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Chapitre 2 - Analyse de la construction
des politiques régionales face aux
changements climatiques

Francois BERTRAND etElsa RCHARD

UMR CITERES 7324 Cltés, TERIritoires, Environneneént
Sociétés, CNRS-Université de Tours (France)

Introduction

Le niveau régional est freguemment avancé commesahelon
stratégique optimal pour la mise en ceuvre des reesidgcessaires pour
faire face aux défis énergétiques et climatiqualliant proximité de
terrain et capacité d'expertise, vision stratégigae capacité
d'expérimentation au plus prés des besoins et dextéristiques du
territoire, les régions seraient en mesure d'inn@te par des actions
démonstratives réussies, d'essaimer a d'autrésites, voire d'inspirer
les évolutions législatives nationales. C'est aigae l'importance
accordée aux niveaux sub-nationaux, régional etrapeélitain en
particulier, dans les réponses formulées face abangements
climatigues (CC) n'a cessé de croitre, jusqu'a exrerdr I'épicentre.
« Most investments to reduce GHG emissions and tamaglimate
change - 50-80 % for mitigation and up to 100 %éddaptation - take
place at the sub-national and local levels » (UNEIR,1, 3).

Le probleme de l'effet de serre anthropogéniqueelégciprobleme
climat, fait I'objet d'une institutionnalisation récemtetend a s'imposer
comme un élément central des politiques locales meatiere
d'environnement et de développement durable. Appe&léntervenir sur
une problématique qui dépasse le périmétre dededroire, et ce dans
le cadre de compétences limitées, les collectiVitéales se retrouvent,
avec ce nouveau probléeme, confrontées en pratigxel&fis posés par
la mise en ceuvre effective des principes du dépelment durable,
notamment aux questions d'équité entre genérghi@sentes (solidarité
extra-territoriale) et avec les générations futures



Le présent chapitre entend décrire les processusrmgruction des
politiques climatiques a I'ceuvre dans les régioaschises au cours de
la derniere décennie. Les analyses sont constsiitela base d'enquétes
conduites a différentes périodest de données plus générales (RARE,
Observatoire PCET et A21, etc.), recueillies ausaleé deux projets de
recherche menés dans le cadre du programme « Gestiompacts du
Changement Climatique » (GICC) du Ministere de JiEomnement
francais (Bertrand, Larrue, 2007 ; Bertraedal, 2012). Ce chapitre
propose ainsi, dans un premier temps, de retrae®rtrajectoires
d'émergence des premieres politiques climatiquéschelle régionale
en France (l.) en analysant les acteurs, les ategtet les politiques
ayant supporté cette construction. La caractémisatlynamique des
problématiques associées dude contre les changements climatiques
illustre, dans un deuxiéme temps, l'élargissemantl'acception du
probléme climdtau niveau régional (Il.yia l'arrivée de la question de
I'adaptation et ['application des mesures issues @tenelle
Environnement (SRCAE et PCET). Ce chapitre enterfoh,edans un
troisieme temps, mettre en évidence les effets 'idéégration du
probleme climatsur l'action régionale, et explorer comment cette
histoire récente éclaire l'avenir proche des pplés climatiques
régionales (lll.).

|. Trajectoires d'émergence des premieres politique
climatiques régionales en France

Au regard de la chronologie des politiques de ludtatre les
changements climatiques aux niveaux internatiortahaional, les
premiéeres politiques régionales sur le sujet Wanti que tardivement en
France. En effet, ce n'est qu'une fois que lessktat trouvé un accord
sur des objectifs quantifiés a satisfaigee les questions des modalités
d'action se sont réellement posées, reconnaiskastlanportance des
territoires pour réduire les émissions de gaz ¢t elé serre (GES) dues
aux activitéts humaines. C'est ainsi que 20 ansredpda premiere

! 2001-2003 : Nord-Pas-de-Calais & Midi-Pyrénées ;6200lord-
Pas-de-Calais, Poitou-Charentes et Réunion; 2010-20Bourgogne,
Rhéne-Alpes, Guadeloupe

2 Le terme deprobleme climatest utilisé pour désigner les
changements climatiques en tant que nouvel objeiatiambllective et celui

de politiques climatiquegpour désigner I'ensemble des actions mises en
ceuvre a linitiative des pouvoirs publics et juéds par la résolution du
probleme climat

3 Convention Cadre des Nations Unies sur les Chaagem
Climatiques (CCNUCC) en 1992 ; protocole de Kyotd 8a7



conférence mondiale sur le climat, tenue a Genavid&9, du premier
signe en France d'une traduction des enjeux de&enliation des
changements climatiques en direction de l'actigior@lé. En effet, si
durant les années 1990 l'effet de serre d'orignierapique s'affirme au
niveau national comme un probléme collectif juatifiune intervention
publigue, ce n'est toutefois qu'au cours des an2®89 que les
collectivités territoriales se saisissent de cqtiestion et apparaissent
comme des partenaires de premier ordre pour la erselace de
politiques climatiques nationales (Bertrand et Rocl2007 : 17) Les
premieres politiques climatiques locales apparatsa@gsi comme des
politiques publiques territoriales relativementdités, et emblématiques
du Penser global, agir localdu fait de leur lien direct a une
problématique globale. Leur émergence a l|'échedigionale est
encouragee par divers facteurs lies a la fois aasactéristiques
institutionnelles favorables du niveau régional) (&t aux spécificités
propres de certaines régions (B.).

A. Les Régions, un cadre institutionnel privilégpdur le
déeveloppement des politiques environnementales

La construction des premiéeres politiques régionaleséponse aux
changements climatiques s'opéere dans un contexdgtutionnel
favorable, tant au niveau européen que nationabraimun a I'ensemble
des régions.

Au niveau européen tout d'abord, lI'adoption degatii$ des « 3 X
20 5 fixés par I'Union Européenne en 2007, ainsi queditactive
« énergies renouvelables » qui a suivi et qui pdss objectifs
contraignants offrent une perspective commune aux états menwires

4 Cf. la circulaire du Ministere de I'Aménagement aarrifoire et de
I'Environnement (MATE) de 1999 relative a la presecompte de l'effet de
serre dans les Contrat de Plan Etat-Région (CPER) 2008-2

° Dans le Programme National de Lutte contre le Changement
Climatique(PNLCC) lancé en 2000 (MIES, 2000), la place ddkecuvités
locales restait réduite a la portion congrue ; eramehe, le Plan Climat
adopté en juillet 2004, intégre la dimension teridle dans son plan
d'action, en y consacrant un chapitre spécifique (MEDD42 61-65).

° Augmenter de 20 % l'efficacité énergétique, dimirde 20 % les
emissions de CO2 et couvrir 20 % des besoins ergienpar des énergies
renouvelables.

! Directive 2009/28/CE relative a la promotion ddilisation de
sources d'énergie renouvelables. Cette directive pnbjectif legalement
contraignant et assure un suivi continu de sa ernisesuvre. Par exemple, la
France doit augmenter la part d'énergie produitpaétir de sources



aux autorités locales de I'Union. Parallelemeng flitiques de

développement régional de I'Union Européenne, imgsortantes en

termes financiers pour les territoires, servenkeder pour faire passer
«sur le terrain» ces exigences en matiere deegrioh de

I'environnement. C'est ainsi que la politique «r@igeclimat » ne se
décline pas seulement au niveau des Etats meminggs, également
directement a I'échelle des régions. En effet, teanadre de la politique
européenne de développement regionaia- le Fonds Européen de
Développement Economique Régional (FEDER) visarreatorcement

de la cohésion économique et sociale et la rédudlies disparités
régionales - un des axes retenus pour la pério8&-2013 inclut les

problématiques énergétiques, et en particulieecdll développement
des énergies renouvelables. Ainsi le FEDER enceutagsaisie en
région des préoccupations associees a la questmgétique.

Au niveau national ensuite, I'Etat a cherché a miigtégrer les
problématiques énergétiques et climatiques dawcsadee des exercices
de planification régionale contractualiséa les Contrats de Plan Etat-
Région (CPER) et via les délégations régionales de I'Agence de
I'Environnement et de Maitrise des Energies (ADEME}st le sens de
la circulaire du Ministere de I'Aménagement du ifene et de
I'Environnement de mai 1999 relative a la priseccempte de I'effet de
serre dans les CPERC'est ainsi, par exemple, que la Région Midi-
Pyrénées s'est dotée, lors de la signature de@sdrat de plan 2000-
2006, d'un Programme REgional de LUtte contregtale serre et pour
le Développement DurablE (PRELUDDE)Ces enveloppes financiéres
dégagées dans le cadre des accords entre les RégfidiADEME
annexes aux CPER 2000-2006 ont notamment perndsweloppement
guasi-généralisé de connaissances regionales sucolesommations
énergétiques et les émissions locales de GES (ke quuvent sous la
forme de la mise en place d'un observatoire régmshaog.

renouvelables dans la consommation de I'énergiesfi@ll0,3 % en 2005 a
23 % en 2020.

8 Renommés Contrats de Projets Etat-Région depuis 2007.

o Cf. la chronologie générale dans le chapitre
« L'institutionnalisation locale des politiques climats en France ».

10 Annexé au Contrat de Plan Etat/Région 2000-20@Bésentre le

président de I'ADEME, le Président du Conseil Régjicet le Préfet de

Région, cet accord-cadre pluri-annuel - prévu suméane période de 7 ans
- a permis a la Région et TADEME d'apporter leouteen a 10 000

personnes morales ou physiques pour un montantudedp 39 M € et de

réduire le bilan d'émission régional de GES de @32 000 tonnes de
CGO; par an.



Ces actions préalables ont marqué le début deia@fils régionales
sur la question des changements climatiques. Horesdes travaux
menés sur les processus de construction des pektigqlimatiques
régionales (Bertrand et Larrue, 2007, 55) que Isstitution d'un socle
de connaissance précisant les contributions rélgisnau probleme
climat™ apparait comme une ressource indispensable @daidration
d'une politique climatique car elle offre a la fois

- un moyen de créer de ¢tanfiancepour décider, en permettant de
s'appuyer sur des mesures guantitatives concretes.

- et, par la mise en réseau des compétences, latabostd'une
arene de discussion et de gouvernardie moins la formation
d'un réseau embryonnaire d'acteurs concernés pguestions.

B. Les facteurs d'engagement discriminants

Les savoirs culturels et techniques préexistants

Parmi les facteurs d'intégration des problématiquiesatiques a
I'échelle régionale, la présence sur le territdigeressources cognitives
et techniques spécifiques, liées aux problématiquesgétiques et/ou
de pollution de l'air, constitue un élément déteant de I'engagement
précurseur de certaines Régions.

Ce qui a permis la prise en compte des problénegiglimatiques
régionalement, «c'est la capacité a disposer ddermations
stratégiques sur son territoire concernant la guestlimatique
(structure et volume des émissions de GES, constiomead'énergie),
préalable indispensable a la réflexion et I'élatbmnad'une politique
climatique. Ce point nécessite une certaine culttgeonale de I'énergie
et des outils a disposition pour établir un bilagional des émissions de
GES et des consommations énergétiquéBestrand et Larrue, 2007 :
40). Les analyses menées montrent également «eqoaifaboration
étroite et de longue date entre la Région et I'A[BE&I/oOu une agence
régionale de l'environnement et/ou de I'énergieadygue constitue un
préalable utile, voire indispensable, a ['élaboratid'une action
climatique régionale Bertrand et Larrue, 2007 : 40)

11 Cette étape de production d'un socle de cosaraigs locales peut
s'appuyer sur des bilans régionaux de la consoromatiénergie et des
emissions de GES par secteur (via la méthode Eiarbone notamment)
mais surtout sur des structures locales capabdesdrelprendre, notamment
par la mise en commun des différentes sourcesodiation, ce travail de
défrichage de la connaissance locale du problégen¢® ou observatoire
de I'énergie, AASQA -Association Agréée de Surveidlade la Qualité de
I'Air-, service environnement, etc.) (Bertrand et Lafr2007 : 54).



La précocité d'initiatives régionales en matiere anptabilité
énergeétique ainsi que les formes de structurat®mreas initiatives ont
donc été déterminantes pour la mise a l'agendamnalgduprobleme
climat et la construction des premieres réponses régsnal

Enfin, si les premieres politiques climatiques oégiles apparaissent
se constituer de facon ascendante, elles ne santppar autant
directement liees a la révélation d'un problemeallogassocié aux
changements climatiques. Ce ne sont pas nécessairéas régions les
plus émettrices de gaz a effet de serre, ou caibg®sant d'un potentiel
d'énergie renouvelable important, ou celles se as¢nies plus
vulnérables qui se saisissent en premiéres desiapngslimatiques.

Finalement, bien que les contextes régionaux puisienner lieu a
des compréhensions différenciées gwbléme climatet de ces
implications territoriales, la construction localdes politiques
climatiques semblent d'abord s'étre constituéefaglen incrémentale,
reposant davantage sur des éléments de politiqéegonales
préexistants que sur des problemes particulierspggent et poseront
les changements climatiques selon les régions r@Beftet Larrue,
2007).

Le portage politique des problématiques climatiques

Parmi les facteurs d'engagement des Régions prasnisur les
problématiques climatiques, la volonté politiqudiche demeure
naturellement un élément majeur, et constitue point de départ de
toute politiqgue climatique solide. Il y a la nédessd'un portage
politique »(Bertrand et Larrue, 2007 : 40). lpeobleme climaest ainsi
apparu comme un objet potentiellement stratégigoar pcertains
executifs régionaux, permettant tout a la fois :ddener corpsa des
politiques régionales de développement durable @ontatérialisation
demeure problématique ; de s'engager et de sinvest des
compétencegnergie-climatqui ne s'inscrivent pas directement dans les
domaines d'interventions dévolus aux Régions ;néin ede pouvoir
revendiguer une action sur un probleme d'envirommgrplanétaire et
ainsi afficher une responsabilité environnemergéibale.

L'aspect économique est également déterminantr:lppuégions les
plus avancées, les politiques d'économie d'énetgike promotion des
energies renouvelables, déclinées a travers ditigse politiques
régionales (aménagement du territoire, développemegional,
transport, formation, batiment, etc.) permettents dgains de
compétitivité et I'émergence de nouveaux sectemdustriels et
commerciaux, qui s'accompagnent du maintien et alecration
d'emplois locaux.



Les actions régionales en faveur d'une réductionpli&nomene
global des changements climatiques doivent égalegtea comprises
comme des actions sur un objet de politique supganale, permettant,
dans certains cas, d'illustrer une action des goeveents régionaux au-
dela des Etats. Depuis plusieurs années en effeRégions cherchent a
s'imposer comme des acteurs a part entiere dahgtéacontre les
changements climatigues au sein des négociatioteynationales,
notamment par des actions de lobbying en la matiéaedes réseaux
internationaux de régions (a limage dNetwork of Regional
Governments for Sustainable DevelopmedRG4SD -, de I'Assemblée
des Régions d'Europe - ARE -, du Conseil des Coresah Régions
d'Europe - CCRE -, de la Conférence des Régiongph&igues
Maritimes - CRPM -, etc.). Lprobléme climas'est ainsi constitué pour
les Régions comme un objet particulierement fédé@raén matiere de
coopération environnementale, bénéficiant de nombrsommets et
conférences a l'initiative de réseaux d'autoriéggonales qui sont pour
elles autant d'occasions de souligner le contexdte le dynamisme des
niveaux régionaux et la lenteur des négociatiotesmationales.

Si les Régions francaises n'ont pas de compétesicmimire® dans
le domaineénergie-climat elles revendiquent toutefois, pour celles qui
s'en saisissent, un certain leadership sur cediguesLe climat fait
clairement l'objet d'un renouvellement du discaies régions, a la fois
sur les scenes nationales et internationales. &wscéne locale, les
guestions énergétiques et climatiques permettanitmdeérialiser et
compléter certaines politiques préexistantes (entiémea de
développement durable, de développement économitpuéransports,
de tourisme, de gestion des risques, etc.).

Au final, les premieres politiques climatiques, égeant au milieu
des années 2000, « se constituent avant tout da &sgendante, sur la
base du volontariat, grace a des volontés poliigégionales et des

12 A titre d’exemple, un extrait du texte de présimeade la premiére
conférence européenne des Régions pour le climiag €u lieu a Lyon les
20 et 21 octobre 2011 : « Alors que les Etats p¢idesrganiser un cadre
international efficace et ambitieux pour lutter twenle changement
climatique, les Régions d'Europe n'attendent pas pgu concrétement
pour réduire leurs émissions de gaz a effet deesetradapter leurs
territoires  aux impacts  climatiques » [http://www.fedarene.org

/documents/Events/2011 10 RRA/Presentation-confathFR.pdF.

13 Les domaines d'intervention principaux des Régsamg, depuis la
loi du 13 aolt 2004 relative aux libertés et respiilités locales, le
développement économique, I'aménagement du teerigbila planification,

I'éducation la formation professionnelle et la cultlaesanté.




initiatives locales » (Bertrand, Larrue, 2007, .40joutefois, ces
premieres politiques climatiques régionales n'sgipsent pas a la
hauteur des défis a relever, les efforts de rédnemblant dérisoires
par rapport a I'objectif de réduction par 4 (factéydes émissions de
GES d'ici 2050, et ce premier temps de l'actiomalique régionale
ressemble davantage a une période de productidisdeurs régionaux
sur les changements climatiques et la nécessitéuderise en compte
gu'a une période d'action proprement dite. Assegqlement, les
premieres actions climatiques régionales investises secteurs ou les
gains sont les plus facilement accessibles, et sssentiellement
congues dans une perspective d'atténuation deescdas changements
climatiques, dans une optique Idée contre I'effet de serrdd n'y a pas,
dans la plupart des cas, de vokdaptation dans ces premieres
politiques climatiques régionales. Il existe tout @us des réflexions
embryonnaires sur les possibles impacts liés auanggments
climatiques a venir.

Le développement des reflexions locales sur la tguesde
I'adaptation, et I'élaboration des Schémas RégioGémat Air Energie
dans le cadre du Grenelle Environnement annonagangissement de
I'acception régionale du probléme climat et margualeuxiéme temps
dans la construction des politiques climatiquesorajes.

lI.  Premiers pas vers l'adaptation et généralisatn des
démarches : une appréhension élargie de l'enjeu
climatique

A. Prolongation des réflexions sur l'effet de seranthropique :
des causes aux consequences

La prise en compte des changements climatiquesvaawurégional
a tout d'abord consisté a identifier les contritmsilocales au probleme,
en quantifiant les émissions de GES du territ@dgganal, dans le but de
les minimiser. Ce faisant, cette prise en comptalés'inscrivait dans
une large mobilisation des collectivités territtgga animée au niveau
international et relayée par les Etats, visan&&olution d'un probléme
environnemental planétaire. Mais l'approfondissanmus ou moins
important de ces réflexions par une poignée dextéechniques a
conduit, selon des temporalités diverses, a coreidégalement le
probleme climatcomme un probléme d'environnement régional, aux
répercussions locales déja présentes ou a vergffe@ue ainsi
progressivement un élargissement des préoccupdboakes associées
a l'effet de serre anthropique : de la réductianairises a la gestion des
conséquences des changements climatiques. Avanpedser aux
mesures d'adaptation, c'est par la recherche domeaissance locale



des impacts que les conséquences des changemerasqtles arrivent
sur l'agenda des politiques régionales. Des dersatel@égionalisation
des modeles climatiques sont d'abord formuléesdrgscroisements de
ces résultats avec l'observation des données mdgmmesurées et
recueillies sur place sont réalisés. C'est souwemtles dispositifs
régionaux d'observation de [l'environnement (obsemes de la
biodiversité, du littoral, de massifs, etc.) queaddptation aux
changements climatiques commence a exister emt@npréoccupation
régionale. «Le besoin de connaissances localisiess effets des
changements climatiques apparait comme un préakahieutes les
démarches régionales d'adaptation observées (Byneg&hone-Alpes,
Midi-Pyrénées, Guadeloupe, Centre...). Ce nouvelcshe« probléme
climat » ne se construit pas sur les mémes basgstives : on ne
réflechit plus en termes de grands secteurs d'Emssnais davantage
en termes de risques, d'écosystemes et de popgslgimentiellement
plus vulnérables xBertrand et Richard, 2012). Le registre d'action
mobilisé change également du tout au tout, ce guianpas sans poser
des problémes de réception et d'acceptation de metivelle thématique
de l'adaptation aux changements climatiques : sc d\atténuation il
s'agissait uniqguement digtter contreles changements climatiques dans
I'optique finale de les éviter ; avec l'adaptatibest désormais question
de faire avecle probléme climat ce qui revient a reconnaitre les
changements climatiques comme un probleme d'emeroent déja la
et durablement installé localement.

A la suite de cette premiere génération de trawvaypactologiques
basés sur les travaux des sciences du climat ueeDgssai homme
“first generation impacts and adaptation resedrch des approches
plus ascendantes, reposant sur I'analyse des ahlhig&s - territoriales,
sociales, économiques - se sont développées, aengse les travaux
sur les changements climatiques s'ouvraient aexses de la société et
de l'action, répondant ainsi a une demande desracl@caux, €lus et
techniciens. On observe ainsi progressivement angi8sement de
I'acception du probléme d'adaptation, qui évolumeal'adaptation aux
impacts des changements climatiques vers une dpmprde réduction
des vulnérabilités du territoire. Les réflexions nées en termes
d'adaptation s'étendent ainsi a la compréhensia Idgiques et
capacités locales de changement, appelée capat@té®ponse ou
capacité d'adaptatith Le territoire, dans ses multiples dimensions -

1 La capacité d'adaptation peut étre définie comangiple faculté

de réduire la sensibilité du systeme, d'en modifiexposition et d'en
accroitre la résilience (Adget al, 2005).

Le géographe Alexandre Magnan (2009), identifie @insxquatre facteurs
d'influence des capacités d'adaptation (cohésianaleo diversification



physiques, sociales, politiques, institutionneleEgonomique, etc. -,
rassemble alors des facteurs dinfluence majeurs dEonses
d'adaptation, a la fois endogenes et exogenes (Adge, 2009 : 350).
La volonté dagir localement face aux impacts pigén des
changements climatiques conduit également a chreréhemieux
comprendre les composantes sociales des proceadaptatiofr.

En Rhoéne-Alpes par exemple, on voit bien cet éaragnent de la
compréhension locale de l'adaptation : des preravauxfondateurs
visant a améliorer la caractérisation des impacaux des changements
climatiques - cf. les études de la MEDE&|Elu programme ClimChalp
- aux approches plus ouvertes, qui cherchent daganh comprendre
les vulnérabilités aux changements climatiques 'dasémble des
composants du développement territorial pour milesxréduire - cf.
notamment les travaux de RhonAlpEnergie-Environmen(RAEE) et
du Groupe de Réflexion et d'Actions sur [|'‘Adaptation &C
(GRAACC). Ces réflexions se retrouvent égalemensdas approches
de recherche promues (Cluster de recherche Rh@resAl
Environnement, 2011), notamment pour le développerdes espaces
de montagne (Richast al., 2010%°.

économique, structuration politico-institutionnedie conditions de vie) qui
sont spécifiques, et fortiori inégales, d'un territoire a l'autre.

15 « Notwithstanding physical and ecological limifgeating natural
systems, climate change adaptation is not onlytéidnby such exogenous
forces, but importantly by societal factors thatldguossibly be overcome.
[...] The ability to adapt is determined in part byetavailability of
technology and the capacity for learning but fundatally by the ethics of
the treatment of vulnerable people and places witocietal decision-
making structures » (Adget al, 2009: 350)

16 MEDCIE Grand Sud-Est,Etude des effets du changement
climatique sur le Grand Sud Est - Etape Rapport Général, Mission
d'Etude et de Développement des Coopérations dgfiemales et
Européennes / Préfectures des Régions AuvergnseCBrovence-Alpes-
Cote d'Azur, Languedoc-Roussillon & Rhoéne-Alpes /ADT, 97 p. +
annexes, 28 mai 2008

o Le projet européen Interreg ClimChalp« Ghangements
climatiques dans les Alpes : Impacts et risquesiral », 2004-2008) a
constitué une base de connaissances, en effectnaapérage, une analyse
et un traitement des publications scientifiquesnayeait aux questions de
CC pour les Alpes (« Climate change, impacts angtatan strategies in
the Alpine Space », http://www.climchalp.rg

18 C'est le cas de la lecture en termes de vulnéesbdes territoires
montagnards que propose Rich&rdl. : « Il s'agit de rééquilibrer I'analyse




En Bourgogne, la méthodologie retenue par ALTERRBRBERdigne
également de cet eélargissement de perspective, @amuisant
simultanément des études approfondissant la compsé@n des
phénomenes climatiques a venir, appliguée de fagds fine aux
caractéristiques du territoire régionalia des recherches scientifiques
élaborées en région - et une investigation visaniesux comprendre les
composantes des vulnérabilités régionales aux emaagts climatiques,
en conduisant des études avec des entrées pasgectdurs d'activités
et par territoire.

B. Les Schémas Régionaux Climat Air Energie : une
généralisation des politiques climat-énergie au @au
régional

Une catalyse législative

Le Grenelle Environnementet [inflation Iégislative qui
l'accompagn@ marque lesecond tempgle l'action climatique des
collectivités territoriales. Si la premiere loi Gedle, promulguée en
aolt 2009 (dite loi Grenelle 1), incitait sans destraindre les Régions,
en tant que collectivité de grande taille, a s'gegalans une démarche
de lutte contre les changements climatiquesn deuxieme volet, voté
un an plus tard (dite loi Grenelle 2), formule eevanche des
prescriptions législatives. Les Régions doivenb@lar un Plan Climat-
Energie Territorigf et co-élaborer, avec le préfet de région, un Sehém
Régional Climat Air Energie (SRCAE) Cette seconde période se

face a une vision exclusivement tournée vers laatencaractérisée par
une forte incertitude, et une vulnérabilité seuletmeomprise sous l'angle
de I'exposition passive que présente le territt@oe a la menace d'origine
naturelle. La vulnérabilité doit étre lue a la fasmme résultante de
I'impact, mais aussi et surtout comme élément pséxi du territoire. Ceci
permet ainsi de mettre I'accent sur les marges ategnvre possibles pour
les territoires de montagne vis-a-vis des chang&netimatiques. »
(Richardet al, 2010 : 9-10).

19 La loi Grenelle 2 comprend a elle seule 257 asichodifiant 34
codes.
20 « Les régions [...], les départements, les commugsaubaines, les

communautés d'agglomération ainsi que les commeinkes communautés
de communes de plus de 50 000 habitants doivert adopté un plan
climat-énergie territorial pour le 31 décembre 281gart. 75 de la loi
Grenelle 2).

2 Le Schéma Régional du Climat, de I'Air et de I'Eiee(SRCAE)

est institué par l'article 68 de la loi Grenelle mhodifiant le Code de
I'environnement. Elaboré conjointement par le prédet région et le



caractérise ainsi par le passage d'une périodepéadimentation
volontaire a une période de normalisation régleaiemntet se traduit
logiguement par une augmentation quantitative emlds initiatives
institutionnelles régionales, marquant une gérsatdin de ['action
climatigue des régions. Ainsi, a l'automne 200% saule collectivité
régionale déclarait s'engager dans la préparation @lan Climat
(Poitou-Charentes) ; deux ans plus tard, six Ré&gataient lancées dans
une démarche d'élaboration d'un Plan Climat (Aqeta Basse-
Normandie, Bourgogne, Languedoc-Roussillon, Limoust Poitou-
Charentes) et en juillet 2011, la moitié des Régiak@clarait étre
engagée dans une démarche Plan Climaelon les données de
I'observatoire national des PCET, alors réecemme¥é par 'ADEME.
Enfin, I'ensemble des 26 Régions francaises dewraie étre dotées en
2013 (cf. figure 2).

Figure 1 : Evolution et projection du nombre de Répns engagées
dans une démarche Plan Climat en 2011

président du Conseil régional, il doit réunir le é&afa éolien, le schéma de
services collectifs de I'énergie, le schéma régionlls énergies
renouvelables et intégrer le contenu du Plan Régida la Qualité de I'Air
(PRQA).

22 D'aprés I'observatoire des PCET de I'ADEME,
http://observatoire.pcet-ademe.fr/ consulté le OROY1
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Des calendriers serrés, des décrets tardifs, unmerise en
développement, des méthodologies en cours d'élaorearactérisent
cette période dintenses activités régionales etiereade prise en
compte des changements climatiques. Malgré lesdtipms formelles,
la tendance semble toutefois rester a lincitaties prescriptions
législatives n'apparaissant guere contraignantedel des objectifs de
moyens fixés par la loi.

La loi prévoyait que les SRCAE soient élaborés @iotgment par le
préfet de région et le président du Conseil rédjatens un deélai d'un
an a compter de la date de publication de la l@n@lte 11 (12 juillet
2010). Les collectivités et le public sont assqaggamment au travers
d'une large consultation, dans l'esprit de la «gmance a cing »
souhaitée par le « Grenelle Environneméfit £ependant, bien que
I'objectif de juillet 2011 pour l'adoption des sofas ait eté fixé par la
loi, le décret d'application précisant le contenu l& démarche

23 Le mode de « Gouvernance a 5 » instauré par leegeréunit :

représentants de I'Etat, partenaires sociaux, omf@ns syndicales et
patronales, associations de la société civile deatovités territoriales ;

http://www.developpement-durable.gouv.fr/Gouvernaaasng.html




d'élaboration des SRCAE n'a été publié au Jourfigied qu'en juin
2011, ce qui a provoqué de vives réactions des. éndin, une
circulaire du ministére de I'Ecologie envoyée lgdet aux préfets de
régions repousse I'échéance de l'adoption des SRCKHEin d'année
2011 afin d'éviter la période de réserve liée denchier électoral ; elle
précise qu'en cas de non-adoption des SRCAE awdfl juin 2012, le
volet éolien devra étre adopté directement parrééep de région. En
effet, I'éolien constitue le seul volet juridiquamhecontraignant
(définition des Zones de Développement de I'Eol#DE) du SRCAE,
et concentre ainsi une tres large part des attentst les principaux
points sensibles en termes de négociation, minofantres thématiques
concernés par ces schémas. Ces délais d'élaborétidn mois
initialement prévus), trés restreints considéréamnpleur des travaux
demandés ainsi que le retard du niveau centrakaisar les attentes
réglementaires de ces schémas (en termes de cootenme de
modalités d'élaboration), ont été I'occasion d'@gptions divergentes
quant & I'ambition de ces schémas, tant sur laadéthue sur le forid
et ont conduit a des calendriers d'adoption difftsselon les régiofis

Les enjeux et I'ambition des politiques portéessdaa SRCAE ont
nécessité un travail préliminaire important. L'Etahtral a accompagné
les DREAL dans |'élaboration des SRCAE par un sautinancier et
techniquevia des financements dire€isdes mises a disposition des
ressources des CETE (Centre d'Etudes Techniqud¥agi@pement)
pour les régions et des prestations nationalesammoent pour la
réalisation d'inventaires de GES par les CITEPA n{e
interprofessionnel technique d'études de la polutatmosphérique)
pour les régions qui n'en disposaient pas.

24 Sur les délais impartis et la gestion du calendvieir notamment
le communiqué de I'Association des Régions de ErgdkF) publié a
I'occasion.

2 D'aprés une étude de la Mission Climat de la @aies Dépbts et
Consignations, sur les 26 schémas attendus, s@nsés seulement « onze
SRCAE soumis en consultation publique avant fillgii2012 (Alsace,
Aquitaine, Auvergne, Bourgogne, Centre, Champagraeame, lle-de-
France, Midi-Pyrénées, Nord-Pas de Calais, Picardiggn&Alpes) »
(Charentenay (de) at., 2012 : 6).

26 Bien que la répartition des budgets prévus ieitr@nt n'ait pas
suivi les évolutions d'échéances (changements ldesgdeét retards pris par
certaines régions dans I'élaboration des SRCAE)sdwgien financier de
I'Etat central s'est réparti sur 3 années (de 20P911) avec des enveloppes
variant de 1 a 5 selon les demandes des régions.



Pour les Régionr§ I'élaboration des SRCAE a pu représenter un

exercice inédit, accompagnant des reconfigurateedorielles et de
nouvelles formes d'élaboration conjointe des mplés régionales. Pour
les services déconcentrés de I'Etat, le traitersens cette forme des
guestionsénergie-climatest également apparu comme une nouveauté,
arrivant dans un paysage politico-administratif geine évolutiof’.
Les modalités de mise en place des SRCAE ont agsiétre
déterminées en partie par les modes de fusions DREAL, et
notamment les saisies des questions environnerasngdlclimatiques
n'ont pas été strictement homogenes entre régicedon les
administrations « pilotes » de la fusion (entre RR|] DRE ou
DIREN)®,

Un cadre commun et des contenus « climat » hétaesgentre
SRCAE

Les SRCAE sont des documents stratégiques, sagsaprmation
budgétaire associée, devant fournir un cadre diatien dans lequel
s'inscriront les PCET des différents territoires dkepartements, des
communes ou groupements de communes. Ces ori@stati@atégiques
doivent étre déclinées progressivement dans lesundects de
planification territoriale (SCOT, PLU, PDU, PLH.. gt fixer :

- Les orientations régionales permettant d'attéregechangements
climatiques en termes de réduction des émissiordadea Effet

27 La période d'observation de I'élaboration des SRGAr laquelle
s'appuient les analyses présentées s'arréte emloiec@011 et ne couvre
pas l'intégralité de la période de négociation, motent la finalisation et la
validation des SRCAE.

28 En 2009, au niveau central, création de la DirecG@&mérale de
I'Energie et du Climat (DGEC) au sein du Ministée I'Ecologie, du
Développement Durable, des Transports et du Logeraerau niveau
régional, création des Directions Régionales de vilBnnement, de
I'’Aménagement et du Logement (DREAL) fusionnant tisections en
charge de l'industrie, de I'équipement et de I'emviement — DRIRE, DRE
et DIREN, les DRIRE et les DIREN ayant fusionné préalablet.

29 L'étude de la Mission Climat de la CDC confirmalégent sur ce
point que « de par leur gouvernance particulieéaloration des SRCAE
associe des entités — les Directions régionaled'astwironnement, de
I'aménagement et du logement (DREAL) et les Comsédionaux — qui ne
sont pas gérés de la méme maniére et n'ont pawndeses processus de
décision. Ces différences de fonctionnement peuegptiquer en partie
certains désaccords et retards lors de la réaisaes SRCAE »
(Charentenay (de) at., 2012 : 6).



de Serre (GES), notamment les objectifs regionauxatiere de
Maitrise de la Demande d'Energie (MDE),

- Les objectifs qualitatifs et quantitatifs a attemdn matiere de
valorisation du potentiel énergétique terrestrepuwelable et de
récupération par zone geographique (dont un « Sziégional
Eolien » -SRE),

- Les orientations pour prévenir ou réduire la palut
atmosphériqgue ou en atténuer les effets (Plan Ralide la
Qualité de I'Air -PRQA),

- Les orientations régionales permettant de s'adapteeffets des
changements climatiques.

Les SRCAE embrassent ainsi des thématiques tigessléamaitrise de
I'énergie, développement des énergies renouvelabéehiction des
éemissions de GES, adaptation et pollution atmospin€r mais ne
bénéficiant pas des mémes niveaux de maturatiarergiines disposent
déja d'engagements de longue date, d'autres - cdfadaptation -
apparaissent bien souvent pour la premiére fois\aau régional. Si la
thématique de l'adaptation doit en effet étredeadans les SRCAE, les
données comme les savoir-faire sont apparus pairesllet a construire
au moment de |'élaboration des schémas. Pourprett@ere génération
de SRCAE, le voleadaptationdoit ainsi, en théorie, trouver sa place a
cOté des thématiques de I'énergie et de la qudditéir qui bénéficient
pour leur part de cadres deéja institués. Finalement obligeant
I'élaboration des SRCAE, certes a marche forcéelédgslateur a
indéniablement catalysé, sinon l'action, au magnilexionrégionale
en matiére de gestion des changements climatiduasception du
probleme climapar les régions s'est ainsi élargie, au-dela destipns
énergétiques, pour aborder des problématiquesiéassaaux enjeux de
santé, de gestion des risques, de biodiversit@geddon de l'eau, etc.
Les modalités d'élaboration des politiques régemalSRCAE, PCET -
suivent une évolution du fonctionnement du systatiaenénagement
régional vers des formes de co-construction et dedute «a
plusieurs » de ['action régionale. « Malgré sesitdéisp le type de
dispositif institué par les SRCAE accorde une plaoportante a
I'association d'acteurs diversifiés, favorisantctmvergence d'intéréts
pluriels et le consensus. Cette nécessaire coapeaétend aux autres
acteurs travaillant sur les plans pré-existant5{PGCOT...) et permet,
a travers ce rassemblement des forces, de comblequc apparait
actuellement comme un "méli-mélo" normatifbsuchiya, 2011).

Si les SRCAE généralisent ainsi l'action climatiqae niveau
régional, le poids réel de ces schémas sur le mgstBaménagement
régional et les autres politiques de planificatetnd'urbanisme reste
incertain. En effet, les SRCAE s'inscrivent dans paiysage ou



foisonnent différents plans d'orientations au nive@gional - SRCE,
SRE, SRADDT, etc. L'articulation de ces schémas avec I'ens=ohds
autres documents de planification reste délicdgeitant que les termes
de compatibilité et deprise en compteles SRCAE ne semblent guére
explicites.

Ensuite, au niveau des schémas eux-mémes, lesviddmstairement
laissés sur un certain nombre d'attendus, donmeenéldes schémas qui
different d'une région a l'autre, notamment en ésrme méthod&set
d'objectifs?, réduisant ainsi clairement les possibilités dagaraison et
de suivi a un niveau national.

« En proposant une échéance courte, difficile,evonipossible a
tenir, et en laissant flous un certain nombre etalis, le
legislateur a obligé les acteurs régionaux a se ilis@b
rapidement, a discuter, et définir dans l'urgenes dbjectifs
adaptés aux spécificités du territoire. Ainsi, &spels d'offres
lancés pour les assistances a maitrise d'ouvrdtgredi d'une
région a l'autre dans leurs objectifs. A titre dimple, celui de
Franche-Comté est fortement axé sur les potegsalitle
développement des énergies renouvelables, tandisceui de
Rhone- Alpes porte essentiellement sur ['‘adaptateumx

changements climatiques et qu'en Bourgogne, l'a@stmmis sur
I'implication des acteurs économiques locaux. >af@ind, 2011)

Malgré les formes hétérogenes prises par les SREAfE les
différentes régions francaises, cette période neatgureconnaissance

30 Schéma Régional de Cohérence Ecologique (SRCEhénSc
Régional Eolien (SRE); Schéma Régional d'Aménagémet de
Développement Durable des Territoires (SRADDT).

8 Pour exemple, citons la diversité des modes de @biie des
GES utilisés dans les SRCAE, et permise par uretlé&issant « une marge
d'appréciation aux régions. En effet, celui-ci nenrdo pas de liste
exhaustive des GES a prendre en compte dans faikenni d'année de
réeféerence a utiliser. Cette flexibilité permet a quma Région d'utiliser les
données ou les inventaires déja existants mais ter®l complexe la
comparaison des différents inventaires régionauClsarentenay (de) et
al., 2012 : 6).

32 « Les objectifs de réduction des émissions de @&S régions
étudiées apparaissent tres divers : ils peuvent ié@fegieurs, égaux et
parfois méme supérieurs aux objectifs européenBatjuet énergie-climat.
Cette diversité est liee a la fois aux contrairdes se sont données les
Régions pour la prospective et a I'hétérogénéisépaeentiels régionaux de
réduction des émissions de GES ou de développemest énergies
renouvelables » (Charentenay (deylet2012 : 9)



généralisée dyrobleme climatcomme un objet d'action publique
nécessitant une action au niveau régional, tant pttéénuer ses causes
gu'anticiper ses effets locaux. Sur ce dernier @spet contrairement
aux actions en matiere de qualité de l'air, de meaide I'énergie, de
développement des énergies renouvelables, et desesides émissions
de GES -, le temps d'élaboration des SRCAE a dupeumis d'initier
les premieres réflexions sur les impacts des chmeges climatiques et
constitue pour la tres grande majorité des Réglan®ute premiere
étape d'une reconnaissance et d'une prise en cdmpaenécessité d'une
action publique visant a s'adapter aux effets dbangements
climatiques.

lll.  Les changements climatiques, un nouveau
déenominateur de l'action environnementale régionale

Les observations de situations régionales, corglutetravers le
prisme de l'intégration des questions climatigdesnent des éclairages
sur les fonctionnements des systemes d'aménagésnetariaux. Dans
le contexte de généralisation de ['action climatiqlocale, les
changements climatiques apparaissent comme un aowénominateur
de l'action régionale d'environnement, soulevaasiplrs problemes,
qui sont autant d'ordre technique qu'organisationSent en effet
observés, parmi les effets de [lintégration cdimat dans I'action
régionale : d'une part la reconfiguration des jéaxteurs qui s'opere au
sein des scenes régionales, sous des formesleariafbautre part, les
débuts d'une planificatiognergie-climai@au niveau régional.

A. Une reconfiguration des jeux d'acteurs

La gestion locale des guestions climatiques souftamment le
probleme d'ungyouvernance climatique territorialeSi les principes
d'une interterritorialité active (Vannier, 2008) peuvent fournir une
perspective théorique pour que chaque territoiie &da fois «plus
autonome, responsable des externalités qu'il ptodui) et soucieux de
reconstruire en permanence les coutures, les daticuns qui le lient
avec les autres (Theys, 2000 : 247), il convient d'analyser ateau
des pratiques les formes de coopération entreracigue ce soit au sein
de lascéne régional®u entre les Régions, au regales enquétes de
terrains menées. Celles-ci indiquent que lintégmatdes enjeux
climatigues dans l'action régionale amene des feggwations variables
des jeux d'acteurs. On peut ainsi observer unaretfion de la Région
comme acteur légitime pour animer et coordonnemigéatives locales
face aux changements climatiques, mais égalemehEw@ en région
s'appuyant sur I'élaboration de ces nouvellesigadis climatiques pour
réaffirmer son statut central d'autorité planifica. Des jeux collectifs,



via des coopérations entre territoires et entre astlmwmaux, illustrent
les besoins d'actions collectives face a I'enjgnatique.

L'action climatique conforte la région dans sonerde « chef
d'orchestre »

En termes d'aménagement, les conseils régionatirecteiment ou
via des agences régionales dédiées a l'environnerelgénergie - se
constituent souvent en centre de ressources pams leollectivités
infrarégionales. Leprobléme climatdevient alors un support vecteur
pour l'animation territoriale, objet de transfed donnaissance et de
mutualisation de données. On peut citer a titrgediples : leRéseau
Régional Energie Climatconstitué en juillet 2007 a linitiative de
I'ADEME et en partenariat avec la Région Rhéne-Alpela DREAL,
regroupant les collectivités rhénalpines pour Esompagner dans leurs
démarches de types PCET toujours en Rhone-Alpes I@roupe de
Réflexion et d'Actions sur I'Adaptation au QGRAACC), qui se veut
un lieu de «rapprochement entre réflexions etoasts, animé par
RhonAlpEnergie-Environnement (RAEE), I'Agence Régie de
I'Environnement de Rhbéne Alpes ; ou encore le réskes chargés de
missions PCET animé par la direction régionale @®EME en
Bourgogne. De l'avis des acteurs rencontrés, t@ssréseaux, sous
diverses formes et selon différents objectifs, tiarent des creusets ou
s'élabore une culture commune régionale syrddléme climatet sur
I'action face a celui-ci.

Ce positionnement du niveau régional en tant quetreede
ressources et animateur territorial est particeignt visible lorsque
certaines régions incluent dans la réalisation tanbd'émissions de
GES du territoire régional, la possibilité d'extedies données a I'échelle
communale pour pouvoir composer ainsi des diagrestidifférentes
echelles infra-régionales, ou lorsqu'elles orgamises appels a projets
a destinations de leurs collectivités territoriaken de les inciter et les
accompagner dans I'élaboration de politiques clquas locales. On
peut citer ici pour exemples: le dispositif d€ontrats Locaux
Initiatives Climatsen Poitou-Charentes ; I'appel a projd®kone-Alpes
écocitoyen, qui inclut un axe « adaptatioif pou encore I'appel d'offre

3 http://rhone-alpes.ademe.fr/partenariats-reseass@ux/les-autres-
reseauxconsulté en avril 2011.
3 Un des trois volets de I'appel a projeteh@nalpins écocitoyens

(3° édition annuelle en 2011) de la Région Rhdne-Alpss consacré a
« Anticiper l'adaptation au changement climatiguell a «pour ambition

de permettre I'émergence de la définition de styiet® locales d'adaptation
au changement climatique a une échelle intercomieuna(Candidats



Plan Climat Territorial lancé en 2009 par le Cohgeégional de
Bourgogne et IADEME a destination des territoimgfsarégionaux. Le
probleme climatsemble ici encore permettre le renforcement de
coopérations préexistantes entre Régions et teestinfrarégionaux, et
asseoir ainsi le réle de la Région comme coordoiceaet animatrice
des initiatives locales.

Pour les Régions, les changements climatiques peua@si
représenter une porte d'entrée idéale pour intereemaccompagner les
territoires infra dans leurs démarches d'action climatique. En ,effet
I'action climatique institutionnelle ne releve pdlan niveau territorial
particulier ou de compétences précises, et coastftiuellement un
terrain consensuesur lequel peuvent s'organiser des coopératiass, d
accompagnements techniques wa la fourniture de supports
méthodologiques - et des dispositifs de soutieémg@énierie territoriale
- par le financement de postes de chargé de mis$ioat-énergie par
exemple. L'action locale sur les changements digques peut alors
constituer des fenétres pour les Régions pour pgelg asseoir et
legitimer des interventions sur leurs territoires.

Des structurations variables autour du problemenei

L'analyse de la premiere phase d'élaboration de€SAERapporte
plusieurs enseignements sur les jeux d'acteursivaauwn régional. En
premier lieu, on observe comment les services drares de I'Etat, en
repli numérique sur les territoires, entendent eorexy certaines
positions stratégiques, notamment par la mobitgatile ressources
cognitives permettant le maintien de leur influesoe I'élaboration de
certaines politiqgues régionales, particulierememtcelles en lien avec
des compeétences jusque la encore quasi-exclusiveoggniralisées,
comme la production d'énergie. L'Etat déconceatré¢c des moyens en
baisse, se recentre sur certaines fonctions auwaunivégional, et les
DREAL occupent dans cette nouvelle configuratioe ptace centrale.
La thématiqueclimat-énergiepeut alors constituer un axe fort autour
duquel les DREAL se recomposent et concentrentdetivité. A cette
occasion, l'affirmation des fonctions stratégiqdesla DREAL en ce
domaine peut s'effectuer au détriment des diresticdgionales de
I'ADEME, également en charge de ces questions]epagajustement
des aires de légitimité de chaque service surdaespégionale.

Dans cet exercice, la Région accede toutefois analavelles
fonctions stratégiques, qu'elle doit assumer aves dapacités
d'expertise plus ou moins réduites et un calendwieune multitude de

éligibles : intercommunalités, structures porteusde Contrats de
développement de Rhbéne-Alpes et PNReuros).



schémas sont a réviser ou a produire simultanéntemttermes de
gouvernance régionale, I'exercice d'élaborationonoie des SRCAE,
co-piloté par le préfet et le président de Régiomntre une co-
construction ouverte, avec une mise en commun dméds et un
partage effectif des taches a accomplir. Malgr@,ckln‘apparait pas
d'évolution notable en ce qui concerne l'avancé& dicentralisation
dans les faits.

Figure 2 : Jeu d'acteurs pour I'élaboration des SRGE

Etat déconcentré (DREAL) Conseil Régional (Dimtnvrt)

| < -
DR ADEME
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I'environnement

< Collectivités infrarégionales >

Dans cette période de forte activité régionaldsgovent différentes
configurations possibles, avec des gains de |é¢gtivariables entre
acteurs selon les régions. Lors de la définitiom algectifs régionaux de
réduction de GES a moyen et long termes, le consgibbnal peut ainsi
étre plutbt moteur ou au contraire davantage suivElest ce que
suggerent les positions asymeétriqgues occupéesepaadteurs dans les
deux régions étudiées. Si, en Bourgogne, la Réggemendique une
position pragmatique(avec des objectifs limités mais réalistes) et la
DREAL apparait alors sur une posture davantadentaire; a l'inverse,
en Rhone-Alpes, la Région se montre tres volont@m@itant pour
I'adoption d'objectifs ambitieux), et c'est la DREAui occupe alors
une position pragmatique.

Ensuite, au sein des acteurs liés a I'Etat, I'ecert'élaboration des
SRCAE peut étre un tremplin pour l'affirmation @elégitimité et du
poids des DREAL, notamment en matiére d'énergide&tdirections
régionales de I'ADEME, suivant leur structurationstdrique et
notamment leurs liens avec la DREAL et le consgglional, peuvent
soit s'affirmer ou conserver une position de pileile® matiére de
politiques énergétiques régionales - notammentegaakexpertise et au
savoir-faire -, soit au contraire étre reléguéeseaond plan - comme
simple guichet ou outil de soutien a l'innovatipderriére les DREAL.



B. Les débuts d'une planification énergie-climat aniveau
régional

La généralisation actuelle des politiqusergie-climatdes Régions
en France peut annoncer les débuts d'une plarficdecentralisée de
I'énergie. « Les SRCAE, avec l'ambition premiére déeelopper et
d'accorder une large place aux énergies renoueslabla la maitrise de
I'énergie, pourraient étre [l'esquisse d'une thiansiténergétique
attendue » (Tsuchiya, 2011).

L'émergence de politiques énergétiques déecentesiae
I'ombre de la politique nationale

Dans les pratiques observées, les plans d'actisncdiectivités
locales portant sur I'énergie s'inscrivent syst&uatnent dans la
perspective d'une contribution a la résolutionpdabléme climatLes
guestions énergétiques et climatiques apparaiésgitement associées,
bénéficiant d'un traitement concomitant, a tel pgue les politiques
énergétigues et climatiques sont trés largementriguées. Cette
imbrication, ajoutée a l'antériorité et a I'impoxtea stratégique cruciale
des politiques énergétiques, a logiquement dedseffajeurs sur la
structuration des politiques climatiques, qui giasent en quelque sorte
a 'ombre des politiques énergétiques. En termgaathéfication, étudier
I'’émergence d'une planificatiasimatique régionale impose un détour
par la structuration de la planification énergétiqu

La planification énergétique a été fortement cdista en France
depuis l'apres-guerre. De ce fait, les collectdvitgcales ne possédent
guere ou insuffisamment urailture de I'énergieMais I'organisation
centralisée, héritée des systemes électriques, Isepurtiellement
remise en cause sous l'effet d'un faisceau d'éwotut decentralisation
politique, libéralisation des entreprises de s@sjiecnontée en puissance
des préoccupations environnementales, innovatieasntques, etc. -,
offrant ainsi aux autorités publiques locales, umbs et régionales, des
opportunités d'intervention dans le champ de ké@@ et de I'énergie
(Pautard, 2007), conduisant les Régions et lesdkg@tations a accéder
a des compétences de planification en matiere étigug.

Malgré une décentralisation amorcée sur les questnergétiques,
I'étude des situations locales indiquent que letecd@ énergétique
national - en termes de culture énergétique, depétances et de cadre
réglementaire - contraint fortement la forme etdatenu des politiques
locales énergie-climat car des leviers majeurgnéstontrélés au niveau
central, en matiere de fiscalité, de recherchesalgien a I'électricité
renouvelable, etc.



Les orientations des politiques de développemerst éeergies
renouvelables ne dépendent pas que des gisemermlspenibilités
locales des ressources énergétiques renouvelalgecompétences de
chaque collectivité, la réglementation, les chadtijgues - le soutien a
toutes les filieres d'énergie renouvelables ouolgtiesn a des filieres
prioritaires -, les choix technologiques et d'angemaent - entre le
développement de nombreuses petites unités diffueas le
développement de quelques installations de taitdortante -, les
intéréts économiques locaux possiblement associéséation ou
reconversion d'emplois -, la conflictualité assec# certaines filieres,
etc. sont autant de facteurs influencant les foretesontenus de ces
politiques®.

On retrouve également une certaine standardisationiveau des
instruments mobilisés. Au niveau régional, si urrande diversité
d'outils est disponible dans le domaine énergétique ce soit des
instruments économiques ou informationnels, deslysem des
politiques énergétiques régionales indiquent «agours fréquent aux
mémes instruments économiques (surtout la subwgntiocet
informationnels (en particulier le conseil persdiséd » (Jund, 2010,
76).

La décentralisation dans le domaine des politigaesrgétiques
commence a peine, les compétences et les sava@ritaiaux sont en
développement. On le constate également concerrigtape
indispensable de production et le rassemblement desnées
stratégiques en termes de production et consommeétémergie, pour
laquelle I'élaboration des SRCAE a constitué ursgant accelérateur
mais qui en demeure a ses débuts, ne permettamnpase réellement
«une qualification plus fine des comportements rgt@ues
territoriaux » (Chanard et al., 2011 : ¥0)

= Cf. sur ce sujet les travaux d'analyse comparate politiques
énergétiques regionales engagés a 'UMR ThéMA (@ipeChanard &
Jund, 2010 ; Chanard, de Sede & Robert, 2011)

3% «De nombreuses études sont produites (cadastre méssiéns,
études sur la mobilité des ménages, diagnostics derpenfce énergétique
de batiments). Pourtant, (...) l'efficacité instituielle est faible car
I'acces a l'information est limité suite a la rétien d'informations détenues
par des acteurs clés (entreprises de distributiddnergie par exemple,
mais aussi bailleurs sociaux ou entrepreneurs)nta-coordination des
collectivités et de leurs groupements, la méconnass de ['existant,
I'absence d'indicateurs synthétiques et d'outils silivi performants»
(Chanard eal., 2011 : 10).



La déconnexion entre prospective énergétique nalgoet
exercices de planification énergétique réegionaux

Si la premiere génération de SRCAE marque le dabune
planification énergétique régionale décentralisgartains freins a ce
mouvement apparaissent nettement. Il en est agssliens ténus entre
les travaux de prospective nationale et les travBuglanification et de
prospective engagés dans les Régions francaises.

Les travaux des SRCAE s'effectuent sans régiomialispréalable
des objectifs nationaux, sans hypotheses commumedes prix de
I'énergie a long terme pour appuyer les exercicgggonaux de
prospective énergétique. Le niveau national n'afpasni de données
communes ni de cadrage méthodologique pour coresties différents
scénarios énergétiques et climatiques régionauxdapter les schémas
en fonction notamment des potentialités et desihespécifigues de
chacune des régiotisCette absence de cadrage a été justifiée par une
volonté de ne pas imposer de contraidten hautaux exercices
régionaux, mais il est probable que les servicaga@eax n'en avaient pas
pleinement les capacités, procédant eux-mémes tamémhent a
plusieurs exercices de planification - a linstar gdlan national
d'adaptation -, et ne bénéficiant plus d'une détide prospective
nationale organisée et structurée en matiere djineen capacité
d'alimenter et d'appuyer les travaux des niveaf@xigurs®,

On peut avancer a titre d'illustration I'objec#ffecteur 4 sur lequel
les régions devaient travailler pour établir desjettoires de
développement régional compatibles avec cet objadthorizon 2050.

87 Si le décret d'application de juin 2011 précise clentenu
(inventaire des émissions, analyse de vulnérahifitientaire des eémissions
de polluants, bilan énergétique, évaluation de qudkt'air, évaluation des
potentiels de développement des filieres, etc.)nel fournit aucune
orientation de planification énergétique du rendalbie entre les régions,
ou de signe pour une agrégation centralisée futigeloienées produites.

38 « Cependant, alors méme gu'une vision prospectivawgstrd'hui
indispensable, la prospective publique est en ctitnjeu pour I'Etat n'est
plus de créer des sceénarios, qui existent pourséeBel, mais de les
rassembler dans un panel ayant valeur de référegpmer les services
déconcentrés de I'Etat qui auront & les promouvbin débat national
donnerait aux différentes écoles de pensée le fieur débattre des
hypothéses sous-jacentegGodinot, 2011 : 13).

Pour une analyse comparative détaillée de « |'offd® modélisation en
matiere de prospective énergétique nationale dgapgrispective du facteur
4, cf. notamment Mathy, Bibas et Fink, 2010.



Or la programmation nationale dans le domainedtiectricité s'arréte a
2030 (date a laquelle le parc nucléaire francawsadétre renouvelé ou
substitué) et reste difficilement lisiBle ne permettant pas d'appuyer
véritablement les exercices de planification énéggé décentralisée, et
les investissements conséquents qu'ils nécessisemt,des visions
nationales robustes et partagées.

Cette situation a conduit a l'engagement au niveggional de
travaux d'envergure en matiere de prospective étgug, mais la
contribution de ces efforts a une réflexion natienapparait plus
hypothétique. Sans référence commune, ['additiénalomme la
comparativité de ces travaux régionaux risquentred'éduite® et
poseronta posteriori d'importantes questions de cohérence - par
exemple, dans le cas de scénarios régionaux basdaes évolutions
difféerentes du prix et/ou de la disponibilité detames eénergies. Cette
absence de remontée des connaissances, des s@wiret des
innovations produits en région s'est égalementreésede maniere plus
large, au niveau européen, a l'occasion de I'édibor des plans
nationaux d'actions en matiére d'énergie renoulétal« En dehors de
quelques Etats fédéraux, ol la compétence énergivelable est du
ressort des régions, comme le plan belge, qui mddseles plans des
trois régions et le plan fédéral, la plupart degiads n'ont pas été
consultées pour I'élaboration des plans nationdactions, alors que
toutes seront concernées par leur mise en ceuMory 8ee enquéte
auprés des collectivités territoriales d'EuropBoufges, 2011).

%9 C'est ainsi que les scenarios de consommationgétigue a
I'horizon 2020 (tendanciel et d'efficacité énergédt) ne correspondent pas
entre ceux inscrits dans les PPl (Programmationridtinuelle des
Investissements) et ceux inscrits dans le plartidtaen faveur des énergies
renouvelables (document di par les Etats membrés @ommission
européenne afin de montrer par quels moyens ikt d'atteindre leurs
objectifs 2020) (Claustre, 2011).

40 L'agrégation des objectifs de productions d'éesrgenouvelables
(en puissance — en W —, et en énergie — en Wh) psédans les SRCAE
apparaissent comme le seul comptage national gyéviga niveau central,
permettant d'évaluer le niveau des objectifs natiordients.

“ Dans le cadre de la directive 2009/28/CE, chacma¢ fiembre a
dd soumettre a la Commission européenne ses plaosod nationaux -
National Renewable Energy Action Plan.



Ces questions se retrouvent de facon identiquee euicconcerne le
cadrage des scenarios climatiques a reterdaissé ouvert - chaque
région choisissant seulen fine les perspectives climatiques dans
lesquelles se projeter - expliquant les dispantgables dans les choix
des scenarios développés dans les SRCARtte absence d'indication
traduit une certaine incapacité au niveau centpabposer des visions a
long-terme, au-dela de I'énonciation d'objectifséiltat - comme €3
fois 20 ou le facteur 4 Cette forme decadrage sans cadrele la
planification régionale s'explique sans doute ayssi ['évitement
d'arbitrages politiques délicats - fixer une tregge pessimiste, la plus
probable, serait sans doute plus réaliste maisvéadiait a un aveu
d'impuissance et d'échec vis-a-vis de [l'objectific€ au niveau
international de limiter le réchauffement a 2.

Enfin, si les travaux engagés dans le cadre desA&R{norcent le
début d'une planification énergétique régionale, @nstate une
juxtaposition et une non-coordination entre lesitipoles climatiques
régionales et locales et les exercices nationauprolgpectiveénergie-
climat Et c'est bien toute la portée des SRCAE qui &sijel
d'interprétations divergentes : simple programmmatiégionalisée des
politiques de développement des énergies renoueslabde I'efficacité
énergétique pour I'Et4t reconnaissance du réle indispensable des
collectivités régionales comme actrices de prermian des politiques

42 La méthodologie du guide national d'élaboratiors @RCAE
indiquait 3 types de scenarios possibles : tendh(miebusiness as usual
grenellien et volontariste (Charentenay (depkt 2012 : 9)

43 « Parmi les onze SRCAE étudiés, il est a notersguds cing ont
retenu le scénario « Mesures Grenelle », de méme trqie SRCAE
seulement ont indiqgué le scénario BAU. En revancles, sténario
« volontariste » est toujours présent. Il correspoadsdcertains cas aux
potentiels absolus de réduction des émissions d& @E d'économie
d'énergie. Dans d'autres cas, il fait référencesapogentiels de réduction
tout en prenant en compte les limites économigs®sales et structurelles
a leur réalisation. » (Charentenay (de3let2012 : 9).

4 La ministre précise ainsi, dans l'instruction @ujdllet 2011, que
« les SRCAE ont pour unique vocation de fixer dggailfs en termes de
developpement des énergies renouvelables et d@atédn de I'efficacité
énergéetique et non des objectifs généraux en teroeespolitique
énergétique, ces derniers relevant de la polititpteonale. » Instruction du
Gouvernement du 29 juillet 2011 relative aux scr&négionaux du climat,
de l'air et de I'énergie, MEDDTL.



énergétiques nationales pour les RédinEt c'est alors la
décentralisation « inachevée », «au milieu du »gu@ui revient
rapidement dans les défats

Conclusion

L'analyse rétrospective des dynamiques de l'actiem Régions
montre que les premieres politiqgues climatiquesorédes apparaissent
se constituer de facon ascendante, sur la baselditariat,de volontés
politiques régionales et d'initiatives locale§es premieres politiques
climatigues expérimentent des méthodes et desumstrts d'action.
Elles se constituentle facon incrémentale, en fonction de ce qui
préexiste régionalement, et principalement sur lasd des
connaissances et des actions déja mises en ceuvsdatadomaines de
I'énergie et de la qualité de l'aiCes premieres politiqgues climatiques
régionales sont essentiellement congues dans unspeoéve
d'atténuation des causes des changements clingtidames une optique
de lutte contrel'effet de serre. Elles n'affichent pas de lierecti avec
des problemes locaux dont la révélation ou l'aggian serait associee
aux effets des changements climatiques. Il n'yrecg@as, a proprement
parler, de voletadaptationdans ces premiéres politiques climatiques
régionales.

Comme pour le développement durable, les changsmbmatiques
apparaissent tout d'abord comme un objet fédératevassembleur a

o La position des Régions exprimée par |'Associatiesn Régions de
France est différente : puisque les conseils régiorfamancent une part
croissante des investissements nécessaires awppgerient des énergies
renouvelables, elles ont leur mot a dire quant abjpectifs généraux en
termes de politique énergétique, notamment en ceanderne la politique
nucléaire (de nombreuses Reégions ayant pris pospiour une sortie
progressive du nucléaire, aprés la catastrophe dkuskima) ou
I'exploitation du gaz de schiste.Le modéle énergétique hypercentralisé a
la francaise a vécu. Le retard de la France enéneat’'EnR n'y est
évidemment pas étranger. L'élaboration des SRCAE&chelle des régions
va dans le bons sens » ont ainsi déclaré JeanQaekranne et Alain
Rousset, président de 'ARF.

46 L'exercice d'élaboration conjointe des SRCAE aidait I'objet de
critique du c6té des Régions, notamment autour degodécisionnel réel
de lI'assemblée régionale : « Que se passera-tielssamendements au texte
final sont votés par I'Assemblée régionale ? Le drgifourra t-il s'y
opposer ? Il s'agirait alors d'un déni de démocr&ie voit bien 1a, les
limites d'une décentralisation restée au milieu glwé » (extrait du
communiqué de presse du 23 juin 2011 de I'ARF).



I'échelle régionale. L'action locale face aux clemegnts climatiques
s'inscrit donc dans un modeéle de gouvernance Eaiddm et multi-

niveaux. Elle apparait également comme un objeticpdierement

propice aux coopérations entre régions, permettasseoir un discours
sur la reconnaissance du réle des régions a lléchkrnationale.

Enfin, bien que l'action face aprobléme climatne s'inscrive pas
directement dans les compétences obligatoires dgois, elle permet
souvent a ces dernieres de revendiquer une |égitsar ces domaines,
particulierement sur celui de I'énergie.

A la suite des premiéres politiques climatiquesiadges, on
observe un élargissement progressif des préocomgatilocales
associees a l'effet de serre anthropique : dediacti®n des causes a la
gestion des conséquences des changements clinsatiGas premiers
travaux, visant a rassembler des connaissanceledosar les impacts
des changements climatiques, sont conduits aiding d'acteurs
techniques, et souvent sans commande politique.n€ début de
reconnaissance d'une nécessité a s'adapter rextsiefjppas sans poser
des problemes de réception et d'acceptation dee cetiuvelle
thématique, qui modifie considérablement les peatsmes d'action face
au probleme climat si avec l'atténuation il s'agissait uniquemeat d
lutter contreles changements climatiques dans l'optique fidaldes
éviter ; avec l'adaptation, il est désormais qoastile faire avecle
probleme climat, ce qui revient a reconnaitre ldsmangements
climatiques comme un probleme d'environnement d&a et
durablement installé localement.

Ces évolutions des politiques régionales climasgapparaissent
inégales, notamment en termes d'ouverture de pjaocedu probléme
climat a 'adaptation. Elles se réalisent tout d'aboréaden épisodique
et disparate, puis se retrouvent généraliséesapagislation francaise.
Les lois Grenelle rendent obligatoire I'élaboratidnn Plan Climat et
d'un Schéma Régional Air Energie Climat, et imposarscription d'un
volet adaptation dans ces documents, entramamnimal‘initiation de
réflexions en la matiere dans toutes les régiarschises.

Ensuite, lI'analyse des constructions actuellesad#idn climatique
des Régions amene un certain nombre de précision®golution des
jeux d'acteurs et les contenus des mesures engsagéises en ceuvre.
Une des principales activités liées aux politigeématiques locales
consiste a produire, traduire et diffuser des cmsaaces afin de mieux
connaitre les causes locales des changements igliestet affiner
I'observation et la compréhension fine de leurstefactuels et a venir.
L'importance des activités dédiées a la productiten ressources
cognitives laisse penser que les politiques cliguas locales sont des



politiques constitutived existant de facon incrémentale et permettant
une grande flexibilité par rapport a la diversits ckituations locales.
Elle indique une construction de I'action publigp@sticulierement pour
I'adaptation, ou l'interdépendance étroite entt&itaes scientifiques et
action publigue s'exprime jusqgu'au niveau local.

La formation de politigues climatiques dédiées amnch des
représentations pacifiees ou les conflits d'ings&int gommes et les
potentiels antagonismes neutralisés. En effet, m®enant peu de
contraintes en termes de contenus ou de résultedadas et des
traductions consensuelles, les points de débatddswaleurs comme
sur les arbitrages budgétaires) sont évacués oortéspaux phases
d'opérationnalisation technigues et de mise eneeuv

Au niveau du systeme d'aménagement régional, leésmence de
I'élaboration du SRCAE marque symboliqguement ungeston entre
I'Etat et la collectivité régionale des questionsergétiques et
climatiques. Toutefois, dans les faits, tant parghnisation des
politiques énergétiques en France que par les demges et les moyens
dont elles disposent, les Régions n'apparaisseneipanesure d'exercer
pleinement une responsabilité en matiere de ptatiéin énergétique.
Les analyses régionales montrent un bon niveawligboration entre
services de ['Etat et services du Conseil Régiormlec des
positionnements variables quant au pilotage dugssgs. Dans cette
négociation, la dimension adaptation n‘occupe gujalace marginale et
ne représente pas un point de blocage ou de tems@ie au contraire
une thématique nouvelle a explorer et a s'appnoprie

L'intégration des questions climatiques au niveagional modifie
manifestement la configuration des acteurs, maseffets réels sur les

47 Selon Duran et Thoenig, une politigue constitutivédicte des
regles sur les régles ou des procédures orgamsaties. Elle ne dit pas
guelle est la définition du probleme et quellestdes modalités de son
traitement opérationnel. Elle se contente de defiles procédures qui
servent de contexte d'action sans que soit préseppour autant le degré
d'accord et d'implication des acteurs retenus. eses d'actions et des
territoires sont créés qui offrent des positioréciange et d'ajustement et
gue la puissance publique investit de valeursgdgimité ou de cognition.
La politique constitutive délegue le traitement @hntenu. Elle émet une
coercition faible sur les assujettis des politiqge®lle prétend traiter. Enfin
le nombre des acteurs appelés a s'ajuster est élevéattizzacomme le sont
leur représentativité et leur pertinence en tane @artenaires pour
I'échange. La recherche d'interlocuteurs collegu&le le recours par une
autorité publique aux politiques constitutives »uf@n et Theonig, 1996 :
601-602).



systemes d'aménagement régionaux sont réduits. Demnsdebats
régionaux visant a établir des stratégies regienaleergie-climat,
I'évacuation depoints dursessentiels du systéme énergétique national,
comme la dépendance aux énergies fossiles ou ifasenla filiere
nucléaire, confirme le maintien, par des prérogatimationales, de
cloisonnements dans les modeles de conception&labaration des
politiques climat-énergie régionales. La saisie gigsstions climatiques
par l'action régionale ne semble pas - encore mesure d'interférer
avec le systeme national de planification énergéticsoulignant une
incapacité des enjeux climatigues a pousser auuveliement des
modeles sous-tendant les politiques d'aménagereeplus largement
les formes de l'action publique locale. Finalement,action face aux
changements climatiques apparait comme un nouv@aandnateur de
I'action d'environnement des régions, en mesuraedenfigurer en
partie les jeux d'acteurs, elle ne semble guére étr mesure de
renouveler les contenus des politiques d'aménadeeatdes logiques
actuelles de planification de I'espace.
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