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Des passeurs vers la modernité

N

les Conseils généraux et élecerification

de la France pendant l'entre-deux-guerres

Frangois-Mathieu Poupeau, chercheur CNRS au LATTS (Université Paris-Est Marne-lo-Valiée)

On a beaucoup parlé, hier et aujourd'hui,
de I'Etat et des politiques publiques
quil avait menées pendant et aprés
la Premiére Guerre mondiale dans le
domaine des infrastructures. fe voudrais
vous parler 3 présent d'un autre type
d’acteur qui n'a guére été évoqué jusqu'a
présent mais qui jouait un réle impor-
tant dans ce domaine : les collectivités
locales. Je me pencherai plus particulie-
rement sur les Conseils généraux et leur
intervention dans le processus d’électri-
fication de la France au cours de I'entre-
deux-guerres. Assez étrangement, leur
action m’a jamais été retracée en tant
que telle dans les travaux de synthése
sur I'histoire du secteur électrique, alors
qu'elle a été loin d’étre négligeable.

Le contexte d’intervention
des Conseils généraux

Il faut préciser d’emblée que les Conseils
généraux mavaient, pendant longtemps,
pas eu de compétence explicite en
matiére d'électricité, contrairement 3
I"Etat et aux communes®,

Les communes se sont vu attribuer une
prérogative forte par la loi du 15 juin

1906 : elles sont les autorités concé-
dantes des réseaux de distribution
publique d’glectricité. Lorsque ce texte
fut adopté, ces réseaux étaient en effet
organisés & un niveau local, autour de
petites centrales de production desser-
vant un périmétre limité. Les communes
représentaient donc des interlocuteurs
«naturels » pour les compagnies pri-
vées qui assuraient la fourniture d’élec-
tricité, ce qui explique que celle-ci tomba
assez rapidement dans le giron des ser
vices publics dits locaux.

LEtat s'immisga plus tardivement dans
le secteur, & la veille de la Premigre
Guerre mondiale, avant d'intervenir de
fagon croissante au cours des années
suivantes, d'abord dans le domaine de fa
production et du transport d'électricité,
puis dans celui de la distribution.

La loi du 16 octobre 1919 relative &
l'utilisation de Iénergie hydraulique,
dont le rapporteur était Léon Perrier,
député radical-socialiste et président
du conseil général de I'lsére, a marqué
un premier moment, important, dans
ce processus. Elle a conféré a PEtat le
pouvoir d’accorder des concessions ou

des autorisations assorties de l'utilité
publique aux entrepreneurs désireux
d'exploiter des chutes ou cours d’eau,
ce qui a facilité grandement la conduite
des projets d’équipement.

La loi du 19 juillet 1922 étendait les com-
pétences de I'Etat au transport de I'éner-
gie électrique & grande distance. Elle lui
reconnaissait en effet le statut dautorité
concédante des réseaux de transport,
ce qui permettait d'inciter les sociétés
privées 8 créer des lignes 3 trés haute
tension afin de connecter les centres de
consommation aux centrales hydroélec-
triques et thermiques en constitution et,
ainsi, d'irriguer un territoire beaucoup
plus large.

* Il ne s’agit pas ici d'opérer un cecensement
exhaustif des actions menées par les Conseils
généraux mais de proposer ung premiérg
typologie de leurs interventions en fonction de
f'=apicilation de quelques sources et travaux
cisnonibles Ls liste du corpus mehilis: pure & in
fin de cette conirivuiion

2 Pour une bréve mise en perspective historigue,
¢f Frangois-Matiieu Poupeau, « Un siécle
d'intervention publigue dans le secteur de
{'électricité en France », Gérer et comprendre,
2°77, septembre 2604, pages 6-15.
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L’Etat intervenait aussi dans la distribu-
tion, mais de maniére plus limitée, dans
la mesure o0 il s'agit d’'un segment de la
chaine électrique qui est, je I'ai dit, de
la compétence des communes. Cela ne
Pempéchait pas d'engager des actions en
matiére d'électrification rurale {les sub-
ventions et les préts aux communes), de
rationalisation administrative et indus-
trielle (Pincitation au regroupement des
sociétés concessionnaires et 3 la créa-
tion de syndicats d’électrification} ou de
tarification (la création et la fixation d’'un
index économique électrique).

Sans disposer d'une compétence
explicite, reconnue par la foi, les Conseils

généraux nen jouaient pas moins un
role important dans I'électrification du
territoire national, en droite ligne des
actions qu'ils avaient pu mener _ ou
ménent encore _, 3 I'époque en faveur
d’autres infrastructures comme les
chemins de fer d’intérét local, les routes
ou I'adduction d’eau.

Il faut rappeler le contexte dans lequel
s'inscrivait cette intervention. Nous
étions dans les années 1920-1930, qui
voyaient le secteur électrique profondé-
ment évoluer.

La fourniture en énergie électrique était
devenue un service considéré comme

Le président Millerand arrivant & 'usine hydro élecicique de Belteparde (1927) [photographie de presse] /
{Agence Rol] Bibliothégue nationale de France, départemen: Estampes et photographie, El-13 (771
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essentiel, comme l'indique un arrét du
Conseil d'Ftat en 1923, qui Passimile
explicitement 3 un service public
lorsqu'elle est exercée dans le cadre
d’une cencession®. La demande de la
population se faisait de plus en plus
pressante car besucoup de citoyens
souhaitaient étre dotés de cette énergie,
synonyme de progrés et de confort,

Dans le méme temps cependant,
I'électrification était loin d’étre achevée.
Au lendemain de la Premiére Guerre
mondiale, seules 20% des communes
frangaises avaient accés a I'électricité,
souvent sur une partie de leur territoire
seulement*.  Lélectrification  rurale
constituait alors un enjeu majeur, avec
en arriére-plan l'idée que la nation
avait contracté une dette a ['égard
des campagnes, dont une partie des
habitants avail été sacrifiée sur l'autel
de la vicloire. 1l s'agissait donc de
mobiliser la puissance publique pour cet
effort d'équipement. Dans ce contexte,
de nombreux Conseils généraux allaient
intervenir de leur propre initiative pour
épauler I'Etat et les communes.

3 Alain Beltran, £ g vifle-Jumiére et lo

fée glectricité. L'énergie électrique dons

la régicn parisiepne : se_rwce_{)_ubhc ef
entreprises privées, Paris, Editions Rive
droite, institut d'Hisloire de industrie,
2002, page 196.

4 pigrrette Stahl, « Le role des élus publics
dans |'entre-deux-guerres », ja Maurice _
Lév’y-Leboyer. Henti Morsef (dir.), Histoire
de Péiectricité en Fronce. Tome deuxiéme :
1919-1946, Paris, Fayard, 1994, pages 352-
4177



Les Conseils généraux,
des acteurs renforcés
par les grandes lois de
décentralisation de la llI°
République

Les Conseils généraux bénéficiaient 3
I'époque des effets positifs des lois de
décentralisation de la Ill® République
(1871 et 1926 notamment5), qui leur
avaient donné des prérogatives plus
importantes, méme si elles n'étaient
pas comparables 3 celles des com-
munes. lls disposaient ainsi de quelques
atouts dont ils faisaient profiter I'ceuvre
d'électrification.

Le premier atout était une forte
Iégitimité politique, face aux élus et 3 la
population. La loi de 1871 avait autorisé
les Conseils généraux a se saisir des
affaires dites départementales qu'ils
estimaient &tre de leur ressort. C'est a ce
titre que nombre d’entre eux décidérent
d’intervenir dans les questions afférentes
3 la fourniture en énergie électrique,
méme si leurs marges de manceuvre
budgétaires étaient, il faut bien le dire,
limitées, tant au pian des recettes que
des dépenses (prés de 60% de celles-ci
étant consacrées 3 l'assistance et aux
travaux publics®).

Le second point fort des Conseils généraux
était la place centrale qu'ils occupaient
au sein du systdme politico-administratif
local frangais, entre les maires, qui avaient
des compétences nombreuses, notam-
ment en matigre d'électricité, et I'Etat cen-
tral, qui voyait dans I'échelon départemen-
tal un relais efficace pour mettre en ceuvre
ses politiques publiques, en particulier en

matiére d’aménagement infrastructurel du
territoire. Grace a cette position nodale,
les Conseils généraux pouvaient mobiliser
des ressources nombreuses en matiére de
financement {dispenser les subventions et
les crédits de I'Etat), dexpertise (3 travers
les services extérieurs de I'Etat : Ponts et
chaussées, Génie rural) et relationnelles
{mobilisation des élus et de fa population,
facilitation vis-3-vis des acteurs de |'Etat
ou des industriels de I'électricité).

C'est cette légitimilé et celte position
clé qui allaient faciliter les interventions
des Conseils généraux. Elles se faisaient
sur les trois segments de la chaine
électrique : la distribution, le transport
et la production.
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1 Ardéche, Loire-Allanlique, |
+ Mevre, Pas-de-Calsls
Autorité concédante |

Sorthe

La distribution : soutenir
I’effort d’électrification
rurale

Ladistribution est le segment dans lequel
les Conseils généraux s’impliquaient
le plus fréquemment, selon quatre
principales modalités.

l |
t
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La premiére était [e soutien financier &
I'¢lectrification rurale. L'intervention
des Conseils généraux y complétait
celle de PEtat, qui finangait, 3 partir
des années 41920, la construction de
lignes électriques, via des subventions
inscrites au budget du ministére de
I'agriculture et des préts consentis aux
communes par le Crédit agricole. Ces
sommes étant insuffisantes pour couvrir
I'ensemble des besoins, les Conseils
généraux étaient sollicités pour les
abonder, en votant par exemple des

centimes additionnels sur les impdts
qu'ils pouvaient perceveir.

La seconde forme d’intervention por-
tait sur la coordination des actions
des concessionnaires de distribution
publique d’électricité. On la retrou-
vait notamment dans des départements
comme le Calvados, la Corse, le Jura ou
la Sarthe. L'idée était d’organiser locale-
ment le marché de la fourniture d'élec-
tricité en partageant le territoire dépar-
temental en grandes zones attribuées
chacune 4 un concessionnaire unique.
Ce réle de soutien a ce qu'il faut bien
appeler une forme de « cartellisation »
peut paraitre surprenant voire choquant
dans un systéme qui se voulsit encore
concurrentiel. Mais il renvoyait 3 un sen-
timent qui était alors assez répandu chez
les industriels de I"électricité, les fonc-
tionnaires de I'Etat et aussi certains

5 Pierre Deyor, L'Etat foce ou pouveir lecal,
Paris, Fditions lacoles de France, 1996,

Louis de Fontvieills, Frvolution ef croissence
de l'odministration départementole frangaise,
18151974, Institul de sciences mathématiques et
économiques appliquées, 1981, volume 16, page
144,
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élus : I'idée qu'un excés de concurrence
peut nuire 3 'intérét collectif.

En effet, le secteur électrique nécessitait
de mobiliser des capitaux et des actifs
trés importants. Par conséquent, un
concessionnaire qui n'arrivait pas a
« sécuriser » son marché pouvait étre
mis en difficulté et peut-gtre tenté de
limiter ses efforts d'investissement, d'oU
une dynamique d’entente qui commenga
dés les années 1910 et qui donna lieu,
dans un premier temps, a la signature,
entre les industriels de [Iélectricité
d'accords de démarcation et de non
concurrence, 3 la limite parfois de la
Iégalite.

Cette action fut par la suite soutenue
par les pouvoirs publics. L'ftat
I'encourageait, via les préfets et les
services des Ponts et chaussées et
du Génie rural, tout comme certains
Conseils  généraux.  Concrétement,
ces derniers jouaient pleinement leur
role  d’intermédiaire entre PEtat et
les opérateurs d’une part, les maires
et la population d'autre part, en
participant au partage du territoire entre
concessionnaires et en mettant tout
leur poids pour que les municipalités
acceptent les accords qui en résultaient,
soit individuellement, soit en formant
des syndicats intercommunaux appelés 2
contractualiser avec le concessionnaire
retenu. Ceci renvoie 3 I'atout relationnel
que j'ai évoqué en introduction.

La  troisieme  principale  forme
d'implication des Conseils généraux
dans le secteur de la distribution portait
sur le développement des usages. Elle

n® hors série 2015/2016 I

semble avoir été moins répandue que
les deux précédentes.

Elle reposait sur I'idée que, construire des
réseaux, c’était bien mais encore fallait-il
les « remplir » comme on dit 3 'époque,
c’est-3-dire pousser les administrés a
les utiliser. Cette intervention pouvait
suivre deux voies complémentaires.

Elle pouvait donner liev & des actions
dites de propagande (on dirait
aujourd’hui de « communication » ou de
« publicité »), menées de concert avec
les sociétés concessionnaires et les
communes. Il s’agissait alors de sensi-
biliser les populations aux bienfaits des
usages de Pélectricité, pour des besoins
domestiques ou professionnels, en
matiére d’agriculture notamment.

La seconde voie misait sur le levier des
tarifs : pousser les concessionnaires a
baisser le prix du kWh pour diffuser au
mieux I'électricité dans les campagnes.
Pour ce faire, les Conseils généraux ne
pouvaient pas jouer, sauf rare exception
(le cas de |a Sarthe, cf infra), sur le levier
d'autorité concédante car c'étaient les
communes ou les syndicats de com-
munes qui avaient cette compétence. lls
faisaient plutdt usage de I'entregent et
de l'influence des notables du départe-
ment - des conseillers généraux par ail-
leurs maires, députés ou sénateurs - vis-
a-vis des directeurs de société, si besoin
était en votant des veeux pour abais-
ser les tarifs ou surseoir 3 I'application
des index économiques électriques ins-
taurés par I'Etat. Dans les départements
pourvus d'usines hydroélectriques, les
Conseils généraux pouvaient également

s'appuyer sur le dispositif de I'éner
gie réservée instauré par la loi du 16
octobre 1919, qui leur permettait d'exi-
ger qu'une partie de I'énergie produite
fot réservée 3 leurs besoins propres ou
a4 des consommateurs qu'ils désignaient
(le cas de 'Ardéche).

Enfin, quatrieme et derniére forme d’im-
plication, mais sur laquelle je passerai
rapidement car il n’y a qu'un cas unique
en France, le Conseil général pouvait
devenir autorité concédante des réseaux
de distribution publique délectricité,
en lieu et place des communes. Le seul
département concerné était la Sarthe,
qui avait obtenu ce droit grace a la loi
du 16 avril 1930, suite a l'intervention
de Joseph Caillaux, a I'époque président
du Conseil général. C'est un levier d'ac-
tion qui avait fait 'objet de nombreuses
revendications au début des années
1920, donnant méme lieu a une proposi-
tion de loi datant du 18 novembre 1924,
votée par la Chambre des députés, mais
qui avail été finalement écartée par le
Sénat.

Le transport : éviter un
sous-dimensionnement des
réseaux

C’est dans le domaine du transport que
la « marque de fabrique » des Conseils
généraux était trés certainement la
plus originale et la plus remarquable.
La motivation 3 agir reposait sur le fait
qu'il était, certes, indispensable de
développer les réseaux de distribution
mais que ceux-ci ne serviraient a rien
s'ils n'étaient pas desservis par des
infrastructures de transport de capacité



suffisante. Les usagers seraient en effet
limités dans leur appel de puissance. Ils
pourraient également subir des chutes
de tension susceptibles d'avoir des
conséquences néfastes sur les appareils
utilisés. Pour remédier  ces problémes,
récurrents dans [l'entre-deux-guerres,
les Conseils généraux menaient deux
types d’actions.

Le premier concernait le dimension-
nement des grands réseaux de trans-
port, c’est-3-dire les lignes 2 trés haute
tension qui étaient construites pour
connecter les centres de production
{notamment hydroélectrique) aux terri-
toires de consommation.

Dans ce cas, les Conseils généraux
négociaient avec les sociétés de
transport pour quelles construisent
des réseaux de capacité suffisante, a
méme de subvenir aux besoins de leurs
administrés.

Un exemple nous en est fourni par la
monographie que Christophe Bouneau
a consacrée 3 [électrification du Sud-
Quest, lorsque la compagnie de chemin
de fer du Midi se vit accorder par I'Etat
une concession de transport pour
électrifier ses lignes?. On voyait alors
les Conseils généraux des Basses-
Pyrénées, de la Haute-Garcnne
et surtout de la Gironde entrer en
pourparlers avec I'entreprise ferroviaire
pour s'assurer qu'elle prenne bien en
compte les besoins d’électrification des
départements traversés par la nouvelle
infrastructure.

Le second type d'action concernait les
réseaux dits « intermédiaires », qui assu-

ratent le lien entre les réseaux de distri-
bution desservant les consommateurs
finaux et les grandes lignes de transport
d'électricité directement connectées aux
centrales de production.

Ces infrastructures faisaient cruellement
défaut dans la France de I'entre-deux-
guerres. En 1923, un rapport rédigé par
M. Troté, ingénieur du ministere des
Travaux publics, estimait 4 4 milliards de
francs (soit 4 milliards d’euros actuels) le
montant des investissements 3 réaliser
pour les développer®. ’enjeu était donc
loin d’étre négligeable.

Conscients de ces problemes, plusieurs
Conseils généraux décidérent alors
d'intervenir pour soutenir la construc-
tion de ces infrastructures, en suivant
deux voies principales. Soit ils avaient
recours a la délégation de service public,
en s'effercant de trouver des sociétés
acceptant d'installer ces réseaux inter-
médiaires (Fure-et-Loire, Gironde, Loire-
Inférieure). Soit, ils construisaient eux-
mémes leurs propres réseaux en régie
(Loir-et-Cher, Vienne). Cette derniére
stratégie était plus rare car, on le sait,
la jurisprudence du Conseil d'Etat avait
longtemps été réticente en matiére d'in-
tervention économique des collectivités
locales.

La Loire-Inférieure, dont I'électrification
a été relatée avec minutie par René
Sauban®, montre de maniére concréte
I'action de [l'institution départementale
sur ce type d'infrastructures. Sur le
schéma (voir fig. 2 poge suivante),
les lignes en gras correspondent aux
réseaux intermédiaires trés étendus
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entierement financés par le Conseil
général, dans te cadre d'un plan établi
entre 1924 et 1927. Ce plan prévoyait
de desservir l'ensemble des chefs-
lieux de communes, en complément
des investissements réalisés par les
opérateurs, qui privilégiaient les zones
les plus attractives et les plus rentables.
Ce réseau, qui &tait confié 3 trois sociétés
concessionnaires retenues dans le cadre
d'un appel d'offres lancé par le Conseil
général, permettait d’assurer une
plus grande continuité dans la chaine
d’acheminement de I'énergie électrique,
entre les infrastructures situées en
amont (les réseaux de haute puis trés
haute tensions) et en aval (les lignes de
basse tension).

La production : fournir une
énergie abondante et peu
chére

L'action des Conseils généraux était plus
marginale sur le segment de la produc-
tion. Elle consistait pour 'essentief, 3
« sécuriser » Papprovisionnement de
certains territoires en énergie abon-
dante et bon marché.

Gréce 3 la loi du 16 octobre 1919 sur
les concessions d’hydroélectricité, une

7 Christophe Bouneau, Madernisation et
worriirir e, Lélc etrivcnsion ¢y grund Sud-Cor<i d.
o jin du K42 sigcle & 1946, Bordeaux, Fédération
Historique du Sud-Ouest, 1997, pages 259 et
suivanies.

s CHAN, F1o, Ministére de "agriculture, Electri-
fioation rurslc. g 10 11 Boite arog s ronve
sion francs / euros esi faite & partic du tableau
annuel publié par FINSEE.

% Rene Sauban, Des atefiers de lumiére, Univer-
sité de Mantes, Université Inter-Ages, 1992,
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Fig. 2. Lintervention du
Conseil générale de la Loire-
Inférieure dans les années
1920
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Source : Rene Sauban, Des ateliers de lumigre, Université de Nantes,

Université Inter-Ages, 1992, page 176

partie des kilowatts-heure produits
par des producteurs pouvait étre
réservée aux Conseils généraux, au
bénéfice de certaines catégories
d'utilisateurs : industriels, agriculteurs,
etc (cf supra). Ce systeme de I'énergie
réservée constituait un premier type
d'intervention, indirecte, dans les
territoires  pourvus en  ressources
hydrauliques suffisantes.

Certains Conseils généraux décidérent,
quant a eux, d'entrer dans le capital de
certaines sociétés productrices. On
peut prendre I'exemple de la Compagnie
nationale du Rhéne, constituée au début
des années 1930™. On trouvait parmi
ses actionnaires le Conseil général de la
Seine, qui souhaitait faire bénéficier les
usagers de son département d’'une éner-

n° hars série 2015/2016 % @

gie réputée peu onéreuse et produite en
quantité suffisante, au moment méme
ol les bescins de I'agglomération pari-
sienne étaient en pleine croissance.

D’hier 3 aujourd’hui :

les Conseils généraux,
acteurs de 'aménagement
infrastructurel du territoire

En conclusion, on voit que les Consells
généraux ¢taient, dans I'entre-deux-
guerres, des «passeurs» vers la
modernité électrigue, dans la mesure ou
ils avaient su s’appuyer sur une palette
de modes d’intervention assez large pour
contribuer, aux cotés des compagnies
privées, de I’Etat et des communes, 2 la
tdche monumentale d’électrification du
territoire national.

Il faut bien voir que cette action n’était
pas spécifique 3 [I'électricité. On la
retrouve dans beaucoup d'autres
domaines, comme {'adduction d’eau,
I'assainissement, les chemins de fer
d'intérét local,

Elle n'est pas non plus confinée a la
I11° République, dans la mesure ol elle
s'est poursuivie jusqu’d une période
récente, comme le montre 'exemple du
développement des réseaux a haut débit,
objet d'une trés forte implication de la
part des Conseils généraux™. L3 aussi, &t
de maniére assez similaire a I'électricité,
beaucoup de Consells généraux ont
réalisé d'importants investissements
dans des réseaux de type intermédiaire,
dits « de collecte », qui font le lien entre
les grandes infrastructures nationales et
régionales de fibre optique et la boucle
locale permettant aux opérateurs
d'aller jusqu’aux maisons et aux pieds
d’immeubles.

Entre P'électrification d’hier et le haut

débit d'aujourd’hui, on ne peut ainsi
quétre frappé par ia permanence d'un
role souvent méconnu mais essen-
tiel de [linstitution départementale :
celui d’aménageur infrastructurel du
territoire.
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