publique d’électricité.

Débat et questions

Faut-il inclure des missions d’équilibrage,
concernant les soutirages de consommateurs
résidentiels n’ayant plus ou pas de fournisseur,
dans le périmetre de la distribution 2

SAUVEGARDER LA SOLIDARITE
TERRITORIALE QUELLES QUE
SOIENT LES HYPOTHESES
AFFERENTES A L’APPLICATION
DU DROIT DE LA CONCURRENCE
A LA GESTION DES RESEAUX
PUBLICS DE DISTRIBUTION
D’ELECTRICITE

Si le dispositif de solidarité territoriale a pu fonc-
tionner sans heurt depuis un demi-siecle sur la base
de la péréquation des tarifs et de certaines ressour-
ces financieres, dans le cadre d’un systeme électri-
que nationalisé, la question est aujourd’hui posée
des modalités selon lesquelles il pourra étre pré-
servé dans le cadre du nouveau systeme électrique,
marqué par une immixtion croissante du droit de la
concurrence.

Il s’avere en effet que, parallelement au processus
d’ouverture a la concurrence de la fourniture
d’électricité — qui géneére des besoins spécifiques
de régulation locale qui seront examinés dans la
troisieme partie ci-apres — des voix de plus en plus
nombreuses se font entendre pour poser la ques-
tion de I’éventuelle ouverture a la concurrence de
la gestion des réseaux publics de distribution
d’électricité.

Si cette hypothese devait étre approfondie, elle ne
pourrait de toute évidence prospérer qu’a la condi-
tion expresse de ne pas remettre en cause I'écono-
mie générale du dispositif de solidarité territoriale
exposé ci-dessus.

1. La prégnance de la logique d’ouverture
a la concurrence

Dans un contexte marqué par des évolutions impor-
tantes dans le secteur énergétique, que ce soit I'ou-
verture progressive des marchés intérieurs de I'élec-
tricité et du gaz a la concurrence, la transformation
du statut d’EDF et de Gaz de France ou I'ouverture
récente d’une partie du capital de ces deux socié-
tés, une conjonction de plusieurs éléments consta-
tés au cours de ces deux derniéres années, tant au
niveau communautaire que national, peut rendre
légitime de se poser la question du maintien a
terme du monopole légal que ces deux opérateurs
historiques détiennent en matiere de distribution
depuis leur création en 1946.

Si plusieurs facteurs conduisent a faire des rappro-
chements ou a dresser des paralleles entre Iélectri-
cité et le gaz, il convient de ne pas méconnaitre les
différences essentielles qui caractérisent ces deux



énergies. Une des principales d’entre elles réside
dans le fait que le gaz, contrairement a I’électricité,
est une énergie substituable pour presque tous ses
usages. De ce fait, la notion de service universel,
selon la terminologie utilisée en droit communau-
taire, ne s’applique pas au gaz. Cette particularité a
pour corollaire que le développement des réseaux
gaziers est soumis a une exigence de rentabilité
économique.

Sur le plan interne, il existe également, au-dela des
apparences, quelques différences notables a ne pas
perdre de vue. Ainsi, si le monopole d’EDF et de
Gaz de France n’a jamais été absolu, en raison de
I"existence de distributeurs locaux d’électricité et de
gaz, maintenus en 1946 dans la situation qui était
alors la leur, le régime applicable a EDF est
aujourd’hui, sur le plan juridique, rigoureusement
le méme que celui institué par la loi de nationalisa-
tion. En revanche, la situation a progressivement
évolué pour Gaz de France, dont le monopole légal
ne concerne plus que la distribution de gaz sur le
territoire des communes déja desservies au moment
de I"adoption de la loi du 2 juillet 1998, ce qui cor-
respond a environ 20 % des communes rassem-
blant 80 % de la population nationale.

Plus récemment, la création des marchés intérieurs
de I"électricité et du gaz a conduit a des change-
ments majeurs dans 'organisation de notre systeme
énergétique. Ce processus, engagé depuis de nom-
breuses années déja au niveau communautaire,
mais non achevé a ce jour, devrait encore provo-
quer des évolutions importantes dans les années a
venir. Dans un tel contexte, rien ne permet d’affir-
mer avec certitude que |'organisation actuelle de la
distribution d’électricité et de gaz est totalement
stabilisée.

1.1 - Les signes d’évolution au niveau national

a) Les documents de base remis a ’AMF par EDF
et GDF

Dans les documents de base remis a |’Autorité des
marchés financiers (AMF) en vue de l'ouverture
d’une partie du capital d’EDF et de Gaz de France,
la mise en concurrence des concessions locales de
distribution d’électricité et de gaz est présentée a la
fois comme une éventualité et comme un risque.

n Le document d’EDF indique qu’il « résulte de la
loi du 8 avril 1946 et de la loi du 10 février 2000
que seul EDF peut étre désignée comme GRD par
les collectivités, a I'exception des réseaux exploités
par les entreprises locales de distribution. Ainsi,

lors du renouvellement du contrat de concession,
EDF ne peut pas étre mise en concurrence avec
d’autres acteurs. Mais le groupe ne peut garantir
qu’une modification législative modifiant les dis-
positions ne sera jamais adoptée. »

n Le document de Gaz de France, quant a lui, men-
tionne que « la réglementation applicable est sus-
ceptible d’étre modifiée. Ainsi, une modification
de la loi sur le régime des concessions accordées
a Gaz de France pourrait avoir un impact néga-
tif ».

b) Les évolutions législatives liées a I'ouverture du
marché et au changement de statut d’EDF

Une disposition a été adoptée dans le cadre de la
loi du 9 aolt 2004, mettant fin a la possibilité pour
EDF de constituer des provisions pour le renouvel-
lement des ouvrages de distribution publique
d’électricité concédés, dont I’échéance de renou-
vellement est postérieure au terme normal du
contrat de concession. Sur ce point, plusieurs
déclarations ont été faites sur les raisons qui justi-
fiaient I'adoption de cette disposition.

n Le rapporteur du projet de loi a I’Assemblée natio-
nale (M. Jean-Claude LENOIR) a ainsi indiqué
dans son rapport que « la reconduction quasiment
systématique d’EDF en tant que gestionnaire du
réseau de distribution d’électricité de certaines
autorités concédantes conduisait parfois a ce que
|’établissement public soit assujetti, par les
contrats de concession, a |'obligation de réaliser
des provisions pour renouvellement des ouvrages
constituant ce réseau, y compris lorsque leur
échéance de renouvellement est postérieure au
terme normal du contrat de concession en cours.
Cette pratique, qui pouvait étre acceptée lorsque
I"établissement public EDF était presque assuré de
bénéficier du renouvellement du contrat de
concession, ne saurait perdurer dans le cadre de
I"'ouverture a la concurrence de la distribution de
I"électricité, et du changement de statut d’EDF,
tant pour cette future société de droit privé, dont
on ne saurait comprendre qu’elle constituat des
provisions pour le renouvellement d’un ouvrage
dont elle nassurera peut-étre pas la gestion, que
pour ses éventuels concurrents, pour lesquels ces
provisions constituent de fait une entrave a leur
possibilité de se porter candidats pour la gestion
de ces réseaux de distribution d’électricité ».
Dans un autre passage du méme rapport, il pour-
suit en déclarant que cette disposition « a pour
objet de favoriser I’acces des tiers aux réseaux de
distribution d’électricité et de gaz, en permettant
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a l'autorité concédante d’avoir pleine connais-
sance des données financiéres relatives aux
ouvrages qu’elle concede. Elle peut de ce fait, si
elle le souhaite, procéder a un appel d’offre pour
changer de concessionnaire en rendant publiques
les données qui permettront a I"éventuel repre-
neur de la concession de prendre en compte |’en-
semble des codts liés a I'exploitation ».

Des observations faites par la Cour des comptes,
dans son rapport sur « les spécificités d’EDF et
leur traduction comptable », abondent dans le
sens du rapporteur, en soulignant que si EDF a
obtenu le droit d’appliquer des regles comptable
dérogatoires au droit commun, c’est en raison du
caractéere permanent de sa situation de conces-
sionnaire. Or les changements de méthodes
comptables, notamment en ce qui concerne le
régime des provisions constituées pour le renou-
vellement des réseaux de distribution d’électri-
cité, et plus largement I’alignement de ces métho-
des sur les normes comptables internationales IAS
/IFRS, préfigurent selon elle une évolution de la
situation de la société EDF en tant que conces-
sionnaire obligé des collectivités locales.

Dans leurs réponses adressées a la Cour, le
Ministre de I"économie et le Président d’"EDF ont
contesté ces points de vue. lls ont estimé au
contraire que, nonobstant |'ouverture progressive
de ce secteur a la concurrence et la transforma-
tion du statut de |'opérateur historique en société
de droit privé, le role d’EDF comme concession-
naire permanent pour le développement et |'ex-
ploitation des réseaux de distribution d’électricité
n’est en rien remis en cause. Sur le fond, cette
position part du principe selon lequel le processus
d’ouverture a la concurrence n’impacte que les
activités de production et de fourniture d’électri-
cité (et de gaz), en reconnaissant que I’achemine-
ment des électrons a partir des réseaux de trans-
port et de distribution constitue un monopole non
seulement naturel mais aussi (ce qui ne revient
pas au méme) légal.

Or, sur ce point, il n’est pas acquis que les instan-
ces européennes estiment qu’une activité consi-
dérée comme un monopole naturel, pour des rai-
sons physiques et économiques liées a la fois a
I"architecture et au colt de développement des
réseaux, puisse justifier de placer ou de maintenir
un méme opérateur dans une situation de mono-
pole de droit a titre permanent. Compte tenu d’un
certain nombre d’éléments, cet argument semble
également de plus en plus fragile sur le plan juri-
dique, particulierement au regard des principes

applicables en droit communautaire.

1.2 - Le droit communautaire applicable aux
concessions

Plusieurs éléments convergents amenent a considé-
rer comme contraire au droit communautaire le fait,
pour une collectivité publique adjudicatrice, de
ne pas mettre en concurrence l'attribution d’une
concession de distribution d’électricité ou de gaz,
en passant directement un contrat avec un opéra-
teur, méme si le droit issu du traité CE prévoit
certains régimes d’exception.

a) La réglementation sectorielle applicable en
matiere d’énergie

La réglementation communautaire applicable aux
secteurs de |"électricité et du gaz est soumise — tout
comme les autres réglementations sectorielles — aux
regles fondamentales du traité CE. Ce principe
hiérarchique, qui a été rappelé par la CJCE dans
I'arrét Coname, se traduit notamment par le fait :

n que les directives du 26 juin sur |"électricité (arti-
cle 13) et sur le gaz (article 11) prévoient que les
gestionnaires des réseaux doivent étre désignés
pour une « durée a déterminer ». Cette précision
semble destinée a permettre aux candidats inté-
ressés, autres que |'opérateur sortant, de présenter
des offres concurrentes lorsque I"autorisation déli-
vrée a ce dernier devra étre renouvelée ;

n s’agissant plus particulierement du gaz, I'article 4
de la directive prévoit que les autorisations déli-
vrées, notamment sous la forme de concessions, a
des entreprises pour la construction et |’exploita-
tion d’installations, doivent étre établies sur la
base de criteres objectifs et non discriminatoires,
autrement dit dans le cadre d'une procédure
transparente, difficilement compatible avec I'ab-
sence de mise en concurrence. Dans un jugement
rendu le 15 novembre dernier, un tribunal admi-
nistratif en France a ainsi annulé un contrat
conclu directement par une commune avec Gaz
de France pour la distribution de gaz naturel sur
son territoire. Le juge a invoqué le motif de la
non-conformité de cette procédure par rapport
aux regles de mise en concurrence prévues, d'une
part, dans le droit commun applicable aux délé-
gations de service public et a I'article L. 2224-31
du CGCT, qui permet aux communes non desser-
vies de faire appel a l'opérateur agréé de leur
choix, d’autre part a l'article 4 de la directive
européenne précitée, |’absence de mise en
concurrence ayant été jugée comme contraire aux



objectifs du marché intérieur.
b) Le traité et le droit des concessions

La question de la légalité des dispositions qui attri-
buent EDF et a Gaz de France un monopole pour la
distribution d’électricité et de gaz, doit également
étre examinée au regard des dispositions du droit
communautaire applicables aux concessions, ainsi
qu’a la lumiére des regles fondamentales du traité.

n Actuellement, il n’existe aucune directive sur les
concessions. La Commission européenne a rap-
pelé, dans une communication interprétative
publiée en avril 2000, que les concessions ne sont
pas visées dans le traité. Elles se distinguent des
marchés publics par le transfert de responsabilité
qu’elles impliquent, et par I’octroi au concession-
naire du droit d’exploiter I'ouvrage réalisé, en se
rémunérant directement par le prix payé par les
usagers (de l'ouvrage ou du service). Mais il
n‘existe aucune regle spécifique applicable aux
concessions de services, que ce soit dans la direc-
tive sur les marchés publics de travaux, de fourni-
ture et de services, ou dans celle relative aux sec-
teurs spéciaux (eau, énergie, télécommunications,
transport), publiées en 2004.

n En l’absence de directive sur les concessions,
c’est donc principalement au regard des regles
fondamentales du traité qu’il convient d’examiner
le régime juridique applicable a ce type de
contrats. Dans plusieurs décisions récentes, la
Cour de justice des communautés européennes
(CJCE) a ainsi rappelé que la concession doit étre
attribuée en toute transparence, notamment afin
de permettre aux candidats de présenter des offres
concurrentes, dans le respect des principes du
traité en matiere de liberté d’établissement et
d’égalité de traitement.

Toutefois, certaines dispositions du traité CE
pourraient conduire a une atténuation de ces
obligations. Tel est par exemple le cas de I'article
45, qui écarte I"application des dispositions rela-
tives a la liberté d’établissement et a la libre pres-
tation de services dans le cas des activités qui
participent, méme a titre occasionnel, a l'exer-
cice de l"autorité publique. Dans |’hypothese de
Iattribution, au gestionnaire de réseau de distri-
bution, de certaines prérogatives de puissance
publique, il pourrait étre concevable de faire
application de cette exception. Il pourrait en aller
de méme sur la base des articles 46 et 55 du traité
CE (exceptions, justifiées par des considérations

d’ordre public, de sécurité publique ou de santé
publique, aux regles relatives a la liberté d’éta-
blissement et de prestation de services).

¢) La jurisprudence communautaire et la délimita-
tion du périmetre de la gestion interne (in house)

Trois décisions importantes rendues par la CJCE en
2005 ont permis au juge de rappeler les conditions
d’application du droit de la concurrence aux
contrats passés par les collectivités adjudicatrices.
L'un de ces arréts concernait un marché public de
services (Stadt Halle), tandis que les deux autres
visaient des concessions de services (Coname et
Brixen).

Dans les trois cas, les affaires concernaient des
contrats classés par la Commission européenne
dans la catégorie des partenariats public-privé (PPP)
institutionnalisés, par opposition a la seconde caté-
gorie qui regroupe les PPP contractuels :

n les PPP institutionnalisés impliquent une coopéra-
tion entre secteur public et secteur privé au sein
d’une entité distincte, ce qui correspond en
France aux services gérés par les SEML ;

n dans les PPP contractuels, en revanche, les rela-
tions entre la personne publique adjudicatrice et
la société de droit privé se fondent exclusivement
sur des liens purement conventionnels.

Au regard de cette classification, les contrats de
concessions des autorités concédantes de la distri-
bution d’électricité et de gaz, passés avec EDF et
Gaz de France, relevent en droit communautaire de
la seconde catégorie de PPP, a partir du moment ou
ces autorités concédantes ne détiennent aucune
participation dans le capital des deux opérateurs.

Par ailleurs, la notion de PPP est globalisante en
droit communautaire, au sens ou elle sert a définir
I'ensemble des contrats passés entre les personnes
publiques et les personnes privées pour la gestion
de certains services. Cette approche ne se confond
donc pas avec celle privilégiée en droit interne,
puisque l'ordonnance du 17 juin 2004 sur les
contrats de partenariat prévoit que ces contrats ont
vocation non pas a se substituer, mais uniquement
a compléter la gamme des différents types de
contrats de coopération déja existants entre sec-
teurs public et privé, qui pour I'essentiel prennent
la forme de marchés publics ou de délégations de
service public.

Dans ce cadre ainsi défini, il convient de ne pas
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perdre de vue que, dans les trois affaires susvisées :

n ce qui était en jeu, c’est la délimitation du champ
d’application de la gestion interne (in house). Sur
ce point, force est de constater que la CJCE a plu-
tot adopté une position restrictive, en considérant
que l"attribution des contrats de PPP institutionna-
lisés doivent faire I'objet d’'une mise en concur-
rence, quel que soit le pourcentage de la partici-
pation que le pouvoir adjudicateur détient dans le
capital de I’entreprise chargée de la gestion du
service. Pour certains, ces arréts sont sans surprise
et ne font que délimiter de maniére plus précise le
périmétre de la gestion in house, dans un sens
certes peut-étre plus restrictif qu’auparavant, mais
directement dérivé des principes du traité. Pour
d’autres, au contraire, il s’agit d’un revirement
complet et inquiétant de la position adoptée par
la Cour en 1998 dans son arrét Teckal ;

n I'enjeu ne portait donc pas sur la mise en concur-
rence des contrats de PPP contractuels, tant il est vrai
que cette question ne souléve dans son principe
aucun débat aujourd’hui au niveau communautaire.

En l"absence de directive sur les concessions, il
semble donc assez clairement établi que, sur le fon-
dement des principes mémes du traité, I'attribution
d’une concession de distribution d’électricité ou de
gaz est soumise a une obligation de transparence et
que, par voie de conséquence, un contrat passé
directement avec un opérateur en méconnaissance
de ces regles doit étre considéré comme contraire
au droit communautaire.

2. L'indispensable préservation de la soli-
darité territoriale : du statu quo a une
éventuelle ouverture a la concurrence de
la gestion des réseaux publics de distribu-
tion d’énergie électrique — propositions de
scénarii alternatifs

2.1 - La difficile articulation entre l'ouver-
ture a la concurrence et le maintien de la
solidarité territoriale

L'articulation entre I'ouverture a la concurrence et
le maintien de la solidarité territoriale, incarnée
actuellement par la juxtaposition du tarif d’utilisa-
tion des réseaux, unique au niveau national et du
dispositif de mutualisation de ressources financieres
incarné par le Facé, ne va pas de soi.

Le droit commun des procédures de passation des

délégations de service public fait en effet du tarif du
service un point d’application privilégié de la mise
en concurrence. On peut légitimement s’interroger
sur la possibilité juridique de procéder a la mise en
concurrence de la gestion d’un service public dont
le tarif est fixé nationalement, et sur le sens tech-
nico-économique qu’il serait possible d’assigner a
une telle démarche.

Signalons toutefois d’emblée que, s'il peut étre diffi-
cile, un tel exercice n’est nullement inconcevable.
En réalité, les collectivités locales le pratiquent déja
depuis plusieurs années dans le domaine gazier
puisque, si une loi de 1998 les autorise a attribuer
(dans le cadre de la procédure de dévolution de
droit commun) la délégation du service public de la
distribution de gaz a I'opérateur de leur choix dans
les communes non encore desservies, les tarifs d’uti-
lisation des réseaux de distribution de gaz naturel
demeurent a ce jour fixés nationalement, pour cha-
que opérateur, sur proposition de la Commission de
régulation de I'énergie, sans prise en considération
de I"éventualité de variations tarifaires suite aux
appels publics a la concurrence locaux".

Dans ces conditions, la concurrence ne peut porter
sur le rapport « qualité/prix » de la prestation qu’en
rétroagissant sur le numérateur, et non sur le déno-
minateur de ce rapport. Si elle induit des questions
spécifiques, cette éventualité ne parait, a I'analyse,
nullement inconcevable.

On examinera ci-apres les quelques scénarii alter-
natifs permettant d’assurer une mise en cohérence
de I'organisation de la distribution avec le principe
de la solidarité territoriale, et dans le respect du
principe de décentralisation.

2.2 - Scenarii alternatifs pour I'avenir

a) Scénarii postulant le maintien, en tout ou partie,
du monopole légal actuellement conféré aux distri-
buteurs « historiques » (EDF et entreprises locales
de distribution visées a l'article 23 de la loi de
nationalisation de 1946)

ail) le statu quo : maintien, pour l'ensemble des
activités de gestion de réseau, du monopole légal
d’EDF et du tarif régulé nationalement.

Ce scénario, qui présente une incontestable fragilité
au regard de la prégnance du droit européen de la
concurrence, s’avere néanmoins respectueux des

(1) Larticle 29 de la loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de |’énergie a toutefois modifié le droit sur ce point en
écartant précisément les tarifs d’utilisation des réseaux afférents aux délégations de service public du secteur « libre » du champ de la

péréquation par zone nationale de desserte des GRD.



attentes fondamentales en terme de service public,
et conserve, de ce fait, sa pertinence.

a2) maintien d’'un monopole |égal partiel sur la par-
tie « régalienne » de la distribution.

Ce scénario reposerait sur une division fonction-
nelle de I'actuel périmetre de la distribution, en
distinguant :

2 la partie « régalienne » de la distribution,
demeurant dans le champ du monopole légal
d’EDF et des DNN, dont la fonction essentielle
serait la gestion des contrats passés avec les uti-
lisateurs du réseau et la facturation du tarif d’uti-
lisation qui demeurerait péréqué et fixé nationa-
lement ;

» la partie « opérationnelle » de la gestion des
réseaux de distribution, comprenant, schémati-
quement, les opérations de construction, d’ex-
ploitation technique et de maintenance des
réseaux, voire les opérations matérielles de reléve
des compteurs, qui serait, elle, ouverte a la
concurrence, dans une logique de marché public
de construction-exploitation-maintenance.

Dans le cadre de ce scénario, le respect des com-
pétences des collectivités locales, de méme que les
exigences de transparence et de non-discrimination
de la procédure, conduiraient a ce que ce soit la
collectivité organisatrice de la distribution qui se
charge de la mise en concurrence. La rémunération
du titulaire du marché de construction-exploitation-
maintenance de réseaux lui serait versée par la col-
lectivité organisatrice donneuse d’ordre, qui s’ados-
serait au produit des redevances de concession que
lui verserait le concessionnaire de la distribution,
en monopole.

La distinction, par la directive relative a I'efficacité
énergétique, du « distributeur d’énergie » et du « ges-
tionnaire de réseau de distribution » pourrait préfigu-
rer ce dédoublement fonctionnel de la distribution.

Ce scénario s'inscrirait, a divers égards, dans une
certaine continuité avec le format actuellement
imprimé a la distribution publique d’électricité :

= le distributeur en monopole correspondrait peu ou
prou au gestionnaire de réseau de distribution ;

= |'opérateur en concurrence correspondrait a
I"'opérateur commun de réseau EDF-GDF ;
= les marchés de construction-exploitation-main-

tenance correspondraient a une extension du
champ des actuels marchés de construction de
réseaux passés par les collectivités concédantes
maitres d’ouvrage ;

la péréquation tarifaire nationale ne serait pas
remise en cause ;

=}

= la visibilité de la profitabilité de I’entreprise de
distribution, nécessaire pour préserver son
attractivité vis-a-vis des investisseurs, pourrait
bénéficier du maintien d’'un monopole légal
générateur d’un important flux de chiffres d’af-
faire issu du tarif, méme si une partie de ce flux
était ensuite reversée sous forme de redevances
a la collectivité organisatrice ;

» enfin, le fait que la mise en concurrence soit
opérée par une collectivité publique tierce par
rapport a l'opérateur donnerait a cette procé-
dure suffisamment de transparence pour que la
possibilité de confier le marché a une filiale de
I"entreprise de distribution ne soit pas exclue,
alors qu’elle le serait tres probablement si la
mise en concurrence était opérée (comme une
sorte de subdélégation) par I'entreprise de distri-
bution elle-méme.

b) Scénarii postulant la suppression du monopole
légal des opérateurs historiques

b1) « Loi Sapin » pure : les concessions de distribu-
tion d’électricité seraient mises en concurrence
dans des conditions analogues a celles des distribu-
teurs d’eau :

» EDF et les DNN perdraient leur monopole
légal ;

= Le gestionnaire de réseau serait mis en concur-
rence notamment sur le prix proposé ;

» Le tarif local d’utilisation du réseau de distribu-
tion résulterait de cette mise en concurrence (il
s’agirait du tarif proposé par le candidat retenu,
éventuellement négocié entre ce candidat et la
collectivité organisatrice) ;

» La solidarité nationale serait assurée par des
fonds nationaux (Facé, fonds de péréquation de
|’électricité) dont les ressources auraient la
nature de prélevements obligatoires pour les
concessions qui y seraient assujetties.

Ce scénario présente |'inconvénient d’induire une
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multiplicité de tarifs d’utilisation de réseaux diffé-
rents, a laquelle la Commission européenne et la
CRE pourraient étre défavorables, et qui, de fait,
correspond a une entorse a une acception stricte de
la solidarité territoriale, méme si la dispersion tari-
faire est atténuée par les mécanismes de péréqua-
tion susvisés.

Par ailleurs, il pose évidemment la question essen-
tielle de I’acceptabilité de la suppression du mono-
pole légal d’EDF et des DNN, compte tenu des
conséquences de cette évolution sur :

= |'attractivité de I’entreprise pour les investis-
seurs en capital ;

» I'image des entreprises vis-a-vis des citoyens-
consommateurs et de leurs salariés.

b2 ) Une variante du scénario précédent reposerait
sur le fait que les opérateurs mis en concurrence
localement seraient assujettis au dépot de baremes
nationaux de tarifs maximum aupres de la CRE, qui
les validerait.

Dans ce scénario, les parties cocontractantes bénéfi-
cieraient d'un nombre de degrés de liberté inférieur
au scénario précédent, puisque le tarif local résultant
de la mise en concurrence serait nécessairement
inférieur ou égal au plafond validé nationalement.

Ce scénario pourrait apparaitre comme une solu-
tion de compromis intéressante du point de vue du
probléeme de la multiplicité des tarifs, puisque, sans
supprimer cette multiplicité, il éviterait néanmoins
une trop grande dispersion des tarifs locaux. En
revanche, la question de |'acceptabilité, pour EDF
et les DNN, de la perte de leur monopole légal est
laissée pendante.

b3) Maintien du tarif national péréqué, et mise en
concurrence sur le critere de la productivité de
I'opérateur (et non sur la base des propositions
tarifaires de celui-ci).

Ce scénario, plus complexe que les précédents,
conserverait I’hypothese d’un tarif national d’utili-
sation des réseaux, proposé — comme actuelle-
ment — par la CRE. La mise en concurrence locale
des opérateurs de réseaux reposerait alors, en ce
qui concerne les aspects financiers, sur le critere
(obligatoire) de la minimisation de leur besoin de
financement ou de la maximisation de leur capacité
de financement, du point de vue de la solidarité
financiere nationale.

En d’autres termes, dans les concessions structurel-

lement excédentaires, la pression de la concurrence
conduirait les opérateurs, agissant sur la base du
tarif national, a maximiser leur offre de financement
des dispositifs de péréquation (de type Facé/FPE) ;
dans les concessions structurellement déficitaires,
la méme pression concurrentielle conduirait les
opérateurs a minimiser leur besoin de financement
péréqué. Il incomberait au régulateur national de
fixer le niveau du tarif national de fagcon a ce que
les offres de financement et les besoins de finance-
ment s’équilibrent. Cet ajustement tarifaire résultant
d’un processus itératif, il serait nécessaire de
conserver la possibilité de prélevements obligatoi-
res additionnels sur les concessions financierement
excédentaires, pour garantir la couverture des
besoins de financement en cas de non équilibrage
conjoncturel du dispositif de péréquation.

La lourdeur de ce scénario, certes concevable sur le
plan théorique, mais complexe a mettre en ceuvre,
pourrait suffire a I’exclure sur le plan pratique, d’au-
tant plus qu’il ne réglerait pas la question des consé-
quences de la remise en cause du monopole légal.

b4) Maintien du tarif péréqué et mise en concur-
rence de |"opérateur de la distribution sur la base de
critéres non financiers.

Dans ce scénario, la mise en concurrence repose
sur le critere du rapport qualité/prix, mais c’est le
numérateur (la qualité) et non le dénominateur (le
prix) qui constitue la variable.

Il serait par exemple concevable de mettre les
entreprises candidates sur la maximisation de la
qualité de I’électricité distribuée (minimisation des
coupures et des chutes de tension), ou sur la maxi-
misation du taux d’enfouissement des ouvrages...
Dans ce scénario, le tarif d’utilisation des réseaux
demeurerait unique au niveau national.

Débat et questions

Dans I’hypothese de I'impossibilité juridique de
conserver le monopole légal des opérateurs his-
toriques, I’option la plus simple, pour préserver
I'indispensable solidarité territoriale, ne serait-
elle pas de limiter les critéres de mise en concur-
rence des gestionnaires de réseau aux seuls
engagements quantitatifs et qualitatifs sur les
prestations a réaliser, en conservant le dispositif
actuel de péréquation tarifaire nationale, et de
mutualisation de ressources dans le cadre du
Facé et du FPE ?



Troisieme partie
Les autorités organisatrices
de la distribution d’électricité,
régulateurs locaux de la fourniture

Résumé — Lélectricité n’étant pas un bien de consommation comme les autres, sa
fourniture doit faire I'objet d’un dispositif de régulation ambitieux et efficace, dans
lequel il est indispensable de compléter la régulation centrale, tres éloignée du terrain,
par une régulation locale de proximité. Ce dispositif devrait reposer sur la définition du
service universel de |’électricité, dont la garantie reposerait sur le maintien de tarifs
réglementés, et/ou sur I'intervention de fournisseurs de dernier recours, et/ou encore sur
celle des gestionnaires de réseaux de distribution d’électricité. Les GRD, dont la sépa-
ration juridique doit garantir la neutralité, auront en effet vocation a jouer un role
particulierement important dans la mise en ceuvre des missions de service public. Les
autorités organisatrices de la distribution d’électricité concourraient alors a la régulation
de ces missions dans le cadre des contrats de délégation de service public passés avec
les opérateurs concernés, et des missions de controle qui leur échoient a ce titre.

Par ailleurs, parallelement au contréle du bon accomplissement des missions dévolues
aux opérateurs chargés de la mise en ceuvre de ces tarifs, les autorités organisatrices
devraient pouvoir continuer a proposer elles-mémes des actions de régulation locale
directement sur le marché ouvert a la concurrence, par exemple sous forme de coordi-
nation de groupements de commande, de missions de médiation pour le reglement
amiable des litiges de consommation, voire de diffusion de référentiels définissant des
objectifs de qualité pour la fourniture d’électricité.

Enfin, les autorités organisatrices devraient concourir a une meilleure valorisation des
sources d’énergie renouvelables, que ce soit pour leurs besoins propres ou pour ceux
des consommateurs raccordés a leurs réseaux, ainsi qu’a une politique d’économies
d’énergie sur leurs territoires, notamment en direction des consommateurs en situation
de précarité. Outre le mécanisme des certificats d’économie d’énergie, les autorités
organisatrices de la distribution d’électricité des territoires non interconnectés pour-
raient notamment utiliser la possibilité de majorer le taux de la taxe sur I'électricité pour
le financement de telles mesures, une extension de cette possibilité a I’ensemble du

territoire métropolitain méritant d’étre envisagée. n
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Les autorités organisatrices de la distribution d’élec-
tricité ne peuvent se désintéresser de la fourniture
d’électricité, en particulier lorsqu’elle est assurée
dans le cadre de certaines missions réglementées
dans un but d’intérét général.

L’ELECTRICITE : UN BIEN

DE CONSOMMATION

« PAS COMME LES AUTRES »
QU’IL CONVIENT DE REGULER
LOCALEMENT

Louverture du marché de I"électricité et du gaz a la
concurrence, ainsi que la transformation d’EDF et
de Gaz de France en sociétés anonymes cotées en
bourse, suscitent des questions, voire des inquiétu-
des qui n’avaient encore aucune raison d’étre il y a
quelques années.

A cet égard, il semble exister aujourd’hui un
consensus assez large pour considérer que |’électri-
cité ne constitue pas un bien de consommation
comme les autres, susceptible d’échapper a tout
controle démocratique. Cette forme d’énergie,
outre le fait de ne pas étre stockable, est un consti-
tuant majeur de la sécurité d’approvisionnement
énergétique de notre pays, ainsi que de sa cohésion
sociale et territoriale. Le prix de I'électricité a un
impact sur les charges des entreprises, donc sur leur
compétitivité et les emplois induits. Il semble donc
a priori assez difficile d’imaginer que cette forme
d’énergie puisse un jour étre totalement et définiti-
vement « abandonnée » aux seules forces du mar-
ché, ce qui justifie I'existence vraisemblablement
durable d’une régulation sectorielle.

Toutefois, dans la perspective du 1 juillet 2007, qui
marquera 'ouverture du marché de I"électricité aux
quelque 24 millions de consommateurs résidentiels
que compte notre pays, il importe de savoir si le
régulateur national, compte tenu de son organisa-
tion et des moyens dont il dispose actuellement,
sera en mesure d’accomplir dans de bonnes condi-
tions les taches qui lui sont imparties.

1. Les raisons qui justifient I’existence
et le maintien durable d’une régulation
sectorielle

1.1 - Approche économique : de la régula-
tion pour le marché a la régulation par le
marché

En économie de marché, la régulation sectorielle
d’une activité, quelle qu’elle soit, n’a pas nécessai-
rement vocation a durer indéfiniment. En théorie,
elle a pour objet au départ de créer les conditions
indispensables pour permettre au marché de fonc-
tionner correctement, puis de surveiller ensuite
I'application de ces regles pendant une durée plus
ou moins longue, avant de disparaitre une fois que
la concurrence s’exerce dans des conditions jugées
satisfaisantes. En d’autres termes, il s’agit de passer
progressivement d’une régulation « pour le mar-
ché » a une régulation « par le marché », sous le
contrdle direct des autorités en charge de I’applica-
tion du droit de la concurrence. Cette approche est
défendue actuellement dans le secteur des télécom-
munications par les anciens monopoles historiques,
qui plaident pour une dérégulation...

Toutefois, dans le secteur de I'énergie en général, et
a fortiori dans celui de I’électricité, la situation est
tres différente pour deux raisons :

n d’une part, tout le monde ou presque s’accorde
pour considérer que I"électricité n’est pas un bien
comme les autres. En substance, cette énergie
n’est pas stockable, ne peut connaitre de substitut
pour certains de ses usages, et constitue un bien
de premiere nécessité. Dans la directive euro-
péenne de juin 2003, des mesures ont donc été
prises afin d’obliger les Ftats membres a garantir
aux consommateurs finals, y compris ceux en
situation de vulnérabilité, un niveau de protection
élevé. Pour ces raisons, il est difficile d’imaginer
que la régulation du secteur de I"électricité puisse
un jour étre confiée aux seules lois du marché,
compte tenu des enjeux existants en matiere de
cohésion sociale et territoriale, a la prise en
compte desquels les élus locaux et les citoyens en
France sont particulierement sensibles ;

nd’autre part, les derniers rapports de la
Commission européenne sur I’état d’avancement
du marché intérieur ont énuméré un certain nom-
bre d’obstacles qui ralentissent ou empéchent le
développement de la concurrence : les capacités
insuffisantes des lignes électriques d’intercon-
nexion, qui limitent I'accroissement des échanges
aux frontieres, les difficultés rencontrées par les
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nouveaux fournisseurs entrants pour pénétrer sur
le marché, en raison de certaines conditions d’ac-
cés au réseaux pas toujours transparentes et non
discriminatoires, ou encore ’existence de tarifs de
vente réglementés largement inférieurs aux prix
du marché.

Sur cette base, la Commission européenne a
annoncé que, afin de parvenir a la création d’un
grand marché intérieur, réaffirmé comme un objectif
prioritaire, elle pourrait étre amenée a proposer de
nouvelles mesures, si les choses n’évoluent pas
rapidement dans un sens favorable sur toutes ces
questions. Dans cette éventualité, il serait notam-
ment question d’harmoniser les conditions d’acces
aux réseaux au niveau communautaire, et de créer
une autorité européenne de la régulation en matiere
d’énergie.

1.2 - Approche juridique : la loi reconnait en
France aux autorités concédantes de la dis-
tribution un role en matiére de régulation

En France, la notion de régulation doit étre appré-
hendée en croisant plusieurs criteres, de nature
organique et matérielle. Selon I’approche organi-
que, la régulation est incarnée avant tout par I’auto-
rité administrative indépendante chargée de son
accomplissement, en I'occurrence la Commission
de régulation de I’énergie (Cré), dont I'organisation
et les missions sont définies par la loi du 10 février
2000 relative a la modernisation et au développe-
ment du service public de I'électricité.

Mais le périmetre de la régulation ne se réduit pas
aux seules taches relevant de la compétence de
cette autorité. La législateur a en effet pris le soin de
préciser que, non seulement la Cré, mais également
les ministres chargés de I’économie et de |'énergie,
ainsi que les autorités concédantes de la distribution
d’électricité et de gaz veillent, chacun en
ce qui les concerne, au bon fonctionnement du mar-
ché et au bon accomplissement des missions de
service public (article 3 de la loi 2000-108 du
10 février 2000). Cette approche est conforme aux
regles du droit communautaire, les directives de juin
2003 donnant la possibilité aux Ftats membres de
désigner une ou plusieurs autorités de régulation.

Atrticle 3 de la loi n° 2000-108
du 10 février 2000 (deuxiéme alinéa)

Le ministre chargé de I"énergie, le ministre chargé
de I'économie, les autorités concédantes visées a
"article L. 2224-31 du code général des collectivi-
tés territoriales, les collectivités locales ayant
constitué un distributeur non nationalisé visé a I’ar-
ticle 23 de la loi n® 46-628 du 8 avril 1946 précitée
et la Commission de régulation de I’énergie définie
a l'article 28 de la présente loi veillent, chacun en
ce qui le concerne, au bon accomplissement de ces
missions et au bon fonctionnement du marché de
I"électricité.



2. La nécessité de mettre en place
une régulation de proximité et
décentralisée, en complément de celle
déja exercée au niveau national

Les collectivités locales assurent, en leur qualité
d’autorités organisatrices de la distribution publi-
que d’électricité, des missions de régulation a part
entiere, dans le cadre du contrble de I'exécution
des dispositions fixées dans le cahier des charges
qu’elles négocient avec leur concessionnaire. Ces
missions de proximité, a la fois locales et décentra-
lisées, sont complémentaires des prérogatives exer-
cées par la Cré au niveau national. Si I'ouverture
des marchés de I'électricité et du gaz a tous les
consommateurs résidentiels constitue une étape
importante, elle ne doit pas étre considérée comme
I'aboutissement final du processus de libéralisation
engagé il y a maintenant dix ans. Comme déja indi-
qué plus haut, il n’est pas exclu, en effet, que de
nouvelles régles communes ne soient adoptées au
niveau communautaire, dans le but de parachever
la création du marché intérieur.

En attendant, I'obligation de concilier des objectifs
relatifs a I'organisation et au fonctionnement du
marché, avec ceux liés a la protection des consom-
mateurs, plaide pour une régulation forte et effi-
cace. Dans la perspective de I'ouverture totale du
marché en juillet 2007, ces objectifs ambitieux —
dont certains ne sont a priori pas exempts de toute
contradiction entre eux — pourraient se révéler de
plus en plus difficiles a concilier en pratique, s'ils
devaient étre assurés par une seule et méme auto-
rit€, compte tenu des moyens dont elle dispose
actuellement.

Cette situation pourrait mettre en effet le régulateur
national dans I'obligation de devoir procéder a des
arbitrages et fixer des priorités. Toutefois, certaines
décisions dans ce domaine sont susceptibles de
rétroagir sur les politiques publiques locales,
notamment celles menées en matiere d’urbanisme,
d’environnement et de développement économi-
que, qui comportent des enjeux essentiels pour
['aménagement et la cohésion du territoire (sur ce
point, on se reportera aux développements figurant
dans la quatrieme partie du document). Il convient
donc de veiller a ce que ces diverses décisions, de
méme que leurs conséquences, directes ou indirec-
tes, soient cohérentes entre elles.

Par ailleurs, les collectivités locales en France, en
leur qualité d’autorités organisatrices de la distribu-
tion publique d’électricité, peuvent utilement mettre
leur expérience au service d’une régulation de

proximité. Tout concourt ainsi a donner aux autori-
tés locales vocation a compléter I’action menée par
le régulateur au niveau national — en liaison éven-
tuelle avec les associations locales de consomma-
teurs, on sera ainsi en mesure de garantir véritable-
ment a tous les petits et moyens consommateurs
raccordés a leurs réseaux de distribution I"applica-
tion effective des droits qui leur sont juridiquement
reconnus, aussi bien ceux attachés directement a
I'exercice de leur éligibilité, que les mesures de
protection appropriées que les Etats membres doi-
vent ou peuvent, selon le cas, adopter, y compris en
faveur des plus vulnérables afin de tenir compte du
fait que I"électricité constitue un bien de premiere
nécessité.

Débat et questions

Il semble nécessaire de s’interroger sur la finalité
et sur Iefficacité d’une régulation exercée exclu-
sivement au niveau national, qui risquerait forte-
ment d’étre frappée par un effet de « myopie »
des lors qu’elle ne dispose d’aucun relais sur le
terrain. La loi reconnait que les autorités organi-
satrices de la distribution publique d’électricité,
dans le cadre de leur mission de contrédle, assu-
rent une mission de régulation a part entiere. De
par leur ancrage de terrain et leur proximité
vis-a-vis des petits et moyens consommateurs, il
importe alors de savoir si cette régulation, a la
fois locale et décentralisée, ne pourrait pas
contribuer a corriger le manque de visibilité qui
affecte la régulation nationale en raison de son
éloignement du terrain.

Une fois que tous les consommateurs résiden-
tiels seront a leur tour éligibles, la Commission
de régulation de I'énergie aura-t-elle la capacité
de faire face a la charge de travail supplémen-
taire que cette ouverture va nécessairement
représenter, compte tenu des moyens dont elle
dispose ? Cette autorité a-t-elle nécessairement
vocation a intervenir sur des questions dont les
enjeux individuels ou purement locaux n’affec-
tent en rien les grandes regles générales relatives
au fonctionnement du marché intérieur ni le
commerce intra-communautaire 2 Dans le respect
de la décentralisation, les autorités organisatri-
ces de la distribution d’électricité doivent-elles
revendiquer un role particulier en liaison avec le
régulateur national, en particulier en ce qui
concerne le reglement a I’'amiable des petits
litiges d’acces aux réseaux ?
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DU SERVICE UNIVERSEL
B AU SERVICE PUBLIC
DE FOURNITURE : DIVERSES
FACONS DE DECLINER
LES OBLIGATIONS D’INTERET
GENERAL

1. Les mesures de protection
des consommateurs privés par le droit
communautaire

1.1 - Les Etats membres sont tenus de pren-
dre des mesures appropriées pour garantir
aux consommateurs un niveau de protection
éleveé

Si la protection des consommateurs constitue,
depuis les directives de juin 2003, un objectif prio-
ritaire au niveau communautaire, c’est également
parce que cet objectif contribue a améliorer le fonc-
tionnement du marché intérieur et a stimuler la
concurrence. A cette fin, pour la Commission euro-
péenne, les consommateurs doivent pouvoir changer
régulierement de fournisseurs, lorsqu’ils estiment
avoir intérét a le faire. Pour qu’ils y soient incités,
une telle opération doit pouvoir étre effectuée le
plus simplement, le plus rapidement et pour un
co(t le plus bas possibles. Bref, pour que le marché
fonctionne dans des conditions satisfaisantes, la
Commission européenne souligne que les consom-
mateurs doivent étre correctement informés et ras-
surés sur la nature et I'ampleur des changements,
qu’ils doivent pouvoir s’approprier sans trop de
difficultés.

A cet effet, les directives de juin 2003 obligent les
Ftats membres a prendre des mesures adéquates,
afin de garantir aux consommateurs un niveau
élevé de service public. Ces mesures sont imposées
aux opérateurs dans I'intérét économique général,
sous la forme d’obligations de service public ou de
service universel. Les modalités de réalisation et
de financement de ces obligations, ainsi que de
désignation des opérateurs chargés de leur accom-
plissement, doivent faire I'objet d’une procédure
transparente et non discriminatoire.

La directive sur I'électricité de juin 2003 prévoit
également :

n qu’il est important que les exigences relatives au
service public puissent étre interprétées sur une
base nationale, compte tenu des conditions natio-
nales et dans le respect du droit communautaire
(26° considérant) ;

n que les mesures prises pour protéger les consom-
mateurs finals peuvent différer selon qu’elles
d’adressent aux ménages ou aux petites et moyen-
nes entreprises (24° considérant).

1.2 - La nature et I’étendue des mesures de
réglementation de la fourniture

a) Le droit pour tous les consommateurs résiden-
tiels de bénéficier du service universel : une obli-
gation qui s'impose a tous les Etats membres

En droit communautaire, la notion de service uni-
versel représente le service minimum que les
consommateurs sont en droit d’attendre d’une acti-
vité soumise aux lois du marché, mais qui, en rai-
son de sa nature particuliere, ne peut étre régie
exclusivement par ces lois. Puisqu’il s’agit d’un ser-
vice minimum, les Ftats membres ont également la
faculté, s'ils le souhaitent, de compléter le service
universel en imposant aux opérateurs des obliga-
tions de service public.

Dans le secteur de l'électricité, l'article 3 de la
directive du juin 2003 oblige les Ftats membres &
veiller a ce que tous les consommateurs résidentiels
au moins bénéficient du service universel, c’est-a-
dire du droit d'étre approvisionnés en électricité,
d’une qualité bien définie et a des prix raisonnables.



Article 3 de la directive 2003/54/CE
du 26 juin 2003 (paragraphe 3)

3. Les Etats membres veillent & ce que au moins
tous les clients résidentiels et, lorsqu’ils le jugent
approprié, les petites entreprises (a savoir les petites
entreprises sont définies comme des entreprises
employant moins de 50 personnes et dont le chiffre
d’affaire annuel n’excéde pas 10 millions d’euros)
aient le droit de bénéficier du service universel,
c’est-a-dire du droit d’étre approvisionnés, sur leur
territoire, en électricité d’une qualité bien définie,
et ce a des prix raisonnables, aisément et claire-
ment comparables et transparents. Pour assurer la
fourniture d’un service universel, les Etats membres
peuvent désigner un fournisseur de dernier recours.
Les Etats membres imposent aux entreprises de dis-
tribution l'obligation de raccorder les clients a leur
réseau aux conditions et tarifs fixés conformément a
la procédure définie a I'article 23, paragraphe 2.
Rien dans la présente directive n’empéche les Etats
membres de renforcer la position sur le marché des
consommateurs ménagers ainsi que des petits et
moyens consommateurs en promouvant les possibi-
lités de regroupement volontaire en vue de la repré-
sentation de cette catégorie de consommateurs.

Les Ftats membres peuvent en outre décider d’éten-
dre I'application de ce service universel aux petites
entreprises de moins de 50 salariés dont le chiffre
d’affaire est inférieur a 10 millions d’euros.

Débat et questions

Dans le contexte actuel, le maintien des tarifs
réglementés, actuellement tres inférieurs aux
prix du marché, devrait contribuer a protéger les
consommateurs contre des hausses excessives
de leurs factures. Ce maintien étant générale-
ment admis comme une solution provisoire, il
faut considérer, a plus long terme, que la tarifi-
cation du service universel, dont la mise en
ceuvre est obligatoire, finira tot ou tard par
prendre le relais des tarifs de vente actuels.

Dans cette perspective, quand le consommateur
devra-t-il considérer que le prix qu’il paye est
« raisonnable », comme le prévoit la directive de
2003 ? Cette notion doit-elle s’appliquer unique-
ment sur un plan économique, comme le sou-
tiennent certains qui estiment qu’un prix peut
certes étre tres élevé, mais n’en demeurer pas
moins raisonnable par rapport aux coiits dont il
assure la couverture, ou bien cette notion est-
elle fondée avant tout sur des considérations
sociales, qui impliquent de rattacher I'accepta-
bilité du prix a un certain nombre de criteres
précis et quantifiables, comme, en particulier, le
pouvoir d’achat des consommateurs ?

Plus largement, les autorités organisatrices ont-
elles un role a jouer dans le contrdle de I'applica-
tion sur le terrain du tarif de service universel 2

b) La possibilité de compléter le service universel
par des obligations de service public

L'article 3 de la directive prévoit que les Ftats mem-
bres peuvent également imposer aux opérateurs
électriques, dans 'intérét économique général, des
obligations de service public concernant la sécurité
d’approvisionnement, la régularité, la qualité et le
prix de la fourniture, ainsi que la protection de Ien-
vironnement, y compris I'efficacité énergétique et
la protection du climat.

Comme ces obligations doivent étre clairement
définies, transparentes, non discriminatoires et
contrdlables, les Etats membres sont tenus d’infor-
mer la Commission de toutes les mesures prises
pour remplir les obligations de service universel et
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de service public, y compris en matiere de protec-
tion des consommateurs.

Pour les instances communautaires, une obligation
de service public consiste a imposer a une entre-
prise une mission justifiée pour des considérations
tenant a la satisfaction de I'intérét général, qu’elle
n’exercerait pas au regard de ses seuls intéréts com-
merciaux. Il en résulte pour elle une charge supplé-
mentaire, qui doit étre imputée dans ses comptes en
observant une stricte séparation par rapport a ses
activités commerciales, afin d’éviter tout risque de
subvention croisée et de distorsion de concurrence.
Par ailleurs, la compensation éventuelle de cette
charge ne constitue pas en principe une aide d’Ftat,
sous réserve que les quatre conditions cumulatives
fixées dans I'arrét Altmark de la CJCE soient remplies :

n I’entreprise doit étre effectivement chargée de
I'exécution de ces obligations, qui doivent étre
clairement définies ;

n les parametres pour le calcul des colts doivent
étre préalablement établis de fagon objective et
transparente ;

n la compensation ne peut en aucun cas dépasser
ce qui est strictement nécessaire ;

nsi la désignation de I’entreprise se fait en dehors
des procédures de marché public, le niveau de
compensation doit étre déterminé en comparai-
son des colts qu’une entreprise bien gérée aurait
a supporter.

Article 3 de la directive 2003/54/CE
du 26 juin 2003 (paragraphe 2)

« 2. En tenant pleinement compte des dispositions
pertinentes du traité, en particulier de son article
86, les Etats membres peuvent imposer aux entre-
prises du secteur de I"électricité, dans l'intérét éco-
nomique général, des obligations de service public
qui peuvent porter sur la sécurité, y compris la
sécurité d’approvisionnement, la régularité, la qua-
lité et le prix de la fourniture, ainsi que la protection
de I"'environnement, y compris I'efficacité énergéti-
que et la protection du climat. Ces obligations sont
clairement définies, transparentes, non discrimina-
toires et contrblables et garantissent aux entreprises
d’électricité de I"'Union européenne un égal acces
aux consommateurs nationaux. En matiére de sécu-
rité d’approvisionnement et d’efficacité énergéti-
que/gestion de la demande, ainsi que pour atteindre
les objectifs environnementaux, comme indiqué
dans le présent paragraphe, les Etats membres
peuvent mettre en oeuvre une planification a long
terme, en tenant compte du fait que des tiers pour-
raient vouloir accéder au réseau. »

¢) La faculté de désigner un fournisseur de dernier
recours pour assurer la fourniture de service
universel

Au vu de ce qui précede, le service universel de
I"électricité possede trois composantes :

n le droit d’étre approvisionné ou droit d’acces (uni-
versalité de la desserte) ;

nle droit de bénéficier d’'une électricité d’une
qualité bien définie ;

n le droit a une fourniture pour un prix raisonnable,
aisément et clairement comparable et transparent.

Toujours dans son article 3, la directive de juin
2003 prévoit que, pour assurer la fourniture d’un
service universel, les Ftats membres peuvent dési-
gner un fournisseur de dernier recours. En pareil
cas, le 27° considérant de la directive précise que le
fournisseur de dernier recours peut étre le départe-
ment des ventes d’une entreprise verticalement
intégrée, sous réserve que celle-ci remplisse les
conditions requises en matiére de découplage.

En pratique, cette précision vise les anciens mono-
poles historiques tels qu’EDF, qui peuvent donc étre
désignés pour assurer une mission de fourniture de
dernier recours, mais uniquement sous réserve que,



au sein de ces entreprises, le gestionnaire du réseau
de distribution soit séparé sur le plan comptable et
de l'organisation, comme cela doit étre le cas
actuellement, en attendant de se conformer a I'exi-
gence de séparation juridique au plus tard le 17 juil-
let 2007.

Débat et questions

Les petites PME/PMI ont la possibilité de choisir
librement leurs fournisseurs d’électricité depuis
juillet 2004. Celles qui ont décidé d’exercer
leurs droits a I’éligibilité ont généralement vu le
montant de leurs factures augmenter fortement,
mais elles n’ont pas la possibilité, comme les
grosses industries électro-intensives autorisées a
créer un consortium, de grouper leurs achats
afin d’obtenir de meilleurs prix.

Les petites entreprises sont pénalisées par un
régime de protection en retrait par rapport aux
mesures prévues en droit communautaire. Elles
ne bénéficient pas du service universel, mais
uniquement d’une fourniture de secours en cas
de défaillance de leur fournisseur. De surcroit,
ce régime de protection est purement théorique,
puisque le ou les fournisseurs de secours n’ont
toujours pas été désignés a ce jour.

Dans I'éventualité du maintien des tarifs régle-
mentés, une exception au principe d’irréversibi-
lité de Iéligibilité doit-elle étre admise par
réalisme, pour les petites entreprises, afin d’évi-
ter qu’elles ne soient encore plus lourdement
pénalisées si les prix de I'électricité continuent
d’augmenter dans les années a venir, au risque
de menacer l'existence de certaines d’entre
elles, ainsi que de nombreux emplois locaux ?

De la méme maniere que la Cré a 'amont, qui
pourrait &tre amenée a surveiller les transactions
de gré a gré sur le marché de gros, les autorités
organisatrices de la distribution ont-elles de leur
coté un role a jouer a I’aval, en particulier afin
de surveiller localement I’évolution des prix sur
le marché de la fourniture de détail ?

2. Le régime de protection de
consommateurs résidentiels en France
doit étre adapté a 'ampleur et

a la nature des risques liés a I'ouverture
totale du marché

2.1 - Les mesures prises par les Etats mem-
bres dont le marché de I'électricité est déja
totalement ouvert a la concurrence

D’une maniére générale, dans les Ftats membres
qui ont décidé d’ouvrir intégralement leur marché
de I’électricité, sans attendre le 17 juillet 2007, le
role des fournisseurs de dernier recours ne consiste
pas uniquement a pallier des dysfonctionnements
ou des aléas purement conjoncturels liés a la créa-
tion de ce marché.

Avant toute chose, rappelons que le marché ne pré-
sente pas des risques seulement pour les consom-
mateurs, mais également pour les opérateurs. Les
fournisseurs d’électricité, en particulier, ne sont
pas a I'abri de certaines défaillances. Leur activité
consiste a commercialiser une énergie non stocka-
ble, ce qui peut entrainer des tensions et des varia-
tions de prix importantes, dans un laps de temps
pouvant lui-méme étre tres court. Ces variations ne
sont pas totalement incontrolables, mais sont d’au-
tant plus délicates a anticiper que certains évene-
ments, qui entrent dans le mécanisme de formation
des prix, peuvent eux-mémes étre imprévisibles ou
tres difficiles a prévoir (événements climatiques en
particulier). L'achat d’électricité pour revente (« tra-
ding ») comporte un risque pour les fournisseurs qui
se livrent a cette activité, d’autant plus grand lorsque
leur capacité de production est nulle ou marginale.

Des mécanismes ont déja été instaurés pour tenter
de réduire au maximum ces facteurs d’incertitude
et de risque. Par exemple, la bourse frangaise de
I"électricité, Powernext, a mis en place en 2004, a
coté du marché « day-ahead » (achats effectués le
jour pour une livraison le lendemain), un marché a
plus long terme (« futures »), avec des achats pour
les livraisons au cours des mois a venir, voire I’an-
née suivante (« year-ahead »), qui doit permettre
d’atténuer sensiblement la volatilité du prix de
I"électricité.

Ces risques, quand bien méme il serait possible de
les minimiser, ne peuvent toutefois étre réduits a
zéro ; ils se répercutent sur les consommateurs
éligibles qui ont souscrit des contrats avec des four-
nisseurs, qui en supportent eux-mémes les consé-
quences. Face a cette situation, de nombreux Etats
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membres ont réagi en prenant des dispositions pour
protéger les consommateurs finals contre des défail-
lances éventuelles de leurs fournisseurs, notamment
en désignant des fournisseurs de recours chargés
d’assurer la continuité d’approvisionnement.

Dans la plupart des cas, la fourniture de dernier
recours ne se réduit pas cependant a un simple role
curatif, uniquement pour faire face a une éventuelle
défaillance de la part des fournisseurs. Elle a égale-
ment pour fonction de protéger efficacement les
consommateurs dans le cadre de certaines de leurs
démarches, afin de les rassurer et de les inciter a
faire jouer la concurrence en toute sécurité, ce que
les instances communautaires considérent comme
une condition primordiale pour faire baisser les prix.

Le role du fournisseur de dernier recours ne se
limite pas a intervenir uniquement en cas de
défaillance du fournisseur initial

Exemple n°1 : en Norvége (pays hors de I'UE), le
fournisseur de dernier recours a I'obligation d’assurer
la continuité d’approvisionnement non seulement
en cas de faillite du fournisseur, mais également
dans le cas ot un consommateur emménage sans
avoir précédemment contracté un contrat avec un
nouveau fournisseur.

Exemple n° 2 : en Suéde, la législation oblige tout
distributeur a désigner, pour I'ensemble de sa zone
de service, un fournisseur d’électricité par défaut.
De ce fait, tous les consommateurs sont automati-
quement rattachés a un fournisseur, pour leur
garantir une fourniture d’électricité. Ce dispositif
peut également étre mis en ceuvre lors des proces-
sus de déménagement, de raccordement nouveau
ou en cas de faillite du fournisseur. Le dispositif
prévoit I’établissement d’un contrat-cadre entre le
distributeur et le fournisseur par défaut, afin de spé-
cifier les procédures a mettre en place afin de bas-
culer les consommateurs qui se retrouvent sans
fournisseur vers le fournisseur par défaut, ainsi que
les offres que ce dernier est habilité a proposer.

En résumé, les taches confiées au fournisseur de
dernier recours consistent pour I'essentiel a garantir
aux consommateurs :

n une continuité d’approvisionnement en cas de
faillite de leurs fournisseurs ;

n une fourniture en cas d’impossibilité de trouver
un fournisseur (universalité de la desserte) ;

nun niveau de sécurité élevé a l'occasion de
certaines démarches et en particulier en cas de
changement de fournisseur, que cette décision
soit volontaire ou provoquée (déménagement).

Dans tous les cas, la fourniture de derniers recours
(également appelée dans certains Etats membres
fourniture par défaut) :

n d’une part, doit étre considérée comme une solu-
tion provisoire, qui n’a vocation a étre mise en
ceuvre que dans des situations bien particulieres,
préalablement identifiées et nécessairement limi-
tées. Une telle approche semble donc a priori dif-
ficilement compatible avec l'idée (suggérée en
particulier dans un avis rendu par le Conseil
national de la consommation en septembre 2005)
selon laquelle il faudrait laisser le choix aux
consommateurs d’opter pour un contrat de fourni-
ture de dernier recours (ou de service universel),
lorsque aucune offre « classique » de fourniture
ne parait répondre a leur attente, aussi bien en ter-
mes de qualité de service ou de prix. En d’autres
termes, il semble formellement exclu de mettre en
concurrence la fourniture réglementée et la four-
niture libre ;

n d’autre part, ne semble pas non plus avoir un role
a jouer aupres des consommateurs en difficulté,
notamment celui de maintien de la fourniture en
cas d’'impayés.

2.2 - 1l faut veiller a ce que la fourniture de
dernier recours ne confére pas a I'opérateur
chargé de son accomplissement un avantage
commercial sur ses concurrents

L'extension de I'éligibilité a tous les consommateurs
résidentiels, qui doit étre effective au plus tard le 17 juil-
let 2007, aura pour effet de leur permettre de choisir
librement leurs fournisseurs d’électricité. La fourniture
devrait alors cesser alors de faire partie des missions du
service public de I"électricité, défini a I'article 2 de la
loi du 10 février 2000. Cette évolution devrait concer-
ner tous les consommateurs, y compris ceux qui renon-
ceront a exercer leurs droits a I'éligibilité.



a) La protection des consommateurs résidentiels :
une exigence accrue face aux risques encourus
dans la perspective de I'ouverture du marché

Puisque I'activité de fourniture risque a terme de se
retrouver exclue du champ du service public, il est
essentiel, dans cette perspective, de prévoir un
régime efficace de protection des consommateurs.
Cela parait d’autant plus indispensable pour les
petits consommateurs qui, pour la plupart d’entre
eux, n‘auront ni les moyens, ni le temps, ni peut-
étre tout simplement l'envie de faire jouer la
concurrence, surtout si le temps a y consacrer leur
parait disproportionné par rapport au montant des
économies a escompter.

Larticle 3 de la directive de juin 2003 permet éga-
lement aux consommateurs de se grouper pour
effectuer leurs achats d’électricité, mais certaines
conditions doivent étre réunies pour que cette pos-
sibilité rencontre un succes significatif. Comme le
pouvoir de négociation des acheteurs dépend
directement du volume de leurs achats, il faudrait,
d’une part, que le nombre d’acheteurs soit trés
élevé pour qu’ils puissent espérer obtenir des prix
intéressants. D’autre part, sociologiquement, ce
n‘est manifestement pas dans les habitudes des
consommateurs francais que de chercher spontané-
ment a se regrouper, pour prendre en charge eux-
mémes la défense de leurs intéréts sur un plan
collectif. Il faudrait donc qu’une structure intermédiaire
les incite a le faire, et se charge de la négociation avec
les fournisseurs.

Bref, compte tenu des trop nombreuses incertitudes
dans ce domaine, il semble préférable, par pru-
dence, de ne pas négliger des solutions plus classi-
ques, sans quoi l'ouverture du marché risque
d’aboutir a un constat d’échec. Or, comme on l'a
déja vu précédemment, les mesures adoptées dans
notre législation, afin de protéger les consomma-
teurs éligibles (les professionnels), sont en retrait par
rapport aux dispositions prévues en droit commu-
nautaire.

Article 2 de la loi n° 2000-108
du 10 février 2000 (3¢ paragraphe)

I1l. - La mission de fourniture d’électricité consiste a
assurer sur 'ensemble du territoire :

1° La fourniture d’électricité aux clients qui ne sont
pas éligibles au sens de larticle 22 de la présente
loi, en concourant a la cohésion sociale, au moyen
de la péréquation géographique nationale des tarifs,
du maintien de la fourniture d’électricité qui peut
étre prévu en application de l"article L.115-3 du
code de I"action sociale et des familles, et en favo-
risant la maitrise de la demande d’électricité.
L’électricité est fournie par le raccordement aux
réseaux publics ou, le cas échéant, par la mise en
oeuvre des installations de production d’électricité
de proximité mentionnées a I’article L. 2224-33 du
code général des collectivités territoriales.

Dans les condlitions fixées par la loi n°® 90-449 du 31
mai 1990 visant a la mise en ouvre du droit au loge-
ment, toute personne ou famille éprouvant des diffi-
cultés particuliéres, en raison notamment de I'insuffi-
sance de ses ressources ou de ses conditions d’exis-
tence, a droit a une aide de la collectivité pour dispo-
ser de la fourniture d’électricité dans son logement.

2° La fourniture d’électricité de secours aux clients
éligibles raccordés aux réseaux publics dans les
conditions prévues au V de l'article 15.

3¢ La fourniture d’électricité de dernier recours aux
consommateurs finals éligibles dans les conditions
prévues au VI du méme article.

Electricité de France ainsi que, dans le cadre de leur
objet légal et dans leur zone de desserte exclusive,
les distributeurs non nationalisés mentionnés a I’ar-
ticle 23 de la loi n°® 46-628 du 8 avril 1946 sur la
nationalisation de I’électricité et du gaz, sont les
organismes en charge de la mission mentionnée au
1° du présent Ill, qu’ils accomplissent conformé-
ment aux dispositions des cahiers des charges de
concession ou aux réglements de service des régies
mentionnés a l"article L. 2224-31 du code général
des collectivités territoriales.
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b) Malgré certaines contraintes, les GRD disposent
de solides atouts pour étre chargés de la fourniture
de dernier recours

Pour les consommateurs résidentiels, la nature et
I’étendue des missions assurées dans le cadre de la
fourniture de dernier recours ou de service univer-
sel, doivent étre ambitieuses et ne pas se limiter a
garantir une continuité d’approvisionnement en cas
de défaillance du fournisseur. Dans ce cadre, la
fixation du tarif associé a la fourniture de dernier
recours (ou de service universel) est bien sQr pré-
pondérante, de méme que le statut de "'opérateur
chargé d’accomplir cette mission.

A cet égard, le 27° considérant précité de la direc-
tive de juin 2003 semble a priori rendre difficile,
méme s'il ne I'exclut pas formellement, la possibi-
lité que la fourniture de dernier recours ne soit pas
prise en charge par un fournisseur, mais directe-
ment par le gestionnaire du réseau de distribution.
Par ailleurs, la distribution d’électricité est définie
(article 2) comme « le transport de I"électricité sur
des réseaux de distribution a haute, a moyenne et a
basse tension aux fins de fourniture a des clients,
mais ne comprenant pas la fourniture », elle-méme
définie comme « la vente, y compris la revente,
d’électricité a des clients ».

En revanche, la directive ne précise pas si cette
exclusion concerne 'ensemble de la fourniture, y
compris donc une mission de fourniture réglemen-
tée accomplie dans un but d’intérét général. Si cette
question n’a pas été examinée, c’est peut-étre de
maniere a éviter toute ambiguité, le principe de
séparation des activités d’acheminement et de com-
mercialisation représentant, pour la Commission
européenne, un point fondamental de I'ouverture du
marché a la concurrence. De son c6té, la FNCCR
estime que les avantages de la solution consistant a
désigner le GRD comme fournisseur de dernier
recours, |'emportent — en se plagant du point de vue
méme de 'objectif de la création d’un grand marché
intérieur de |’électricité — sur les inconvénients sus-
ceptibles d’en résulter. Il n’est pas inutile d’insister
une nouvelle fois sur ces avantages, déja évoqués
dans la deuxiéme partie du document :

n les interventions du GRD ne relevent pas de la
sphére concurrentielle : pour l'essentiel, elles
consistent a mettre en ceuvre le droit d’acces des
utilisateurs aux réseaux dans des conditions loya-
les et non discriminatoires. Il n’y aurait donc, de
ce point de vue, aucun risque pour que la fourni-
ture de dernier recours incite cet opérateur a
rechercher un avantage commercial (par exemple

pour développer ou entretenir aupres des
consommateurs une image positive, leur proposer
des services payants...), ce qui n’est en revanche
pas exclu dans le cas ou cette mission est assurée
par un fournisseur ;

n a compter du 17 juillet 2007, la séparation juridi-

que des GRD devrait normalement leur permettre
d’accroitre leur indépendance. Une telle évolution
devrait donc présenter plus de garanties que la
simple indépendance comptable et organisation-
nelle, notamment afin d’éviter des risques de sub-
ventions croisées avec la branche « fourniture »
de la méme entreprise ;

ndans le cadre de sa mission d’équilibrage, les

GRD doivent procéder a d’importants achats
d’électricité, afin de couvrir les pertes sur les
réseaux qu’ils exploitent. Ces achats pourraient
donc comprendre également une part a des fins
de revente dans le cadre de la fourniture de ser-
vice universel ou de dernier recours ;

n enfin, contrairement a une idée recue, il n’est
pas slr que les petits consommateurs se sentent
nécessairement plus proches de leur fournisseur
que du GRD — méme dans le cas ou ils ont signé
un contrat unique avec un fournisseur, et ne sont
donc pas de ce fait juridiquement liés au gestion-
naire du réseau. Le fait que le GRD ait I’obligation
d’étre transparent ne signifie pas qu’il soit invisi-
ble, bien au contraire ! Les petits consommateurs
continueront en effet a avoir, en certaines occa-
sions, des relations directes avec cet opérateur,
chargé (entre autres) du raccordement de leurs
installations, du comptage de leurs consomma-
tions et des taches d’exploitation du réseau. Par
exemple, en cas de dommages provoqués par des
tempétes, ce sont bien les agents du GRD qui sont
chargés d’intervenir pour rétablir le courant, alors
que les relations commerciales avec les fournis-
seurs sont finalement assez distendues, d’autant
plus, s’agissant des nouveaux entrants, qu’ils ne
disposent pratiquement d’aucun réseau d’agences
clienteles, mais privilégient nécessairement, pour
des raisons de co(t, les contacts téléphoniques ou
via Internet.

La bonne visibilit¢ du GRD sur le terrain, et sa proxi-
mité vis-a-vis des consommateurs comme des élus
locaux, peuvent donc militer pour désigner celui-ci
comme opérateur de service universel, ce que la
directive de 2003 ne prévoit pas mais ne semble pas
non plus exclure formellement (sur I'intervention du
GRD sur la base de sa mission d’équilibrage de réseau,
cf. partie Il sur les réseaux de distribution ci-dessus).



Débat et questions

Ne pas habiliter par principe les gestionnaires de
réseau a accomplir des missions réglementées de
fourniture (par opposition a la fourniture ouverte
a la concurrence), en considérant que seuls les
fournisseurs peuvent étre compétents, comporte
un risque de distorsion de concurrence, au sens
ou le fournisseur de service universel (ou de der-
nier recours) pourrait chercher, sur un plan com-
mercial, a tirer avantage ou profit de cette acti-
vité aupres des consommateurs concernés.

Dans ces conditions, le principe de neutralité ne
milite t-il pas pour que les GRD puissent étre
désignés pour assurer la fourniture de service
universel ?

3. La protection des consommateurs en
situation de vulnérabilité : une exigence
de solidarité sociale qui ne doit pas se
borner a des aides financiéres

3.1 - Présentation du cadre juridique au
niveau communautaire

Larticle 3 des directives du 26 juin 2003 sur I’élec-
tricité et le gaz prévoit que les Ftats membres
doivent prendre des mesures afin de protéger les
consommateurs en situation de vulnérabilité. Dans
ce cadre, les principes et les regles applicables
appellent plusieurs commentaires :

n la notion méme de « vulnérabilité » n’est pas défi-
nie en droit communautaire, mais laissée a I’ap-
préciation des Ftats membres en vertu du principe
de subsidiarité. Les directives précisent toutefois
que les mesures destinées aux consommateurs
vulnérables doivent étre appropriées, afin de leur
garantir un niveau de protection adéquat ;

n les Ftats membres sont obligés de prendre des
dispositions pour protéger les consommateurs
vulnérables, y compris pour les aider a éviter une
interruption de la fourniture d’électricité. Les
mesures imposées dans ce domaine aux entrepri-
ses doivent, comme toutes les obligations de ser-
vice public, étre transparentes, non discrimina-
toires et controlables.

Dans le cadre de ce controle, la Commission ana-
lyse notamment la compatibilité des obligations de
service public avec l'article 86-2 du traité, qui dis-
pose que les entreprises chargées de la gestion de

services d’intérét économique général (SIEG) sont
soumises aux regles du traité, notamment en
matiére de concurrence sous réserve que I’applica-
tion de ces regles ne fasse pas échec a I'accomplis-
sement en droit ou en fait de la mission particuliere
qui leur est impartie.

Article 3 de la directive 2003/54/CE
du 26 juin 2003 (paragraphe 5)

5. Les Etats membres prennent les mesures appro-
priées pour protéger les clients finals et veillent en
particulier a garantir une protection adéquate aux
consommateurs vulnérables, y compris par des
mesures destinées a les aider a éviter une interrup-
tion de la fourniture d’énergie. Dans ce contexte,
les Etats membres peuvent prendre des mesures
pour protéger les clients finals dans les régions
reculées. lls garantissent un niveau de protection
élevé des consommateurs, notamment en ce qui
concerne la transparence des conditions contrac-
tuelles, I'information générale et les mécanismes de
réglement des litiges. Les Ftats membres veillent a
ce que le client éligible puisse effectivement chan-
ger de fournisseur. En ce qui concerne au moins les
clients résidentiels, ces mesures incluent celles figu-
rant a I’annexe A.

3.2 - Les mesures participant a la reconnais-
sance d’un véritable droit a I'électricité au
niveau national

En droit interne, les mesures prises pour venir en
aide aux consommateurs vulnérables répondent a
des objectifs de solidarité et de maintien de la cohé-
sion sociale.

Cette orientation est clairement affirmée a larticle 2
de la loi du 13 juillet 2005 de programme fixant les
orientations de la politique énergétique.

Article 2 de la loi n° 2005-781
du 13 juillet 2005

Afin de garantir la cohésion sociale et territoriale, le
droit d’acces a I’énergie, et en particulier a I’électri-
cité, dans des conditions indépendantes du lieu de
consommation, élément constitutif de la solidarité
nationale, doit étre préservé. L'énergie, en particu-
lier I’électricité, étant un bien de premiére néces-
sité, I'Etat en garantit ’accés aux personnes les plus
démunies par ’existence d’un tarif social et main-
tient des dispositifs de solidarité qui en assurent
I"accés aux ménages en grande difficulté.
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L'annexe de cette loi précise que, « en matiere de
solidarité entre les particuliers consommateurs
d’énergie, les collectivités compétentes, agissant
dans le cadre de leur politique d’aide sociale,
aident leurs administrés en difficulté a payer leurs
factures, quelle que soit I'origine de I'énergie utili-
sée, notamment par l'intermédiaire des fonds de
solidarité pour le logement ».

Sur un plan général, le dispositif prévu dans la [égis-
lation actuelle appelle trois observations :

n premiérement, la notion de « vulnérabilité » vise
automatiquement tous les consommateurs dont
les revenus se situent en dessous d'un certain
seuil, y compris donc ceux qui n‘ont jamais
connu de problemes d’'impayés d’électricité ;

n deuxiémement, cette notion comprend également
le maintien de la fourniture aux consommateurs
en cas de non paiement de leurs factures, et le
droit a une aide de la collectivité ;

n troisiemement, le dispositif ne concerne que les
consommateurs résidentiels.

Article L.115-3 du code de I’action sociale
et de familles

Dans les conditions fixées par la loi n° 90-449 du
31 mai 1990 visant a la mise en ceuvre du droit au
logement, toute personne ou famille éprouvant des
difficultés particuliéres, au regard notamment de
son patrimoine, de l'insuffisance de ses ressources
ou de ses conditions d’existence, a droit & une aide
de la collectivité pour disposer de la fourniture
d’eau, d’énergie et de services téléphoniques dans
son logement.

En cas de non-paiement des factures, la fourniture
d’énergie, d’eau ainsi que d’un service téléphoni-
que restreint est maintenue jusqu’a ce qu’il ait été
statué sur la demande d’aide. Le service téléphoni-
que restreint comporte la possibilité, depuis un
poste fixe, de recevoir des appels ainsi que de
passer des communications locales et vers les
numéros gratuits, et d’urgence.

Du 1¢ novembre de chaque année au 15 mars de
I’année suivante, les fournisseurs d’électricité, de
chaleur, de gaz et les distributeurs d’eau ne peuvent
procéder, dans une résidence principale, a I’inter-
ruption, pour non-paiement des factures, de la four-
niture d’électricité, de chaleur ou de gaz ou de la
distribution d’eau aux personnes ou familles men-
tionnées au premier alinéa et bénéficiant ou ayant
bénéficié, dans les douze derniers mois, d’une déci-
sion favorable d’attribution d’une aide du fonds de
solidarité pour le logement. Un décret définit les
modalités d’application du présent alinéa.

Lorsqu’un consommateur n’a pas procédé au paie-
ment de sa facture, le fournisseur d’électricité, de
chaleur, de gaz ou le distributeur d’eau I’avise par
courrier du délai et des conditions, définis par
décret, dans lesquels la fourniture peut étre réduite
ou suspendue a défaut de réglement.

a) Linstauration d’un tarif spécial « produit de pre-
miére nécessité » (TPN) pour la mise en ceuvre du
droit d’acces a l’électricité

Ce tarif réglementé, fixé dans la législation applica-
ble au secteur de I'électricité, correspond a la mise
en ceuvre du droit d’approvisionnement, qui consti-
tue, comme déja indiqué auparavant, une des trois
composantes du service universel, a ceci pres que
le dispositif communautaire vise a protéger I’en-
semble des consommateurs résidentiels.



Ce tarif est entré en vigueur le 1% janvier 2005.
Peuvent demander a en bénéficier tous les consom-
mateurs non éligibles dont les ressources annuelles
sont inférieures ou égales a un plafond fixé a 5 520
euros par foyer. Le dispositif consiste en I"applica-
tion d’un taux de réduction calculé a partir des
tarifs de vente d’électricité — sans effacement ni
horosaisonnalité —, dans la limite d’'une puissance
souscrite de 9 kVA et d'un plafond de 100 kWh par
mois. Ce taux, appliqué a la partie fixe de la facture
(abonnement) et au montant correspondant a la
consommation, varie en fonction du nombre d’uni-
tés de consommation dont est composé le foyer.

Article 4-1 de loi n° 2000-108
du 10 février 2000 (troisiéme alinéa)

Les tarifs aux usagers domestiques tiennent compte,
pour les usagers dont les revenus du foyer sont, au
regard de la composition familiale, inférieurs a un
plafond, du caractére indispensable de I’électricité
en instaurant pour une tranche de leur consomma-
tion une tarification spéciale « produit de premiére
nécessité ». Cette tarification spéciale est applicable
aux services liés a la fourniture. Pour la mise en
place de cette disposition, chaque organisme d’as-
surance maladie constitue un fichier regroupant les
ayants droit potentiels. Ces fichiers sont transmis
aux distributeurs d’électricité ou, le cas échéant, a
un organisme désigné a cet effet par les distribu-
teurs, afin de leur permettre de notifier aux intéres-
sés leurs droits a la tarification spéciale. Les distri-
buteurs d’électricité ou I"organisme qu’ils ont dési-
gné préservent la confidentialité des informations
contenues dans le fichier. Un décret précise les
conditions d’application du présent alinéa.

A titre d’exemple, pour une personne seule avec
deux enfants, qui dispose d’un revenu annuel de
5000 euros et d’'une consommation de 3 000 kWh,
pour une puissance souscrite de 6 kVA, la réduction
s’éléve a 72 euros par an, ce qui correspond a un
peu moins de 20 % du montant de sa facture TTC.

Le bénéfice de cette tarification spéciale est
accordé par période d’un an reconductible, et peut
éventuellement étre cumulé avec les aides prévues
au titre du dispositif de maintien de la fourniture
d’énergie.

Débat et questions

Lorsqu’elle a estimé le montant des charges pré-
visionnelles de service public en 2006, destinées
a étre compensés dans le cadre de la contribu-
tion au service public de I'électricité (CSPE),
la Cré a indiqué que le tarif de premiére néces-
sité, entré en application le 1¢ janvier 2005,
concerne potentiellement 1,5 million de foyers
en France, mais que seulement 500 000 ont
effectivement souscrit un contrat de ce type au
1¢ janvier 2006.

Faut-il envisager de rendre automatique cette tari-
fication spéciale a tous les consommateurs
concernés, sans attendre qu'’ils fassent eux-mémes
les démarches pour pouvoir en bénéficier 2

b) Dans le cadre du droit au logement, le maintien
de la fourniture d’électricité et I’attribution d’une
aide en cas de non paiement des factures

Si le tarif social de premiere nécessité releve bien
de la législation applicable au secteur de I"électri-
cité, il convient de souligner qu’il en va différem-
ment s’agissant du maintien de la fourniture
d’énergie pour les consommateurs qui éprouvent
des difficultés a payer leurs factures. En effet, la loi
du 10 février 2000 ne fait qu’énoncer un principe
général applicable aux consommateurs résidentiels
non éligibles, en renvoyant a d’autres législations
(article L.115-3 du code de I’action sociale et des
familles et loi n° 90-449 du 31 mai 1990 visant a la
mise en oeuvre du droit au logement) le soin de
préciser les conditions et les modalités de mise en
ceuvre de ce dispositif.

Dans ce cadre, le principe général est que la four-
niture d’électricité doit étre maintenue, en cas de
non-paiement des factures, jusqu’a ce qu’il ait été
statué sur la demande d’aide que les consomma-
teurs ont la possibilité de solliciter. Par ailleurs, sont
également prévues :

n I'élaboration et la mise en ceuvre, par I'Ftat et le
département, d’'un plan départemental d’action pour
une durée de trois ans, devant notamment comporter
des dispositions relatives au maintien de la fourniture
d’énergie pour les personnes défavorisées ;

n la possibilité pour ces personnes défavorisées d’ob-
tenir sous certaines conditions des aides du fonds de
solidarité pour le logement (FSL), dont la gestion et
le financement ont été transférés au département ;
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n |’obligation pour le département de passer une
convention avec EDF et Gaz de France, ainsi
qu’avec les éventuels autres distributeurs d’éner-
gie présents sur son territoire, afin de définir le
montant et les modalités de leur concours finan-
cier a ces fonds.

La réglementation applicable aux impayés d’électri-
cité oblige le fournisseur :

n a maintenir provisoirement une fourniture d’élec-
tricité a tout consommateur dans I'impossibilité
de payer sa facture au titre de sa résidence princi-
pale, quelles qu’en soient les raisons ;

n a informer ce consommateur qu’a défaut de regle-
ment dans un délai de 15 jours, sa fourniture
pourra étre réduite et que, dans ce cas, sauf oppo-
sition de sa part dans un délai de 8 jours, il avi-
sera de sa situation le maire de la commune de
son lieu de résidence ainsi que le président du
conseil général ;

n a lui indiquer également la possibilité de saisir le
FSL.

A défaut de réglement dans le délai de 15 jours qui
lui est laissé a réception du courrier adressé par le
fournisseur, le consommateur bénéficie d’une
puissance réduite a 3 kVA pendant une période de
15 jours, afin de lui permettre de déposer un dos-
sier de demande d’aide aupres du FSL. Dans le cas
ou ce dépot est effectué, cette fourniture réduite est
alors maintenue jusqu’a ce que le fonds ait statué.
Dans I’hypothese ol une aide est accordée, le four-
nisseur est tenu de proposer au consommateur des
modalités pour le reglement du solde de sa dette.

Par ailleurs, une mesure prévue dans le projet de loi
portant engagement national pour le logement,
actuellement examinée par le Parlement, prévoit de
compléter l'article L.115-3 du code de I’action
sociale et des familles, en imposant aux fournis-
seurs d’électricité un principe général d’interdiction
de coupure pendant la période hivernale comprise
entre le 1° novembre et le 15 mars de |'année sui-
vante, mais uniquement dans le cas ou le consom-
mateur bénéficie, ou a bénéficié au cours des
12 derniers mois, d'une aide de la part du FSL.
Concretement, un consommateur pourra donc mal-
gré tout voir sa fourniture totalement interrompue
pendant la période hivernale, en cas de non paie-
ment d’une facture et en |'absence de toute
demande d’aide formulée aupres du FSL dans le
délai requis.

Débat et questions

Dans la perspective de l'ouverture totale du
marché en juillet 2007, le dispositif de maintien
de la fourniture d’électricité, ainsi que le droit a
une aide financiere pour les consommateurs en
situation d’impayés, doivent-ils continuer a rele-
ver des missions du service public de Iélectricité
définies a I’article 2 de la loi du 10 février 2000,
afin de permettre aux autorités organisatrices de
distribution d’intervenir plus facilement aupres
de ces consommateurs 2

c) Le dispositif de compensation des charges des
fournisseurs d’électricité assuré dans le cadre de
la CSPE

Les charges imputables aux obligations de service
public assignées aux opérateurs électriques leur sont
compensées dans le cadre de la contribution au ser-
vice public de I"électricité (CSPE). Dans le domaine
social, cette contribution assure la couverture des
pertes de recettes et des colts supportés par les four-
nisseurs en raison de la mise en ceuvre du TPN, ainsi
que les colits générés par leur participation au dis-
positif institué en faveur des personnes en situation
de précarité, pris en compte dans la limite de 20 %
de la charge supportée au titre du TPN.

Dans le montant des charges prévisionnelles prises
en compte dans le calcul de la CSPE pour 2006, au
titre de l'application de ces deux dispositifs, la
Commission de régulation de I’énergie (Cré) a
estimé les charges sociales d’EDF a 45,3 millions
d’euros au total, répartis en 37,7 millions d’euros
pour le TPN et 7,6 millions (20 % de la charge
estimée pour la mise en ceuvre du TPN) au titre de
la gestion des impayés.

d) Les autorités concédantes de la distribution peu-
vent utilement compléter les interventions des
collectivités responsables de I'action sociale, par
des actions de controle ou de MDE

Si certaines mesures de protection des consomma-
teurs vulnérables cessent de faire partie intégrante
du service public de I"électricité apres le 17 juillet
2007, pour relever prioritairement d’autres |égisla-
tions, notamment en matiere d’action sociale, les
autorités organisatrices de la distribution d’élec-
tricité pourraient rencontrer plus de difficultés
pour prendre des initiatives et éventuellement inter-
venir directement aupres de ces consommateurs
lorsqu’elles le jugent utile, les fournisseurs risquant
de ne pas leur reconnaitre le statut d’interlocuteur.



[l convient toutefois de ne pas avoir une vision trop
réductrice et simplificatrice, et par conséquent de
faire clairement une distinction entre, d’une part,
I'activité de fourniture en tant que telle, soumise
aux regles de la concurrence, et les missions de
service public en matiere de fourniture d’autre part,
imposées aux opérateurs dans but d’intérét général
afin de protéger les petits consommateurs.

Or, s'il faut bien admettre que, dans le cadre du
processus actuel d’ouverture du marché, tout
concourt a exclure la fourniture du périmetre des
concessions locales de distribution, il en va tout
autrement s’agissant de la fourniture réglementée.
Une telle évolution, si elle devait se concrétiser,
constituerait une atteinte particulierement grave a la
décentralisation, et un risque de fragilisation accru
pour tous les petits consommateurs.

En outre, les mesures adoptées en faveur des
consommateurs vulnérables ne doivent pas étre
confondues avec le service universel de I"électri-
cité, qui — comme cela a déja été indiqué plus haut
- ne se limite pas a protéger une catégorie particu-
liere de consommateurs résidentiels, mais doit au
contraire bénéficier a I'ensemble d’entre eux. Dans
ce cadre, les autorités organisatrices de la distribu-
tion peuvent jouer un réle utile, en complément des
compétences exercées par les collectivités respon-
sables de I’action sociale :

n d’une part, signalons que la loi ne leur interdit
pas, si elles le souhaitent, de s'impliquer locale-
ment dans le fonctionnement du FSL, dont le
département assure le role de collectivité chef
de file ;

n d’autre part, elles peuvent également intervenir
directement aupres des consommateurs en diffi-
culté, en réalisant des actions de maitrise de la
demande d’énergie destinées a leur faire faire des
économies (article L.2224-34 du CGCT).

Sur ce second point en particulier, notons que,
lorsqu’un consommateur en difficulté regoit une
aide du FSL, un décret prévoit qu’EDF, en applica-
tion de la convention signée entre chaque départe-
ment et ce fournisseur, doit conseiller celui-ci afin
de I'inciter a maitriser sa consommation. Il convient
cependant de s’interroger sur 'efficacité de telles
mesures, dont la réalisation est confiée a un fournis-
seur dont |’activité consiste, pour augmenter
son chiffre d’affaire, a essayer de vendre le plus
« d’électrons » possibles. Certes, il est prévu que les
services énergétiques occupent une place de plus
en plus importante dans le chiffre d’affaires des

opérateurs, mais le développement de ces services,
en |’absence d’un véritable marché avec des acteurs
spécialisés, dépend essentiellement de la marge
commerciale que les fournisseurs peuvent en retirer.

En d’autres termes, dans un contexte ou la concur-
rence sur le marché devrait normalement s’accrofi-
tre, les intéréts d’un fournisseur d’électricité, quel
qu’il soit, peuvent le conduire a renoncer volontai-
rement a commercialiser une quantité d’énergie
électrique supplémentaire, si ce renoncement lui
procure un revenu supérieur a celui qu’il aurait
obtenu en assurant sa commercialisation. Cette
logique n’est pas condamnable en soi, mais pour-
rait se révéler difficilement conciliable avec certai-
nes exigences, en particulier celles attachées a la
protection des petits consommateurs vulnérables.

Débat et questions

Dans le cadre du processus d’ouverture du mar-
ché a la concurrence, la commercialisation de
I’électricité tend de plus en plus a se banaliser,
mais le fait que cette source d’énergie constitue
un bien de premiere nécessité implique de garan-
tir aux consommateurs résidentiels un niveau de
protection élevé et efficace, afin d’empécher ou
de limiter certaines conséquences prévisibles et
préjudiciables attachées a ce processus.

Les collectivités locales ont-elles vocation a
intervenir aupres des consommateurs en diffi-
culté, autrement que par des aides financieres
pour leur permettre de régler une partie de leurs
factures 2 En complément des actions des collec-
tivités locales responsables de I’action sociale,
les autorités organisatrices de la distribution
ont-elles un role particulier a jouer ?

Quelles pourraient ou devraient étre précisé-
ment la nature et I’étendue de leur role dans ce
domaine : simple controle de I'application des
mesures mises en ceuvre par les fournisseurs, ou
interventions directes aupres des consomma-
teurs concernés, notamment pour les inciter
a maitriser leurs consommations et faire des
économies ?
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4. Dans le contexte actuel, les tarifs
réglementés d’électricité doivent étre
maintenus par réalisme®

Deux ans apres 'ouverture a la concurrence de la
fourniture d’électricité et de gaz a I'ensemble des
consommateurs professionnels, un bilan en demi-
teinte est généralement dressé, voire un constat
d’échec sur un certain nombre de points. Toutefois,
il existe des divergences sur les causes susceptibles
d’étre avancées pour expliquer cette situation.

4.1 - Pour la Commission européenne, I'ou-
verture du marché n’est pas responsable de
la hausse des prix sur le marché

Selon la Commission européenne, |'ouverture du
marché doit permettre de faire baisser les prix, du
moins a partir du moment ou les conditions sont
réunies pour que cette baisse soit possible, ce qui
n‘est pas le cas actuellement. Dans plusieurs rap-
ports, elle a souligné que le marché de I'électricité
n‘est pas suffisamment concurrentiel, en France
comme dans la plupart des autres Etats membres.
Trop peu de consommateurs éligibles ont changé
de fournisseurs, en particulier dans certains pays
qui, comme le notre, se caractérisent par Iexistence
d’un fournisseur historique, qui a perdu son mono-
pole légal mais a réussi a conserver en pratique une
position quasi monopolistique.

Pour la Commission européenne, le processus
d’ouverture n’est pas en lui-méme responsable de I'en-
volée des prix de Iélectricité au cours de ces
derniéres années. Elle constate que les prix ont contraire
baissé dans un premier temps, si bien qu’une comparai-
son sur une période plus longue laisse apparaitre un
bilan globalement positif pour les consommateurs.

La Commission souligne également que les prix ont
diminué ou sont restés relativement stables si
I'on prend pour référence les prix hors taxes. En
d’autres termes, dans les pays d’Europe du Nord
(Allemagne, Danemark et Suéde), la hausse impor-
tante des prix de I’électricité s’explique avant tout
par une augmentation importante des taxes, qui ont
parfois doublé en quelques années pour financer
des objectifs liés a d’autres politiques, notamment
en matiere environnementale (en particulier le
développement largement subventionné de la pro-
duction d’électricité d’origine éolienne).

4.2 - Le maintien des tarifs réglementés ne
peut pas étre rendu responsable a lui seul
des probléemes rencontrés sur le marché

La Commission européenne soutient que le main-
tien des tarifs réglementés nuit au développement
de la concurrence. Dans ce contexte, leur suppres-
sion est jugée souhaitable. Elle est méme parfois
considérée comme une condition sine qua non afin
d’inverser la tendance actuelle a la hausse des prix.
En réalité, plusieurs facteurs doivent étre identifiés
pour rendre compte de la hausse actuelle des prix
de I’électricité.

a) La hausse générale du prix des matieres premie-
res et des énergies sur la scéne internationale

Le contexte international est régulierement cité
pour expliquer I"augmentation du prix des sources
d’énergie primaires en général et du pétrole en par-
ticulier, sur lequel les prix de vente du gaz sont
indexés. Dans ce contexte, sont notamment visés
les tensions ou les conflits qui agitent certains pays
producteurs, ainsi que les besoins de certains pays
émergents, tels que la Chine en particulier.

b) La fin des surcapacités héritées des anciens
monopoles

Pour certains économistes, la gestion en monopole
(public) d’une activité se traduit presque toujours
par une tendance au surinvestissement, et il vrai
qu’EDF avait pris I’habitude d’exporter, au cours de
ces derniéres années, une part excédentaire de sa
production (10 % environ). Mais I"électricité ne se
stockant pas, il est préférable, si ce n’est indispen-
sable de disposer de réserves de production, afin de
pouvoir passer les périodes de pointe sans connai-
tre de sérieux problémes d’équilibrage. A cet égard,
notons que la récente directive européenne sur la
sécurité d’approvisionnement (n° 2005/89/CE du
18 janvier 2006) fixe des objectifs aux GRT des
Etats membres, qui devraient également contribuer
a limiter I’envolée des prix de I’électricité sur le
marché au cours des périodes de pointe. Ajoutons a
cela que le développement de nouveaux moyens
de production est déterminé sur la base d’une pré-
vision d’évolution de la demande au cours des
années a venir, dont le facteur d’incertitude est plus
important dans le cas des centrales nucléaires,
compte tenu de leur délai de construction.

(1) La loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de I'énergie maintient le dispositif des tarifs réglementés d’électricité et de
gaz. Toutefois, I"annulation, par le Conseil constitutionnel, d’une disposition figurant sur ce point dans le texte voté par le Parlement
suscite des difficultés d’interprétation sur le périmetre d’application de ces tarifs, tant du point de vue des consommateurs et des sites béné-

ficiaires, que de la durée pendant laquelle le droit de bénéficier des tarifs réglementés sera ouvert.



Laugmentation constante de la demande, conju-
guée a un manque d’investissements ou a des incer-
titudes liées au renouvellement a terme du parc de
production, provoque aujourd’hui des tensions qui
se répercutent dans la formation des prix de mar-
ché. Ces tensions peuvent elles-mémes étre accrues
par d’autres facteurs : des aléas climatiques (comme
par exemple la canicule de I'été 2003), des proble-
mes de disponibilité des installations de production
(pannes ou entretien), des mouvements non seule-
ment d’anticipation, comme on I’a vu, mais égale-
ment de spéculation, voire de manipulation de la
part des acteurs qui interviennent sur le marché
(fournisseurs, producteurs, investisseurs).

c) Les causes explicatives de I’atonie
de la concurrence

Pour la Commission européenne, ce n’est pas un
exces de concurrence qui caractérise le marché de
I'électricité ces dernieres années, mais plutot un
manque de concurrence. Les éléments qui font
obstacle a la création d’un véritable marché inté-
rieur et au bon fonctionnement de celui-ci sont
principalement au nombre de quatre.

n Le comportement des consommateurs
Une certaine « frilosité » des consommateurs
finals qui, par excessive prudence ou par ata-
visme, préféreraient conserver la sécurité (parfois

en trompe-l'ceil) que leur offre leur fournisseur
historique, quitte a payer plus cher leur énergie,
est parfois mise en avant. Dans ce contexte, les
consommateurs renonceraient a exercer leurs
droits et a faire pression sur les fournisseurs, autre-
ment dit a les mettre en concurrence pour les
contraindre a baisser leurs prix, y compris lorsque
toutes les conditions ou presque sont réunies.

La nécessité de construire de nouvelles intercon-
nexions pour accroitre la concurrence et les
échanges intra-communautaires

Lexistence d'un véritable marché unique de
I'électricité dépend également de la capacité des
infrastructures d’interconnexions transfrontaliéres
a assurer les échanges d’électricité entre les Etats
membres, afin de développer le commerce intra-
communautaire. Or la capacité de transit des
réseaux existants, congus a l’origine dans un but
de secours afin de garantir la continuité d’appro-
visionnement, est parfois limitée, d’ou la néces-
sit¢ de construire de nouveaux ouvrages pour
éviter des points de congestion aux frontieres,
comme c’est le cas par exemple actuellement
entre la France et I'Espagne.

Le manque d’indépendance des gestionnaires de
réseaux

La Commission européenne semble considérer
que la séparation juridique pourrait ne pas étre
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suffisante, et évoque la perspective de séparer les
gestionnaires de réseaux sur le plan de la pro-
priété. L'objectif est de rendre ces opérateurs tota-
lement indépendants des fournisseurs, afin de
garantir aux utilisateurs des réseaux un droit
d’acces dans des conditions parfaitement trans-
parentes et non discriminatoires.

Des soupgons de manipulations et d’ententes sur
les marchés de gros

Les consommateurs professionnels d’électricité
qui ont décidé de faire jouer leur éligibilité, pour
tout ou partie de leurs sites, se plaignent généra-
lement de payer leur électricité plus cher que sils
avaient décidé de conserver leur tarif réglementé.
Une étude internationale sur les prix de I"électri-
cité, réalisée par NUS consulting, laisse apparai-
tre que les prix sur le marché déréglementé ont
augmenté dans tous les pays européens. Le
record est détenu par la France, qui enregistre
une progression de 48 % entre avril 2005 et avril
2006. Notre pays se situe désormais au 5° rang
des pays les plus chers parmi les 14 pays étudiés.
Pour les consommateurs professionnels qui ont
choisi en revanche décider de conserver leurs
tarifs réglementés, les prix n’ont en revanche pas
évolué sur les 12 derniers mois, ce qui place la
France en 16° place sur ce segment.

Débat et questions

A partir du 1 juillet 2007, en raison de I'ouver-
ture totale du marché, la fourniture d’électricité
cessera dans la plupart des cas d’étre considérée
comme une mission de service public.

Un tel scénario semble toutefois difficilement
compatible avec I'hypothése du maintien des
tarifs réglementés d’électricité apres le 1+ juillet
2007. Dans cette perspective, la fourniture aux
consommateurs qui choisiraient de conserver
leurs tarifs ne doit-elle pas continuer a étre régie
par des dispositions prévues dans les cahiers des
charges des concessions locales de distribution ?

LA REGULATION DELA
FOURNITURE D’ELECTRICITE
SUR LE MARCHE

1. L’émancipation des consommateurs
d’énergie : une chance, un risque 2

Quelles que soient les orientations prises par le
[égislateur s’agissant de la création d’une fourniture
de service public encadrée par les cahiers des char-
ges de concession, une partie de cette activité va
inéluctablement s’exercer en dehors du controle
direct des autorités organisatrices de la distribution
d’énergie. Faudra-t-il alors se résigner a une simple
régulation par les lois du marché de cette activité,
dont les enjeux économiques, sociaux et politiques
sont de toute premiére importance ¢

1.1 - Des prix et des conditions de vente
librement négociés

Sur le marché de la fourniture d’énergie, les prix et
les conditions contractuelles seront librement négo-
ciés entre les fournisseurs et les consommateurs,
et 'on peut craindre que cette émancipation des
consommateurs se fasse au détriment de leurs inté-
réts. De fait, cette nouvelle situation va véritable-
ment bouleverser les habitudes des consommateurs
qui souffrent d’une flagrante méconnaissance de
ces marchés due a de longues années de monopole.

En outre, ces derniers vont devoir faire face a de trés
grandes entreprises vis-a-vis desquelles ils sont en
asymétrie de taille défavorable. Leur pouvoir de
négociation sera donc inexistant, le prix et les
conditions contractuelles leur seront en fait imposés
par les fournisseurs. Par ailleurs, la tendance haus-
siere des prix de |’électricité et du gaz tendra a foca-
liser I'attention des consommateurs uniquement sur
le critere du prix de vente, au détriment des condi-
tions de vente de ces produits et des services qui
pourront leur étre associés. Les politiques commer-
ciales actuelles des fournisseurs nouveaux entrants
sont d’ailleurs axées avant tout sur ce critere du
prix. En outre, les conditions générales de vente
ayant cours actuellement ne se signalent pas par
leur lisibilité.

1.2 - Les risques majeurs de cette nouvelle
situation pour le consommateur

Personne ne conteste aujourd’hui les risques de
cette nouvelle situation pour le consommateur
d’énergie. 1l est ainsi prévu, sous l'impulsion de
["Union européenne, d’accroitre la transparence et



la lisibilité des offres contractuelles des fournisseurs
d’électricité et de gaz, en transposant dans le code
de la consommation les dispositions de I’Annexe A
des directives sur |"électricité et le gaz du 26 juin
2003. La future loi sur I’énergie devrait introduire
dans le code de la consommation une nouvelle
rubrique consacrée aux contrats de fourniture
d’électricité et de gaz, dans laquelle sera énoncée
une série de recommandations destinées a assurer
la protection des consommateurs, et s'imposant aux
fournisseurs". Mais cet encadrement législatif des
relations consommateurs/fournisseurs permettra-t-il
d’éviter tous les abus que I'on peut craindre, et qui
ont d’ailleurs été signalés sur des marchés déja
ouverts a la concurrence, notamment en Angleterre
et en Flandre ?

Des acteurs tentent déja de s'immiscer dans ces
nouvelles relations commerciales en proposant aux
consommateurs de les accompagner et de les
conseiller dans le choix de leurs futurs fournisseurs
d’énergie. Or, ces initiatives ne revétent un intérét
pour le consommateur que si ces acteurs - des
sociétés privées - sont en mesure de garantir I'im-
partialité de leur démarche, ce qui n’est pas le cas.
En outre, nous risquons de voir se multiplier des
chartes d’engagement des fournisseurs et autres
codes de bonne conduite émanant d’acteurs plus
ou moins scrupuleux. Il convient de signaler a cet
effet que I'efficacité de ces démarches repose sur
I'instauration d’un véritable systéeme de contréle du
respect des engagements formulés par les fournis-
seurs. De fait, sans controle effectif, ces chartes et
codes de bonne conduite négociés avec les fournis-
seurs ne sont que de simples outils marketing desti-
nés, en rassurant faussement les consommateurs, a
faciliter la vente d’un produit ou d’un service.

Ces considérations militent pour une régulation
publique de la fourniture d’énergie qui s’inscrirait
dans un cadre concurrentiel. Cette régulation pour-
rait de facon opportune étre assurée par des acteurs
impliqués depuis des décennies dans ce secteur
d’activité, et qui ont acquis, de ce fait, une grande
expertise du dossier.

2. Perspectives d’intervention des
autorités organisatrices de la distribution

2.1 - Le reglement curatif des litiges de
consommation d’énergie

Dans le cadre de ses recommandations destinées a
assurer la protection des consommateurs d’énergie,
le législateur européen a incité les Ftats membres a
prévoir des procédures de reglement amiable des
litiges de consommation d’énergie. A cet effet, les
autorités organisatrices de la distribution ont de par
leur situation de proximité avec les consommateurs
des atouts considérables a faire valoir pour remplir
un role d’interface entre ces derniers et leurs four-
nisseurs, notamment s’agissant de la résolution
amiable des litiges pouvant les opposer. Le |égisla-
teur frangais, dans la loi du 13 juillet 2005 fixant les
orientations de la politique énergétique, semble
reconnaitre d’ailleurs la nécessité d’une régulation
de proximité que les collectivités concédantes sont
les mieux a méme d’accomplir, en donnant la pos-
sibilité a ces dernieéres d’exercer, des missions de
conciliation en vue du reglement de différends rela-
tifs a la fourniture d’énergie de dernier recours,
qui leur seraient soumis par les consommateurs éli-
gibles d’électricité et de gaz raccordés a leurs
réseaux, ou par leurs fournisseurs. Les autorités
organisatrices vont pouvoir ainsi continuer a rem-
plir un role actif dans le domaine de la fourniture
d’électricité et de gaz.

Article 1.2224-31 du code général des collectivités
territoriales (5¢ alinéa du I)

L’autorité organisatrice d’un réseau public de distri-
bution d’électricité et de gaz peut exercer des
missions de conciliation en vue du réglement de
différends relatifs a la fourniture d’énergie de der-
nier recours, mentionnée a l’article 15 de la loi
n?2000-108 du 10 février 2000 précitée et a I'article
16 de la loi n° 2003-8 du 3 janvier 2003 précitée, qui
lui seraient soumis par les consommateurs éligibles
raccordés a son réseau ou leurs fournisseurs.

Dans la perspective de "extension de I"éligibilité a
I'ensemble des consommateurs au 17 juillet 2007,
il parait en effet primordial de garantir aux plus fai-
bles d’entre eux un niveau de protection élevé. Pour
ces mémes considérations, cette mission pourrait
étre élargie a I'ensemble des litiges de consomma-
tion d’électricité et de gaz.

(1) La loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de I'énergie introduit, dans le Code de la consommation, un certain

nombre de mesures protectrices pour les consommateurs d’électricité ou de gaz.
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La résolution des litiges pourrait étre opérée soit
directement par l’autorité organisatrice, soit par
I'intermédiaire de groupements d’intérét public
(G.1.P.), auxquels seraient associées des associations
de défense des consommateurs.

Débat et questions

La mission de conciliation confiée aux autorités
organisatrices de la distribution d’énergie par le
législateur doit-elle étre étendue a I’ensemble
des litiges des consommations d’électricité et de
gaz ?

Cette mission doit-elle étre effectuée directe-
ment par 'autorité organisatrice ou par l'inter-
médiaire d’un ou de plusieurs GIP ?

2.2 - Les groupements de commande

Le mode d’intervention des autorités organisatrices
de la distribution reposant sur la coordination des
groupements de commande vise a une régulation
locale du prix de la fourniture. Cette approche se
heurte actuellement aux tendances haussieres lour-
des des marchés libéralisés, qui rendent la mise en
ceuvre de I"éligibilité peu attractive au regard du
niveau modéré des tarifs administrés intégrés. Pour
autant, il parait souhaitable de maintenir une veille
attentive dans ce domaine, les groupements de
commande étant susceptibles de retrouver une
pertinence forte si les conditions relatives du mar-
ché et du secteur administré venaient a se modifier.

Un obstacle devra néanmoins étre surmonté dans la
mesure ou le futur code des marchés publics ne
prévoit pas d’associer des personnes physiques
(consommateurs/ménages) aux groupements de
commande dont une autorité organisatrice de la
distribution assure la coordination.

Débat et questions

Faut-il tenter, par voie législative ou réglemen-
taire, de prévoir I’association des personnes phy-
siques (ménages) aux groupements de com-
mande dont une autorité organisatrice de la dis-
tribution d’énergie assure la coordination 2

2.3 - l'incitation a des relations commercia-
les transparentes et équilibrées

Une derniere forme de régulation assurée par les
autorités organisatrices de la distribution, visant a
assurer la qualité des prestations offertes par les
fournisseurs d’énergie au moyen d’un référentiel,
peut étre envisagée. Cette démarche s’inscrit dans
la continuité des initiatives prises au cours du
premier trimestre 2005 par la FNCCR concernant la
proposition de code de bonne conduite des fournis-
seurs, et permettrait de pallier le caractere non
contraignant de ce dernier. Les collectivités organi-
satrices de la distribution d’énergie auraient la pos-
sibilité d’octroyer aux fournisseurs intervenant sur
leur territoire respectif une marque de qualité, dans
les conditions prévues par le code de la propriété
intellectuelle, qui garantirait aux consommateurs
leur comportement vertueux. Le contréle du respect
des engagements des fournisseurs — engagements
qui constitueraient la contrepartie du droit de faire
usage de la marque, serait assuré au niveau local
par la collectivité organisatrice de la distribution
d’énergie.

Débat et questions

Dans quels domaines un référentiel de qualité de
la fourniture d’électricité devrait-il contenir des
dispositions (relations et procédures commer-
ciales, prise en compte des consommateurs vul-
nérables, maitrise de la demande, utilisation des
sources d’énergie renouvelables...) ?



LES AUTORITES ORGANISATRICES
DE LA DISTRIBUTION
D’ELECTRICITE DOIVENT
S'IMPLIQUER DANS LA
VALORISATION DES SOURCES
D’ENERGIE RENOUVELABLES

ET DANS LA MAITRISE DE |

LA DEMANDE D’ELECTRICITE

Apres un demi-siécle de production largement cen-
tralisée, dans le cadre de l'industrie lourde de
I"énergie administrée par EDF et par Gaz de France,
le theme de la décentralisation de la production
d’énergie retrouve de nos jours une forte actualité a
la faveur de la convergence entre la nécessité de
lutter contre l'effet de serre et l'ouverture a la
concurrence de la production d’électricité : les opé-
rateurs nouvellement entrants privilégient des
moyens de production a leur échelle, qui corres-
pondent souvent a des technologies de valorisation
des sources d’énergie renouvelables (notamment
I’éolien). Par ailleurs, la matitrise de la demande est
devenue une ardente obligation a décliner a tous
les niveaux.

1. La production décentralisée
d’électricité

La production décentralisée d’électricité implique
les collectivités locales a divers titres :

n en leur qualité d’autorités organisatrices de la dis-
tribution d’électricité, et de maitres d’ouvrage de
travaux d’extension et de renforcement de réseaux
(principalement en milieu rural), les communes
ou leurs groupements concédants se sont vu
reconnaitre par la loi (art. L 2224-33 du code
général des collectivités territoriales) la possibilité
de créer et d’exploiter ou de faire exploiter des
installations de production d’électricité de proxi-
mité, évitant des extensions ou des renforcements
de réseaux. C’est sur la base de cette compétence
que le photovoltaique de petite puissance a
connu, sous I'impulsion des syndicats d’énergie,
une discrete mais réelle diffusion au cours des
années quatre-vingt-dix (prés de 150 projets
menés a bien chaque année entre 1995 et 2000) ;

n la production a des fins de revente, dans le cadre
de l'obligation d’achat ou sur le marché : les
collectivités locales peuvent prendre leur part du
développement de la valorisation des énergies
renouvelables en produisant de I’électricité écou-
[ée dans le cadre de I'obligation d’achat. Une amé-
lioration a été récemment apportée par la loi de
programme fixant les orientations de la politique

énergétique (2005), qui autorise les collectivités a
vendre directement leur électricité renouvelable
une fois expiré le contrat d’obligation d’achat ;

n I"autoproduction d’énergie renouvelable pour les
besoins des services municipaux ou intercommu-
naux : reconnu de longue date (des la loi de natio-
nalisation de 1946), ce droit pourrait connaitre
sur le plan intercommunal un développement
nouveau grace a la possibilité — évoquée ci-des-
sus — ouverte aux collectivités ou a leurs groupe-
ments de commercialiser ou de céder librement
I"électricité renouvelable qu’elles produisent une
fois expiré le contrat d’obligation d’achat : un syn-
dicat d’énergie pourrait dans ces conditions céder
son énergie renouvelable a ses communes mem-
bres ;

n les collectivités et leurs groupements peuvent par
ailleurs jouer un réle de catalyseurs :

» en proposant la création de zones de dévelop-
pement de I"éolien ; il est toutefois regrettable
que les syndicats d’énergie ne se soient pas vu
reconnaitre cette possibilité, réservée aux éta-
blissements publics de coopération a fiscalité
propre ;

= en utilisant la possibilité d’intégrer dans les mar-
chés publics de fourniture d’électricité un cri-
tere « environnemental » pour promouvoir les
énergies renouvelables.

2. La maitrise locale de la demande
d’électricité

2.1 - Economiser I’énergie au niveau des
équipements et installations publics locaux

Selon un document publié par la Mission intermi-
nistérielle de I'effet de serre (MIES), les collectivités
territoriales consomment pres de quatre millions de
tonnes équivalent pétrole chaque année, ce qui
représente une dépense annuelle globale de
1,8 milliard d’euros (en moyenne 30 euros par
habitant et par an). La facture énergétique repré-
sente entre 3 et 6 % (4 % en moyenne) du budget
de fonctionnement des communes.

En leur qualité de consommateurs finals d’énergie
électrique (batiments communaux, éclairage...), les
collectivités locales et leurs groupements ont donc
I'opportunité de prendre des initiatives exemplaires
dans le domaine de la maitrise de la demande, tant
sur le plan de I'optimisation des contrats d’approvi-
sionnement en énergie (choix d’une puissance
souscrite et d’options horo-saisonniéres adaptées)
que sur celui de I"amélioration de la fonction
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énergétique des batiments et installations, a titre
curatif (modification de la source d’énergie utilisée,
isolation de batiments) ou préventif (conception de
batiments selon les normes de la haute qualité envi-
ronnementale). Dans des domaines tels que |"éclai-
rage public (la facture énergétique de I’éclairage
public représente 1 a 2 % du budget de fonctionne-
ment des communes, 45 % de leur consommation
totale d’électricité), le gisement des économies
potentielles, liées a la substitution de lampes basse
consommation (sodium haute pression) aux tradi-
tionnels ballons fluorescents ou a I'utilisation d’hor-
loges astronomiques pour le réglage des heures
d’allumage laisse augurer des économies importan-
tes (permettant d’espérer des diminutions de 20 %
de la facture électrique correspondante).

Les établissements publics de coopération ayant
une compétence dans le domaine de la distribution
d’énergie, tels que les syndicats d’électricité, sont
de plus en plus nombreux a mettre en place, a la
demande de leurs communes membres, des servi-
ces d’optimisation énergétique des batiments et
équipements publics communaux et intercommu-
naux. Lintervention d’une cellule spécialisée en
optimisation énergétique (un ou deux ingénieurs ou
techniciens) se préte en effet particulierement bien
a une démarche de mise en commun de moyens,
une telle équipe, de petite taille, pouvant répondre
aux besoins d'aires territoriales assez vastes (parfois
a I’échelle d’un département) dans le cadre d’une
programmation pluriannuelle d’interventions. Pour
un colt tres modique car mutualisé, les collectivités
concernées peuvent alors espérer réaliser des éco-
nomies allégeant significativement le budget de
fonctionnement.

On peut par ailleurs observer que la loi de pro-
gramme du 13 juillet 2005 permet aux collectivités
locales qui investissent dans des actions d’écono-
mies d’énergie de bénéficier du dispositif des certi-
ficats d’économies d’énergie, dont la cession sur un
marché permettra aux collectivités d’accéder a une
sorte de refinancement — des lors que ce marché
aura atteint une maturité suffisante. L'éligibilité a
I'attribution d’un certificat étant subordonnée au
franchissement d’un seuil (fixé a T GWh), les syndi-
cats d’électricité pourraient envisager de proposer
aux communes ne franchissant pas a leur niveau ce
seuil de leur donner mandat pour la présentation du
dossier au service instructeur (DRIRE), de facon a
massifier les actions et a franchir ainsi collective-
ment le seuil précité, ainsi que le premier alinéa de
Iarticle 15 de la loi n°® 2005-781 du 13 juillet 2005
en ouvre la possibilité.

En leur qualité de consommateurs d’énergie, les
collectivités locales devraient d’autant plus s’enga-
ger dans des politiques locales de maitrise de leurs
consommations que celles-ci conduisent, non seu-
lement a une économie des deniers publics, mais
aussi, fréquemment, a une émulation des consom-
mateurs privés compte tenu de la visibilité et de
I"'exemplarité des équipements publics locaux.

2.2 - Economiser I’énergie au niveau des
installations privées

Rappelons ici que l'article L.2224-34 du code géné-
ral des collectivités territoriales, issu de "article 17
de la loi du 10 février 2000, modifié par I'article 20
de la loi de programme du 13 juillet 2005, autorise
les collectivités territoriales ou les établissements
publics de coopération compétents en matiere
de distribution publique d’énergie de réseau (élec-
tricité, gaz, chaleur) a réaliser, de maniere non dis-
criminatoire, des actions tendant a maitriser la
demande d’énergie de réseau des consommateurs
finals, ou a faire réaliser de telles actions dans le
cadre des concessions d’électricité ou de gaz, au
profit (pour I"électricité) des consommateurs desser-
vis en basse tension, lorsque ces actions sont de
nature a éviter ou a différer, dans de bonnes condi-
tions économiques, I'extension ou le renforcement
des réseaux publics de distribution d’électricité
relevant de leur compétence. Dans |’exercice de
cette mission, les autorités organisatrices peuvent
bénéficier du soutien financier des communautés
urbaines, d’agglomération et de communes, ainsi
que l'ont prévu les articles 21 a 23 de la loi de
programme du 13 juillet 2005.

Ces actions peuvent également tendre a maitriser la
demande d’électricité des personnes en situation de
précarité. Elles peuvent prendre la forme de
conseils, de prise en charge de travaux d’isolation,
de régulation thermique ou de régulation de la
consommation d’électricité, ou encore de I'acquisi-
tion d’appareils domestiques a faible consommation.

La FNCCR a toutefois observé que les autorités
organisatrices se heurtent parfois a la difficulté
d’identifier les consommateurs intéressés par de tel-
les aides, en raison de la confidentialité d’informa-
tions qui leur est opposée par les services sociaux
au contact de ces consommateurs.



Article L.2224-34 du code général
des collectivités territoriales

Afin de répondre aux objectifs fixés au titre I de la
loi n® 2000-108 du 10 février 2000 précitée et aux
objectifs fixés au titre Il de la loi n® 2003-8 du
3 janvier 2003 précitée, les collectivités territoria-
les, les établissements publics de coopération inter-
communale ou les syndicats mixtes compétents en
matiére de distribution publique d’énergies de
réseau peuvent, de maniére non discriminatoire,
réaliser des actions tendant a maitriser la demande
d’énergies de réseau des consommateurs finals ou
faire réaliser, dans le cadre des dispositions de
Iarticle L. 2224-31, des actions tendant a maitriser
la demande d’énergies de réseau des consomma-
teurs desservis en basse tension pour |’électricité ou
en gaz, lorsque ces actions sont de nature a éviter
ou a différer, dans de bonnes conditions économi-
ques, l'extension ou le renforcement des réseaux
publics de distribution d’énergies de réseau rele-
vant de leur compétence. Ces actions peuvent éga-
lement tendre a maitriser la demande d’énergies de
réseau des personnes en situation de précarité.

Ils peuvent notamment apporter leur aide a ces
consommateurs en prenant en charge, en tout ou
partie, des travaux d’isolation, de régulation thermi-
que ou de régulation de la consommation
d’énergies de réseau, ou l’acquisition d’équipe-
ments domestiques a faible consommation.

Ces aides font l'objet de conventions avec les
bénéficiaires. Les actions de maitrise de la demande
d’énergies de réseau peuvent donner lieu a déli-
vrance de certificats d’économies d’énergie aux
collectivités territoriales ou a leurs groupements
concernés, dans les conditions prévues aux articles
15 et 16 de la loi n® 2005-781 du 13 juillet 2005
de programme fixant les orientations de la politique
énergétique.

[l est également concevable que des collectivités
favorisent le recours aux applications thermiques
de I’énergie solaire, en substitution aux énergies
fossiles (fuel ou gaz). Il s’agit alors d’un cas particu-
lier de maitrise de la demande d’énergie de réseau,
reposant sur la substitution du solaire thermique a
I'électricité, au gaz ou a la chaleur acheminée par
réseau.

En toute hypothese, ces aides, qui doivent faire I’ob-
jet de conventions avec les bénéficiaires, doivent,
pour avoir un impact significatif, relever d’opéra-
tions coordonnées sur des aires géographiques
suffisamment importantes (MDE « macro ») lorsque
I’objectif est de supprimer ou de réduire des défauts
(chutes de tension...) sur une partie d’un réseau de
distribution.

Débat et questions

Conformément au dernier alinéa de Iarticle
L.5212-24 du code général des collectivités
territoriales, lorsqu'il est situé hors du territoire
métropolitain, un syndicat intercommunal
d’électricité peut fixer sa taxe sur I'électricité a
un taux supérieur au taux maximum de droit
commun (8 %), dans la limite d’une fois et
demie celui-ci (soit dans la limite d’un taux
maximum de 12 %), « sous réserve qu’il affecte
le supplément correspondant de produit a des
opérations de maitrise de la demande d’énergie
concernant les consommateurs domestiques ».

Il s’agit la d’'un mécanisme particulierement
vertueux, car autorégulé, dans la mesure ou
I'augmentation du taux conduit a une réduction
de la demande (a la fois grace aux actions de
MDE financées par la taxe, et grace a un léger
effet d’élasticité-prix de la demande d’électri-
cité) et donc de I'assiette imposable, évitant une
augmentation du produit fiscal.

Ne serait-il pas opportun d’étendre ce méca-
nisme vertueux, actuellement limité aux seuls
territoires non métropolitains, a I’ensemble du
territoire national 2
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Quatriéme partie

L’organisation de la distribution
d’électricité : une compétence qui
requiert des intercommunalités
spécialisées et de grande taille

Résumé — Le mouvement progressif d’organisation du pouvoir concédant a la maille
du territoire départemental observé depuis un siecle en France n’a pas pu étre mené
partout jusqu’au bout de sa logique. Au moment ou le systeme électrique est soumis a
des mutations majeures, il est pourtant impératif que les collectivités organisatrices de
la distribution publique d’électricité se dotent des moyens de les affronter de la fagon
la plus efficace possible.

Outre le fait que les ouvrages de distribution en moyenne tension concernent par
nature, compte tenu de la topologie des réseaux de distribution, une forte pluralité de
communes, de tres nombreux facteurs rendent aujourd’hui indispensable I’exercice de
la compétence d’autorité organisatrice de la distribution publique d’électricité sur une
maille territoriale suffisamment large. En premier lieu, la distribution d’électricité est le
lieu d’effets d’échelle tres sensibles, qui ont conduit le gestionnaire de réseau EDF a
organiser ses propres services sur une maille territoriale beaucoup plus large que la
commune ou méme |’agglomération. La mise en place d’un suivi de la qualité techni-
que de |"électricité (tenue de tension, continuité...), en exécution des dispositions de
Iarticle 60 de la loi n°2005-781 du 13 juillet 2005 suppose, de son coté, de retenir un
périmetre statistiquement pertinent, c’est-a-dire suffisamment étendu pour que I"échan-
tillon des observations recueillies reflete la réalité des phénomeénes.

Il a également été précédemment et amplement souligné qu’il est indispensable de pré-
server la cohésion territoriale de la desserte en énergie électrique. Compte tenu des
importants surcolts des réseaux électriques en milieu rural (la longueur de ligne par
abonné est cing fois supérieure en milieu rural a ce qu’elle est en milieu urbain), il est
crucial d’ancrer fortement cette solidarité territoriale dans la maille des concessions, en
leur donnant dans toute la mesure du possible une nature mixte urbaine/rurale, de
fagon a ne pas créer les conditions d’une “fracture électrique” politiquement inaccep-
table. L'équilibre contractuel et la capacité de négociation de |'autorité organisatrice
face a son concessionnaire nécessitent d’ailleurs, la encore, que |"autorité organisatrice
ait une taille suffisante ; la spécialisation d’une structure de coopération intercommu-
nale de grande taille dans les questions énergétiques favorise la mise en commun de
moyens humains, I'acquisition d’une véritable expertise dans des questions souvent
complexes, et la capacité a assurer efficacement des missions de maitrise d’ouvrage
publique, voire de maitrise d’ceuvre, de travaux de réseaux.

Enfin, I'indispensable rationalisation de la coopération intercommunale milite pour
éviter le fractionnement de la compétence d’autorité organisatrice de la distribution
d’électricité en de multiples intercommunalités purement locales (syndicats locaux,
communautés d’agglomération ou de communes) et impose le regroupement de cette
compétence dans des établissements publics de coopération de trés grande taille. n
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Des considérations économiques, techniques, poli-
tiques et sociales convergent pour rendre plus que
jamais indispensable une généralisation et une
consolidation, sur un périmetre géographique au
moins égal au territoire départemental, des grandes
structures intercommunales exergant la compé-
tence d’autorité organisatrice de la distribution
d’électricité."”

LA DISTRIBUTION PUBLIQUE |
D’ELECTRICITE : UNE ACTIVITE
SOUMISE A DES EFFETS
D’ECHELLE

Dans les trois grandes composantes classiques de
son organisation (production, transport et distribu-
tion), I’électricité constitue une industrie fortement
capitalistique, qui se caractérise par des investisse-
ments de long terme, des rendements croissants et
des colits moyens décroissants.

Au sein de ce systeme, la distribution d’électricité,
qui s’effectue a partir de réseaux interconnectés
comprenant des ouvrages a haute tension A (HTA
ou « moyenne tension » selon |’ancienne termino-
logie) et a basse tension (BT), est le lieu d’effets
d’échelle importants. Les ouvrages HTA et BT sont
dimensionnés pour assurer la desserte des consom-
mateurs répartis sur plusieurs communes. Cette
réalité conduit le gestionnaire du réseau de distribu-
tion d’'EDF a organiser ses propres services sur un
territoire beaucoup plus vaste que celui d’'une com-
mune ou de la plupart des agglomérations. Il en
résulte que le systeme d’information du conces-
sionnaire ne se préte pas a un suivi de l'activité
concédée par commune, ni méme au niveau d’in-
tercommunalités de petite taille.

Cette contrainte organisationnelle ne constitue pas
un phénomene nouveau : elle était déja présente
dans le processus historique qui a conduit a I"appa-
rition des grands syndicats départementaux d’élec-
trification en France, dont il nest pas inutile, dans
le cadre de la présente partie, de commencer par
retracer la genese. Ce rappel peut en effet contri-
buer a cerner un peu mieux les enjeux actuels en
matiere de cohésion et de solidarité territoriale,
directement induits par la rupture que représente le
processus actuel d’ouverture du marché a la
concurrence.

Un siecle apres I’adoption de la loi du 15 juin
1906, qui a confié aux communes et a leurs
groupements le soin d’organiser la distribution
d’électricité sur leur territoire, le regroupement de
cette compétence, a la maille départementale, n’est
pas encore achevé. Les profondes mutations que
connait actuellement le systeme électrique obligent
cependant a engager une réflexion :

n d’une, part, sur les handicaps qui peuvent résulter
de cette départementalisation inachevée, selon
les termes mémes utilisés par la Cour des comp-
tes dans son rapport public de 2001 ;

n d’autre part, afin de savoir si le niveau départe-
mental doit continuer d’étre considéré comme un
optimum dimensionnel ou une limite infranchis-
sable pour le regroupement du pouvoir concé-
dant, ou bien au contraire si le processus actuel
d’ouverture du marché rend possible, voire néces-
saire une nouvelle phase de consolidation.

(1) Larticle 33 de la loi n° 2006-1537 du 7 décembre 2006 relative au secteur de I’énergie organise un processus de relance, par
les préfets, de la création de ces grandes intercommunalités, dans les départements ol elles n’existent pas encore.
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LA CREATION DE GRANDS
SYNDICATS DEPARTEMENTAUX
D’ELECTRIFICATION : RAPPEL
D’UN PROCESSUS HISTORIQUE
QUI NE DOIT RIEN AU HASARD

La création de grands syndicats « supra-intercom-
munaux », généralement de taille départementale
ou quasi départementale, s’est toujours inscrite
dans le cadre d’un processus univoque, méme s'il
peut étre décomposé en trois vagues successives
d’ampleur a peu pres égales, survenues a des épo-
ques charniéres dominées par des enjeux particu-
liers. En effet, au-dela de ce qui les différencie, ces
périodes ont en commun d’étre marquées par une
méme volonté des élus locaux, qui ont su se mobi-
liser et se donner les moyens de relever les nou-
veaux défis qui se sont présentés a eux.

1. La création d’intercommunalités

de grande taille : une solution privilégiée
des le départ pour lutter contre le risque
d’une fracture électrique durable

En France, les communes et leurs groupements se
sont vu attribuer, par une loi du 15 juin 1906 tou-
jours en vigueur actuellement, la compétence d’au-
torité organisatrice de la distribution publique
d’électricité sur leur territoire. Jusqu’a la nationali-
sation de I'électricité et du gaz, en 1946, |'autorité
organisatrice avait la faculté de choisir le mode de
gestion de ce service public industriel et commer-
cial, en décidant soit de conserver sa gestion en
interne (en régie), soit de déléguer son exploitation
a des concessionnaires publics ou privés.

1.1 - Lélectrification rurale : un enjeu
crucial pour les territoires concernés

Les enjeux relatifs a I"électrification du territoire,
tels qu’ils se sont posés avec acuité dans la pre-
miere moitié du vingtieme siecle, sont — toutes cho-
ses égales par ailleurs — a peu pres les mémes que
ceux liés actuellement au développement des com-
munications électroniques a haut débit. Lorsqu’une
nouvelle technologie est considérée comme un fac-
teur important, voire incontournable de progres et
de développement économique, mais nécessite des
investissements d’infrastructures coliteux, les condi-
tions de rentabilité¢, d’'un point de vue strictement
économique, sont vécues comme une contrainte
difficilement acceptable lorsqu’elles ont pour effet
d’empécher, de limiter ou méme simplement de
retarder I’acceés a cette innovation technologique.
Dans les zones défavorisées de ce point de vue, qui
sont en regle générale les moins densément peu-

plées, les élus sont donc conduits a se mobiliser
face au risque de voir les populations ne pas étre
desservies, ou étre obligées d’attendre longtemps
avant de pouvoir bénéficier a leur tour d’un certain
nombre de nouveaux services déja disponibles en
milieu urbain.

C’est précisément ce qui a conduit, dans la pre-
miére moitié du vingtieme siécle, a la création
d’une premiere vague de syndicats d’électrification
de taille départementale, a une époque ou I'éclai-
rage et la force motrice représentaient les deux
applications principales de cette source d’énergie.

Un tiers environ des syndicats départementaux
d’électricité actuels ont donc été créés avant la loi
de nationalisation de 1946, avec pour mission
d’étendre les réseaux de distribution dans les zones
rurales. Les élus locaux ont été contraints de pren-
dre eux-mémes en mains |'avenir de leurs territoi-
res, afin de pallier une carence ou une insuffisance
d’initiatives de la part des sociétés concessionnaires
privées, pour lesquelles les investissements a réali-
ser dans les zones rurales ne présentaient guere une
rentabilité suffisante, a moins d’une augmentation
excessive des tarifs pour les consommateurs déja
raccordés, situés alors a proximité des centres de
production d’électricité (a I"époque dominés par
I'hydroélectricité), des grands bassins d’emplois et
des zones de population agglomérée.

Soulignons ici que cette évolution, motivée par des
considérations économiques et sociales, a conduit,
sur le plan juridique, a la mise en place innovante
des premiers « syndicats de syndicats ». Saisi d'une
demande d’interprétation par le Ministre de I'inté-
rieur, a linitiative de la FNCCR, le Conseil d’Etat
devait en effet admettre, dans un avis du 11 mars
1936, la possibilité pour les syndicats intercommu-
naux de se syndiquer entre eux. En d’autres termes,
les premiers syndicats mixtes ont été créés pour
exercer la compétence « électricité ».

1.2 - La péréquation nationale des charges
d’investissement sur les réseaux de distri-
bution

Si, pour les raisons exposées précédemment, I'élec-
trification rurale a constitué tres t6t une prérogative
des collectivités locales, cette mission n’aurait pu
étre menée a bien aussi efficacement sans la mise
en place d'une solidarité assurée par le Fonds
d’amortissement des charges d’électrification (Facé)
au niveau national. Le role de ce fonds, créé en
1936, a consisté a assurer une péréquation des
ressources d’investissement sur les réseaux de distri-



bution entre les zones urbaines et rurales, afin de
compenser |’absence de rentabilité de ces derniéres.
On mesure ainsi mieux |'importance jouée par ce
fonds en matiere d’aménagement et de maintien de
la cohésion du territoire.

[l convient également de souligner, compte tenu
des options prises a des fins d’optimisation techni-
que et économique, que l'architecture et le dimen-
sionnement des réseaux s'accommodaient déja mal
a cette époque d’une organisation géographique
trop morcelée, sous I'égide de communes ou de
petits groupements de communes. Dans le secteur
de la distribution d’électricité, il existe incontesta-
blement un effet de taille, qui justifie la mise en
place de structures spécialisées a un niveau supra
intercommunal. Parfaitement conscients de cette
réalité, les élus communaux ont alors fait les choix
qui s’imposaient, en regroupant leurs compétences
afin de mutualiser leurs moyens au sein de grands
syndicats d’électricité, I'échelon du territoire dépar-
temental, assez bien équilibré en regle générale,
s'imposant alors naturellement comme le plus

approprié.

La création des premiers syndicats d’électricité,
dans des départements a forte dominante rurale, a
permis en définitive aux élus locaux d’assurer le
développement de cette énergie sur leur territoire
dans des conditions relativement équilibrées,
et d’éviter ainsi le risque de voir se creuser une
fracture électrique durable, celle-ci ayant pu étre
réduite grace a cet indispensable outil de solidarité
nationale que constitue le fonds d’amortissement
des charges d’électrification.

Débat et questions

Lors de la création des premiers syndicats
d’électricité, l'intérét d’exercer cette compé-
tence sur un territoire suffisamment étendu était
déja présente, puis s’est s'imposée peu a peu par
la suite.

Dans son rapport public de 2001, la Cour des
comptes a toutefois dénoncé ce qu’elle appelle
une « départementalisation inachevée ». Elle a
rappelé que la maitrise d’ouvrage des travaux
sur les réseaux de distribution d’électricité est
indissolublement liée au pouvoir concédant,
méme si la réalité est parfois plus complexe.
Pour la Cour des comptes, I’'optimum est atteint
lorsque l'autorité concédante est seule a exercer
la maitrise d’ouvrage sur le territoire du dépar-
tement, ce qui lui permet de bénéficier directe-
ment des dotations annuelles du Facé.

Depuis la publication de ce rapport, la situation
a évolué positivement de ce point de vue :
actuellement, une trentaine de syndicats d’élec-
tricité comptent directement comme membres
la totalité des communes de leur département.
Faut-il envisager d’autres mesures, y compris
sous la forme incitative, afin d’accélérer le
rythme d’unification du pouvoir concédant et de
la maitrise d’ouvrage a la maille départementale ?
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2. La maitrise d’ouvrage publique

des travaux de développement et
I’amélioration de la qualité des réseaux
d’électricité : une compétence technique
dont l'efficacité justifie le recours

a des structures spécialisées

Les collectivités locales ont été amenées a prendre
elles-mémes en charge les travaux de développe-
ment des réseaux d’électricité, a une époque ou
cette source d’énergie constituait encore un bien
rare, dont I'acces était réservé a certaines franges de
la population généralement urbaine — largement
minoritaire a cette époque —, mais constituait néan-
moins un facteur de progrés incontournable pour
I’avenir (symbolisé alors par le célebre tableau de
Raoul DUFY intitulé « la fée électricité »).

Le role originel des syndicats d’électrification a
donc consisté a étendre les réseaux de distribution
pour « irriguer » le territoire en électricité, afin de
favoriser, de démocratiser pourrait-on méme dire,
I'acces a cette source d’énergie. C’est en ce sens
que, d’'un point de vue historique, les syndicats
d’électricité ont été d’abord des syndicats d’électri-
fication.

2.1 - Le développement des réseaux de dis-
tribution d’électricité : une responsabilité
partagée entre la collectivité organisatrice
et 'exploitant

La possibilité, pour les autorités organisatrices de la
distribution publique d’électricité, de réaliser des
travaux sur leurs réseaux a été réaffirmée en 1946
par la loi de nationalisation.

Article 36 de la loi n° 46-628 du 8 avril 1946 sur
nationalisation de I’électricité et du gaz (4 alinéa)

Les collectivités locales concédantes conservent la
faculté de faire exécuter en tout ou en partie a leur
charge, les travaux de premier établissement,
d’extension, de renforcement et de perfectionne-
ment des ouvrages de distribution.

Dans les portions du territoire ol la maitrise d’ou-
vrage reléve de leur compétence, c’est-a-dire prin-
cipalement dans les zones rurales, Iautorité organi-
satrice de la distribution est responsable, avec son

concessionnaire, du développement des réseaux.
Juridiquement, cette répartition des roles est forma-
lisée dans le cahier des charges de la concession :
la maitrise d’ouvrage sur les ouvrages HTA est exer-
cée en regle générale par EDF, tandis que l"autorité
concédante intervient principalement sur les
ouvrages BT.

Article 18 de la loi n® 2000-108
du 10 février 2000 (2¢ alinéa)

Dans sa zone de desserte exclusive, le gestionnaire
du réseau public de distribution est responsable de
I’exploitation et de I"entretien du réseau public de
distribution d’électricité. Sous réserve des disposi-
tions du quatrieme alinéa de I'article 36 de la loi
n° 46-628 du 8 avril 1946 précitée et des disposi-
tions des réglements de service des distributeurs
non nationalisés mentionnés a larticle 23 de la
méme loi, il est responsable de son développement
afin de permettre le raccordement des installations
des consommateurs et des producteurs, ainsi que
"interconnexion avec d’autres réseaux.

Une fois réalisés, les ouvrages sont remis pour
exploitation au concessionnaire, chargé d’assurer
leur entretien et leur renouvellement. Bien entendu,
compte tenu de l'architecture arborescente du
réseau, le dimensionnement des ouvrages et la pro-
grammation des travaux impliquent un dialogue
permanent entre la collectivité et son exploitant,
qui ne peut véritablement s’exercer d’égal a égal
que si I'autorité organisatrice intervient elle-méme
sur un territoire suffisamment étendu.

De nos jours, des extensions du réseau sont tou-
jours nécessaires, ne serait-ce que pour desservir les
nouvelles constructions liées aux opérations d’urba-
nisme (individuelles ou collectives, a usage d’habi-
tation ou commercial). Mais ces opérations repré-
sentent une part relative des investissements nettement
moins importante que par le passé, puisque le taux
de desserte avoisine dans notre pays 100 % depuis
de trées nombreuses années déja.

Toutefois, la croissance économique particuliere-
ment soutenue pendant la période dite « des trente
glorieuses », et la hausse tres forte de la consomma-
tion constatée subséquemment — que traduit notam-
ment l"augmentation du taux d’équipement des
ménages en appareils électriques —, ont conduit les



collectivités maitres d’ouvrage a réaliser et a finan-
cer des travaux de renforcement rendus nécessaires
sur les réseaux de distribution d’électricité.

2.2 - La prise en compte de nouvelles préoccu-
pations en matiere d’environnement et d’amé-
lioration de la sécurité d’approvisionnement

Au cours des derniéres années, la consommation
d’électricité a continué de progresser en France,
mais a un rythme moins soutenu que par le passé.
En revanche, de nouveaux besoins sont apparus, en
raison de la montée en puissance de certaines
préoccupations, principalement liées a la protec-
tion de I’environnement et a I"amélioration de la
sécurité d’approvisionnement.

Les Frangais sont de plus en plus nombreux a
critiquer la présence trop fréquente des lignes élec-
triques aériennes dans les paysages. Notre pays
accuse en effet sur ce plan un retard important
comparé a d’autres grands pays européens (taux
d’enfouissement des lignes BT de 30 % en France,
82 % en Grande-Bretagne et 81 % en Allemagne).

Par ailleurs, les tempétes exceptionnelles que notre
pays a subies au cours de I’hiver 1999, qui ont pro-
voqué des dégats tres importants sur les réseaux

électriques, ainsi que des interruptions de fourni-
ture parfois longues pour les consommateurs, ont
mis en exergue la nécessité d’améliorer la sécurité
d’approvisionnement, notamment en supprimant
progressivement la présence des lignes aériennes
anciennes en fils nus (environ 150 000 km sur un
peu plus de 600 000 km de lignes BT, aucun
ouvrage en fils nus en Allemagne), particulierement
vétustes et plus vulnérables aux aléas climatiques.

Pour ce qui les concerne, les autorités organisatri-
ces de la distribution d’électricité s’efforcent de
prendre en compte les attentes de nos concitoyens
dans ces différents domaines. Le surco(t de la pose
d’une ligne en souterrain exige toutefois de fixer des
priorités, en privilégiant les effacements dans les
centres des bourgs, ou aux abords des sites naturels
ou historiques remarquables, ainsi que |’éradication
des fils nus.

Schématiquement, a partir des différents program-
mes nationaux aidés par le Facé, les travaux que
réalisent actuellement les collectivités organisatri-
ces de la distribution publique d’électricité, char-
gées du développement des réseaux dans les zones
dont la maitrise d’ouvrage des travaux releve de
leur compétence, se répartissent ainsi en quatre
grandes catégories :
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n des opérations de renforcement, pour répondre a
I'augmentation de la demande des consomma-
teurs raccordés aux réseaux basse tension et
réduire les chutes de tension qui en résultent,
dans le respect des normes de qualité (tranche
A/B) ;

n des opérations d’amélioration de la sécurité d’ap-
provisionnement, notamment de remplacement
des lignes aériennes en fils nus (tranche S) ;

n des opérations d’intégration des lignes électriques
dans I’environnement(tranche C) ;

n des opérations de développement de la produc-
tion décentralisée d’électricité a partir de sources
d’énergie renouvelables et de maitrise de la
demande d’énergie, permettant d’éviter des solu-
tions classiques d’extension ou de renforcement
des réseaux de distribution.

Pour plus de précisions, on se reportera sur ce point
aux développements relatifs aux réseaux de distri-
bution d’électricité, apportés dans la deuxieme
partie du document.

2.3 - Uouverture du marché de I'électricité
ne doit pas fragiliser la solidarité entre les
zones rurales et urbaines, mais au contraire
préserver le développement équilibré du
territoire

Une seconde vague de création de syndicats d’élec-
tricité a vu le jour apres la loi de nationalisation en
1946. Elle se rattache a des enjeux conjuguant la
volonté d’accélérer le développement de I'électri-
cité dans les portions rurales du territoire non
encore alimentées, et la nécessité de faire face a
I’apparition de nouveaux besoins, liés tout d’abord
a la forte augmentation de la consommation, puis
plus récemment a de nouvelles exigences en
matiere environnementale et d’amélioration de la
sécurité d’approvisionnement. L'architecture et le
dimensionnement des réseaux, |'importance des
investissements et le niveau de connaissances tech-
niques requis font que, dans un souci de cohérence
et d’efficacité, il est vivement souhaitable que cette
compétence soit exercée par des structures inter-
communales spécialisées et de taille suffisante.

En particulier, de telles structures intercommunales
sont en mesure de mettre en place de véritables ser-
vices de maitrise d’ceuvre, dans le cadre de mises
en commun de moyens limitant les colts de
conception des ouvrages.
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Chaque année, le tiers environ du montant total des
investissements sur les réseaux de distribution
d’électricité est ainsi réalisé directement sous la
maitrise d’ouvrage et, le plus souvent, la maitrise
d’ceuvre des autorités organisatrices de la distribu-
tion d’électricité. L'exercice de cette compétence
leur permet de conserver la maitrise de certaines
décisions d’investissements, dans le but de mainte-
nir un niveau de qualité élevé et le plus homogene
possible sur I’ensemble de leur territoire.

Dans un contexte ou la part des investissements
d’EDF a fortement diminué au cours de ces dernie-
res années, et ou les nouveaux statuts de cette
entreprise, a la suite de sa transformation en société
anonyme, soumettent les investissements réalisés
par le gestionnaire du réseau de distribution aux
exigences de rentabilité définies par le Conseil
d’administration de cette société (article 18 du
décret n° 2004-1224 du 17 novembre 2004), on
mesure mieux l'importance qui s'attache a ce que
les ressources des autorités organisatrices de la dis-
tribution d’électricité soient a la hauteur des
besoins a satisfaire dans les zones non rentables.

a) Des causes structurelles qui expliquent
aujourd’hui comme hier I'absence de rentabilité
des investissements en zones rurales

Le constat qui avait conduit, dans la premiére moi-
tié du vingtieme siecle, les autorités organisatrices a
prendre en charge le développement des réseaux
de distribution d’électricité en zones rurales, est
toujours d’actualité méme si les enjeux ne sont bien
évidemment plus tout a fait les mémes.

Le mitage du territoire, et la dispersion de la popu-
lation qui en résulte, expliquent I'importance de la
longueur totale du réseau de distribution d’électri-
cité en France, qui s’éleve a 1,2 million de km. Ces
infrastructures desservent la quasi totalité des habi-
tants sur le territoire. La densité moyenne de popu-
lation est a peu pres égale a 100 habitants au km?
au niveau national, avec des écarts parfois extréme-
ment importants d'un département a un autre.
Certains ont ainsi une densité moyenne inférieure a
20 habitants au km’, voire largement inférieure
dans certaines zones qualifiées de rurales « profon-
des » ou « extrémes ». Le nombre de consomma-
teurs raccordés a certaines antennes de ce réseau
peut donc étre trés petit dans certains cas.

De méme, comme cela a déja été souligné plus
haut, les réseaux de distribution en France se carac-
térisent par un faible taux d’enfouissement comparé
a la situation d’autres grands pays européens, et par
une proportion importante de lignes aériennes

Milliards d'euros courants HT
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anciennes en fils nus, qui rend ces ouvrages parti-
culierement vulnérables aux aléas climatiques
(tempétes, neige collante).

b) La nécessité de conserver la maitrise d’investis-
sements qui ont un effet de levier sur les politiques
locales d’aménagement du territoire

Les investissements que réalisent les autorités orga-
nisatrices de la distribution d’électricité ont pour
objectif, en premier lieu, de maintenir ou d’amélio-
rer la sécurité et la qualité d’approvisionnement des
consommateurs raccordés aux réseaux. Mais il ne
faut pas perdre de vue que ces investissements ont
également un impact sur d’autres politiques locales,
comme par exemple celles menées en matiere de
développement économique et d’urbanisme. Pour
s’installer ou rester implantées dans une zone d’ac-
tivité, certaines entreprises ont en effet besoin d’une
qualité d’électricité élevée et la plus constante pos-
sible, ainsi que d’une sécurité d’approvisionnement
satisfaisante afin d’éviter de trop nombreuses inter-
ruptions de fourniture.

De méme, les communes ou leurs groupements
sont compétents pour planifier, organiser et autori-
ser les opérations d’urbanisme sur leur territoire,
dans le cadre des lois et reglements en vigueur.
L'implantation de nouvelles constructions, en parti-
culier lorsqu’il s’agit de projets d’ensemble ou
d’équipements collectifs (lotissements, zones
d’aménagement concertées, salles polyvalentes...),
rend souvent nécessaire une extension des réseaux
existants (voirie, éclairage public, télécommunica-
tions, assainissement collectif, distribution d’eau
potable, d’électricité et éventuellement de gaz), afin
d’assurer la desserte de ces nouvelles constructions,
et la loi prévoit (article L. 111-4 du code de I'urba-
nisme) que le permis de construire ou d’aménager
doit étre refusé si I'autorité qui le délivre n’est pas
en mesurer d’indiquer dans quel délai et par quelle
collectivité ou concessionnaire de service public
ces travaux seront exécutés.

Il est donc indispensable que les autorités organisa-
trices de la distribution d’électricité conservent un
degré d’indépendance, ainsi qu’une marge de
négociation suffisante dans les zones ou les travaux
de développement du réseau relevent de leur
compétence.

En outre, les réseaux électriques jouent également,
depuis toujours, un réle dans le développement des
réseaux de télécommunications. C’est ainsi que les
supports des lignes électriques aériennes ont tres tot
été utilisés pour étendre les lignes téléphoniques,

de maniére a éviter une multiplication des poteausx,
particulierement disgracieuse sur le plan esthéti-
que. Cette cohabitation n’est d’ailleurs pas propre
aux appuis communs en aérien, mais concerne éga-
lement la mise en souterrain des lignes électriques,
réalisée a l'initiative de la commune ou de |"auto-
rité organisatrice de la distribution d’électricité
compétente. Dans le cadre du régime fixé a Iarticle
L.2224-35 du code général des collectivités territo-
riales, pour l'application duquel la FNCCR et
I’Association des maires de France (AMF) ont signé
un accord avec France Télécom, en juillet 2005, cet
opérateur de communications électroniques est
conduit, consécutivement a la dépose des appuis
communs, a utiliser ['ouvrage construit en souter-
rain pour y placer ses propres ouvrages, moyennant
une participation financiére au co(t des travaux.

Le développement de la technologie des courants
porteurs en ligne (CPL), qui consiste a transmettre
des signaux a haute fréquence (plus de 200 kHz) en
superposition du courant a 50 hertz utilis€ pour
acheminer |’électricité, de méme que le déploie-
ment de fibres optiques — enroulées soit autour du
cable de garde de la ligne de transport, soit autour
des conducteurs électriques (de transport ou de dis-
tribution), ou bien encore intégrées directement
dans le cable électrique — attestent également du
fait que les réseaux de distribution d’électricité, qui
pénetrent au plus profond de notre territoire, repré-
sentent un vecteur intéressant, voire parfois indis-
pensable pour permettre a certaines parties de la
population de bénéficier d’'un acces au haut débit,
en raison de l'absence de rentabilité des autres
technologies concurrentes (on sait notamment que
["ADSL ne peut pas assurer la couverture de certai-
nes zones rurales du territoire).



Débat et questions

La Cour de justice des communautés européen-
nes a, dans un jugement du 5 octobre 2000
(Syndicat d’électrification de la Vendée) précisé
que, dans le cas d’'un réseau de distribution
d’électricité, et sur la base de la fonction écono-
mique et technique des installations, constituent
un seul et méme ouvrage les éléments intercon-
nectés relevant de la coordination assurée par
une méme collectivité publique, pour I'organisa-
tion de la passation des marchés publics de tra-
vaux les concernant.

Sous I’angle juridique, cet arrét pose la question
du périmetre géographique approprié pour
I’exercice de la maitrise d’ouvrage des travaux
sur les réseaux de distribution d’électricité. La
méme question se pose également sur les plans
technique et économique : du point de vue de
I’efficacité (économies d’échelle, possibilité
d’obtenir des prix intéressants dans le cadre des
marchés publics de travaux, cohérences avec les
dispositifs de suivi de la qualité de I’électri-
cité...), quelle est la bonne maille territoriale
pour l’exercice de la compétence « maitrise
d’ouvrage » ?

LA NEGOCIATION ET LE
CONTROLE DE L’APPLICATION
DU CAHIER DES CHARGES

DE CONCESSION : UNE
COMPETENCE QUI TEND DE
PLUS EN PLUS A DEVENIR UNE
« AFFAIRE DE SPECIALISTES »

Lors de la nationalisation de I’électricité et du gaz,
en 1946, les collectivités organisatrices de la distri-
bution d’électricité ont perdu la faculté de choisir le
mode de gestion du service public, mais le régime
de la concession locale a pu étre maintenu grace a
I’action des élus réunis au sein de la FNCCR. Ces
autorités ont été placées dans I’obligation de concé-
der I'exploitation du service a EDF nouvellement
créée, a laquelle le monopole de la distribution a
été attribué sur le territoire national — a I'exception
de 5 % des communes desservies par des distribu-
teurs non nationalisés, uniquement autorisés a se
maintenir sur leur territoire d’origine.

Dans le cadre des droits exclusifs détenus par EDF,
le role de l'autorité concédante consiste, comme
dans toute délégation de service public, a négocier
un cahier des charges de concession, puis a contr6-
ler I'exécution par le concessionnaire des disposi-
tions fixées dans ce contrat.

1. Le renouveau du pouvoir
concédant intervenu a la suite
des lois de décentralisation

Jusqu’au début des années 80, les autorités organi-
satrices de la distribution d’électricité ont été tenues
de se conformer a un cahier des charges type de
concession, établi par I'Etat. Les lois de décentrali-
sation de 1982 et de 1983 ont mis fin a cette situa-
tion, le cahier des charges type n’étant alors plus
considéré que comme un modele. Le modele en
vigueur a cette époque datait en fait de 1928, et
avait été prorogé depuis tacitement en attendant
que I'Ftat publie un nouveau cahier des charges
type, qui n’a jamais vu le jour. Dans ce contexte, la
FNCCR a engagé a la fin des années 80 des discus-
sions avec EDF, qui ont abouti en 1992 a la publi-
cation d’'un modele national de cahier des charges.
La plupart des contrats de concession actuellement
en vigueur ont été renégociés sur la base de ce
modele. Ce renouveau du pouvoir concédant est
directement a l'origine de la création d’une troi-
sieme vague de syndicats départementaux d’électri-
cité dans le courant de la derniere décennie.
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Etat des lieux des concessions locales
de distribution publique d’électricité

Le pouvoir concédant est aujourd’hui trés massive-
ment exercé dans le cadre de grandes structures de
coopération intercommunale spécialisées et de
taille départementale. Il existe des syndicats inter-
communaux d’électricité dans 88 départements
francais, de taille quasi départementale, départe-
mentale ou méme supra-départementale.

De son coté, EDF assure la distribution publique
d’électricité dans 94 % des communes francaises,
rassemblant 95 % de la population. Cet opérateur
détient au total 1252 contrats de concessions sur
I’ensemble du territoire national, dont 1200
contrats révisés selon le modéle national adopté en
1992, ce qui atteste de I'importance du regroupe-
ment du pouvoir concédant en France. Ajoutons
que la majeure partie de ces 1252 contrats concer-
nent quelques rares départements dans lesquels le
pouvoir concédant demeure morcelé entre plu-
sieurs centaines de communes, en l’absence de
grandes intercommunalités pour la compétence
« électricité ».

La durée initiale des contrats de concessions est
généralement comprise entre 30 et 40 ans, tandis
que leur durée moyenne résiduelle se situait début
2005 a 17 ans.

2. Le controle de l'activité

du concessionnaire : une mission qui
mobilise des moyens de plus en plus
importants

Indépendamment de I'activité en cause, le régime
de la délégation de service public implique un
transfert du risque d’exploitation de l'autorité
délégante au délégataire, qui a plusieurs consé-
quences :

n le délégataire exploite a ses risques et périls le ser-
vice qui lui est confié ;

n le revenu qu'il tire de son activité doit lui étre pro-
curé substantiellement par les prix payés par les
utilisateurs du service, ce qui distingue a cet égard
le régime de la concession de service public de
celui des marchés publics ;

n l'autorité délégante a la responsabilité de contro-
ler que son concessionnaire s’acquitte correcte-
ment de ses obligations fixées dans le cahier des
charges de la concession.

Dans le cadre de ce régime juridique, le conces-
sionnaire est tenu de remettre chaque année au
concédant un compte rendu de son activité. Les
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agents de contréle de I"autorité concédante peuvent
également procéder a tout moment aux vérifica-
tions qu’ils jugent utiles d’effectuer (controle dit
« en continu »), sans empiéter dans la gestion du
service. lls peuvent établir un proces-verbal et
adresser une lettre d’observations au concession-
naire, au cas ou ils constateraient des manquements
a ses obligations.

Dans le cadre de I"ouverture des marchés, des dis-
positions ont déja été adoptées par le législateur,
afin de permettre aux autorités concédantes de
controler "activité du concessionnaire dans de bon-
nes conditions. En sa qualité de gestionnaire du
réseau de distribution, celui-ci ne peut pas, en
application du | de larticle L. 2224-31 du code
général des collectivités territoriales, invoquer
Iinterdiction qui lui est faite de communiquer des
informations commercialement sensibles, pour
refuser de communiquer aux agents du controle de
I"autorité concédante les informations dont ils ont
besoin pour accomplir leur mission. Pour éviter des
obstacles dans la communication de certaines
informations, la loi prévoit également la possibilité
pour le concédant de désigner des agents de
contrble spécialement habilités et assermentés, qui
sont fondés a accéder en tant que de besoin a des
informations confidentielles, en étant passibles
d’une sanction pénale pour le cas ou ils divulgue-
raient ces informations.

Par ailleurs, le | de I'article L. 2224-31 a également
été complété par une disposition votée lors de
I'examen de la loi du 9 ao(it 2004 sur le statut des
entreprises électriques et gazieres, afin d’obliger le
distributeur a communiquer chaque année a |’auto-
rité concédante les valeurs brute, nette comptable
et de remplacement des ouvrages concédés.

Débat et questions

Les autorités concédantes font régulierement
état de la difficulté d’obtenir, dans I’exercice de
leur activité de controle, certaines informations
dues par le concessionnaire en application de la
loi, mais que ce dernier refuse de leur communi-
quer en invoquant diverses raisons. De surcroit,
pour que ces informations soient exploitables et
suffisamment représentatives d’un point de vue
statistique, il faut également qu’elles soient
adaptées a la maille des concessions, ce qui peut
difficilement étre le cas lorsque cette maille est
trop petite.

En vue de permettre aux autorités concédantes
d’accomplir leur mission de controle dans de
meilleures conditions, des mesures supplémen-
taires doivent-elles éventuellement étre prises,
en particulier afin de tendre vers une plus
grande homogénéisation de la taille des conces-
sions sur le territoire départemental ?

3. l'ouverture du marché : une rupture
qui impose une nouvelle réflexion sur la
nature et I’étendue du pouvoir concédant

3.1 - l'autorité organisatrice de la distri-
bution ne peut rester indifférente aux
restructurations internes décidées par son
concessionnaire

A plusieurs reprises au cours de ces derniéres
années, EDF a procédé a des réorganisations au
sein de ses propres services. Ces restructurations
ont généralement conduit a des redéploiements
d’effectifs et de moyens, afin de préparer I’entre-
prise a ['ouverture du marché a la concurrence tout
en poursuivant d’autres objectifs, notamment de
recherche de gains de productivité et de réduction
de colits.

Actuellement, les services du gestionnaire des
réseaux de distribution sont regroupés sur une
échelle géographique importante, qui comprend
uniquement huit grandes zones d’activité. Cette
organisation a été déterminée par rapport a des
considérations propres a |’entreprise, sans grand rap-
port avec le découpage administratif de la France.
De leur coté, les autorités concédantes, a I'excep-
tion de deux syndicats de la région parisienne, sont
organisées a une maille qui ne dépasse pas le terri-
toire départemental, autrement dit a une échelle
beaucoup plus petite que leur concessionnaire.
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Débat et questions

La distribution d’électricité dépend de plus en
plus d’une logique financiere, en raison non
seulement du processus méme d’ouverture du
marché a la concurrence, mais également du
changement de statut de I'opérateur historique,
qui va conduire celui-ci modifier son organisa-
tion interne, a chaque fois que cela lui permet-
tra de comprimer un peu plus ses coiits.

Il semble par conséquent nécessaire de s’interro-
ger sur les solutions a mettre en ceuvre pour per-
mettre aux autorités organisatrices de la distribu-
tion de s’adapter a ces changements, compte
tenu leur role et des moyens dont elles disposent.

Dans cette perspective, le regroupement du
pouvoir concédant en France, le plus souvent au
niveau du territoire départemental, a-t-il atteint
a peu pres partout ses limites définitives, ou bien
au contraire est-il a priori possible, voire néces-
saire de repousser un plus loin ces limites, et si
oui jusqu’ou ?

Cette concentration de moyens n’est pas propre a
EDF, mais concerne également d’autres grands ser-
vices publics présents sur le territoire (la Poste, les
impots, les hdpitaux...). D’une maniere générale,
ces mouvements suscitent des inquiétudes de la
part des élus locaux et des populations concernées,
compte tenu des enjeux qui en résultent pour la
préservation de l'activité économique, des emplois
locaux et du maintien de I’acces direct (c’est-a-dire
sous la forme de guichets physiques et non pas
électroniques) a des services de proximité dans les
zones rurales, auxquels certains de nos conci-
toyens, particulierement les personnes agées, géné-
ralement moins mobiles et plus dépendantes,
restent tres fortement attachés.

3.2 - Seul un regroupement suffisant met les
collectivités locales en situation de mener
une véritable politique locale de I'énergie

Au début des années 90, le renouveau du pouvoir
concédant a engendré une troisieme vague de créa-
tion de grands syndicats d’électricité, dans la plupart
des départements qui n’en étaient pas encore dotés.
Cette nouvelle dynamique, amorcée sur la base du
modele de cahier des charges de concession publié
en 1992, a entrainé une prise de conscience de la
part des élus locaux, sur I'importance des moyens a
mettre en ceuvre pour pouvoir controler efficace-
ment |'activité du concessionnaire.

Plus le territoire de I’autorité organisatrice de la dis-
tribution est étendu, dans le respect des principes
de décentralisation, plus la négociation du cahier
des charges de la concession peut s’effectuer dans
de bonnes conditions, sachant que la représentati-
vité dont l'autorité concédante peut se prévaloir
représente un atout non négligeable.

Par ailleurs, le controle de I'exploitation du service
concédé est d’autant plus efficace qu’il est exercé
par des agents a plein temps, spécialement désignés
et formés pour I'accomplissement de cette tache.
Ce besoin se fait encore davantage sentir dans le
contexte actuel d’ouverture du marché a la concur-
rence. En raison de la complexité accrue qui résulte
de ce processus, le controle tend a devenir de plus
en plus une « affaire de spécialistes », que les peti-
tes communes, ou méme les structures de coopéra-
tion intercommunale de taille moyenne, peuvent
difficilement assumer de facon satisfaisante, la plu-
part du temps faute de compétences et de moyens
suffisants. Les collectivités locales, a I'exception des
agglomérations les plus importantes, sont donc dif-
ficilement en mesure de tirer leur épingle du jeu et
de faire le poids, seules ou méme regroupées au
sein d’'intercommunalité de taille modeste :

n d’une part, face a des opérateurs historiques de
plus en plus gros, dont le chiffre d’affaires est réa-
lisé pour une part de plus en plus significative en
dehors de leur pays d’origine ;

n d’autre part, pour étre réellement en mesure de
préserver la cohérence et la cohésion de la des-
serte du territoire en électricité, compte tenu des
surco(its des réseaux électriques en milieu rural,
ou la longueur des lignes est en moyenne quatre
a cinq fois plus importante qu’en milieu urbain.

Les grands syndicats d’électricité, de taille départe-
mentale ou quasi départementale, se sont donc
imposés des la premiere moitié du vingtieme siecle,
en raison des contraintes organisationnelles liées a
I'architecture et au dimensionnement des réseaux
de distribution, dont I'optimisation technico-écono-
mique ne coincidait pas avec le territoire d’une
seule ou méme de plusieurs communes, et pour
assurer une indispensable solidarité territoriale
entre les zones urbaines et rurales. Dans le contexte
actuel, il est plus que jamais indispensable de pré-
server cet acquis.



a) Le suivi de la qualité de I’électricité ne peut pas
étre efficacement assuré sur un territoire exigu

La mise en place d’un suivi de la qualité technique
de I"électricité, en application des dispositions pré-
vues a l'article 21-1 de la loi du 10 février 2000
(issues de l'article 60 de la loi du 13 juillet 2005),
suppose de retenir un périmetre statistiquement
pertinent, c’est-a-dire assez étendu pour que
I’échantillon des observations recueillies soit suffi-
samment représentatif et reflete la réalité des phé-
nomenes. La mise en ceuvre de ce suivi par des
autorités organisatrices de distribution, compéten-
tes sur un territoire trop réduit, risquerait en effet de
faire apparaitre des probléemes non statistiquement
représentatifs, et par conséquent de fausser la juste
appréciation du niveau de qualité assurée par le
gestionnaire des réseaux de distribution.

b) Le développement de la production décentrali-
sée d’électricité : un objectif dépendant directe-
ment des possibilités d’injection sur le réseau

Les réseaux électriques ont été congus dans le
cadre d'un systeme centralisé, pour acheminer les
électrons produits par un nombre relativement
limité de moyens de production sur le territoire. En
revanche, ces infrastructures ne sont pas dimen-
sionnées pour faire face au développement massif
de nouvelles capacités de production décentralisée.
Autrement dit, il n’est pas possible du multiplier a
Iinfini et sans aucune contrainte les points d’injec-
tion sur les réseaux.

La programmation des investissements doit donc
tenir compte de I’ensemble des besoins, en fonction
de I"évolution l'offre (raccordement de nouvelles
capacités de production décentralisées au réseau)
et de la demande (consommation des utilisateurs
raccordés aux réseaux), qui ne peuvent étre appré-
ciés, pour les raisons déja exposées plus haut,
commune par commune ou au niveau d’intercom-
munalités de faible importance.

¢) La mutualisation de moyens dans un grand ser-
vice intercommunal de conseil énergétique offre
une excellente opportunité d’économies d’échelle

S’il n"est pas concevable de créer des postes d’ingé-
nieurs énergéticiens dans toutes les petites et
moyennes communes, il est en revanche particulie-
rement efficace de créer un tel service a I’échelle
du département, et de lui confier des actions de
diagnostic et de préconisation en matiere de la mai-
trise de la demande d’énergie. Le gisement d’éco-
nomies mobilisables (consommations énergétiques

des batiments communaux, des réseaux d’éclairage
public) permet en effet d’espérer fréquemment des
diminutions de I'ordre de 20 % des consommations
d’électricité, assurant un retour sur investissement
tres élevé par rapport au colt modique de la créa-
tion d’un service « conseil énergie » dans le cadre
du syndicat départemental d’électricité.

Débat et questions

Le regroupement des autorités organisatrices
de la distribution d’électricité, disposant d’une
palette de compétences étendues exercées sur
un territoire suffisamment vaste, tend a devenir
de plus en plus une nécessité. Ces deux condi-
tions sont en effet indispensables pour permettre
I’existence d’une véritable politique énergétique
locale. Une telle politique doit se traduire par la
fixation de priorités fixées dans le cadre d’une
concertation et d’une coopération décentrali-
sées, pour la mise en ceuvre des grands objectifs
déterminés aux niveaux communautaire et
national.

Il existe notamment une asymétrie entre un
certain nombre d’objectifs, qui peuvent sans dif-
ficulté particuliere étre pris en charge par des
communes ou des petits groupements de com-
munes, et les moyens a mettre en ceuvre pour
que ces objectifs soient atteints, qui exigent
I’existence de structures de coopération décen-
tralisée de taille plus importante, pour des rai-
sons d’efficacité et de coiit.

L’ensemble des ces considérations a conduit his-
toriquement a un mouvement progressif de
concentration du pouvoir concédant a la maille
du territoire départemental, qui n’a pas encore
pu étre mené a bien partout. Au moment ou le
systeme électrique subit des mutations majeu-
res, cette nouvelle rupture ne doit-elle pas étre
I'occasion de chercher a généraliser ce mouve-
ment, afin de préserver le caractere unitaire du
réseau et I’existence d’une solidarité territoriale,
seule a méme d’éviter l’apparition d’une
nouvelle fracture électrique, politiquement
inacceptable ?
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