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Avertissement

La présente enquéte a été réalisée en application des dispositions
de I’article L. 132-5-1 du code des juridictions financiéres qui prévoit que
le « Premier ministre peut demander & la Cour la réalisation d’une
enquéte relative a ’exécution des lois de finances, a I’application des loi
de financement de la sécurité sociale, ainsi que de toute enquéte sur les
services ou organismes soumis a son controle ou & celui des chambres
régionales ou territoriales des comptes ».

Par un courrier en date du 18 février 2013 (annexe 1), le Premier
ministre a souhaité que la Cour des comptes procéde a une analyse
détaillée de I’ensemble du dispositif des certificats d’économies d’énergie
(CEE) et lui fasse connaitre ses conclusions avant le 30 avril 2013. En
réponse, par lettre du 25 février (annexe 2), le Premier président a indiqué
que la Cour des comptes procederait a cette enquéte mais qu’elle ne
pourrait remettre son rapport avant le 15 octobre prochain compte tenu du
temps nécessaire pour I'expertise et les procédures habituelles de la Cour.
Le Premier ministre a accepté cette proposition par un courrier en date du
2 mai dernier (annexe 3).

L'enquéte a été notifiée a la direction générale de 1’énergie et du
climat (DGEC) du ministére de 1’écologie et du développement durable, &
I'Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie (ADEME) et &
EDF, ainsi qu’a I'Association technique énergie et environnement
(ATEE).

Elle a conduit la Cour a procéder a de nombreux entretiens avec les
parties prenantes (annexe 4) ainsi qu’a des auditions (annexe5) de
représentants des différents types d'obligés (vendeurs d'électricité, de gaz,
de fioul, de carburants), déligibles (associations d’élus locaux,
organismes de logements sociaux) et d'acteurs économiques concernés
(entreprises ou organisations professionnelles, notamment du secteur du
batiment).

La Cour a également utilisé les nombreuses études et travaux
d’évaluation réalisés depuis 2006, notamment par I’ADEME, la DGEC et
divers organismes publics ou privés ainsi que les prises de positions des
divers acteurs, exprimées au cours de la concertation sur le sujet lancée
pour la troisiéme période du dispositif des CEE. Une comparaison avec
des dispositifs équivalents développés dans d'autres pays a été réalisée,
ainsi qu’un examen des procédures du pble national en charge de
controler les demandes de CEE et du registre des CEE.
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Dans le cadre de la procédure contradictoire, ont été prises en
compte les réponses apportées par la direction générale de 1’énergie et du
climat (ministére de 1’écologie et du développement durable) et la
direction de I’habitat, de I’urbanisme et des paysages (DHUP) (ministére
de I’égalité des territoires et du logement), la direction du budget et la
direction générale du Trésor, I’Agence nationale pour 1’amélioration de
I’habitat (ANAH), ’ADEME et I’ATEE, la société TOTAL, ainsi que,
pour EDF et GDF Suez, a la fois leurs contributions écrites respectives et
le contenu de leur audition organisée le 19 septembre 2013.

Le présent rapport a été délibéré le 20 septembre 2013 par la
deuxiéme chambre de la Cour des comptes, présidée par Mme Saliou,
conseillere maitre, et composée de M. Descheemaeker, président de
chambre maintenu, M. Paul, conseiller maitre, Mme Trupin, conseillére
maitre, MM. de Gaulle, Monteils et Colcombet, conseillers maitres, les
rapporteurs étant Mme Pappalardo, conseillere maitre, et M. Vialla,
conseiller maitre, et M. Paul, conseiller maitre, étant le contre-rapporteur.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 9 octobre 2013 par le
comité du rapport public et des programmes, composé de MM. Migaud,
Premier président, Bertrand, rapporteur général du comité,
Mme Froment-Meurice, MM. Durrleman, Lévy, Lefas, et Briet,
Mme Ratte et M. Vachia, présidents de chambre, et M. Johanet, procureur
général entendu en ses avis.



Résumé

1 - — Une obligation pour les fournisseurs d’énergie
a) Un outil alliant obligation de résultat et liberté de moyens

Créés par la loi de programmation fixant les orientations de la
politiqgue énergétique (POPE), du 13 juillet 2005, les certificats
d’économies d’énergie (CEE) incitent les fournisseurs d’énergie (les
« obligés ») a promouvoir I’efficacité énergétique auprés de leurs clients
en leur imposant une obligation triennale de réalisation d’économies
d’énergie, calculée en fonction de leur poids dans les ventes d’énergie.
Cette obligation est chiffrée en kWh cumac’ d’¢énergie finale.

Pour remplir leurs obligations, les obligés ont le choix des actions
qu’ils souhaitent mettre en ceuvre, dans tous les secteurs d’activité
(résidentiel, tertiaire, industriel, agricole, transport, notamment) et auprés
des différents types de clients (ménages, entreprises, collectivités
publiques, notamment). Trois types d’actions peuvent donner lieu &
certificats : la réalisation d’opérations relevant d’un catalogue
d’opérations standardisées répertoriées sous forme de fiches dont la liste
est fixée par arrété; la valorisation d’opérations spécifiques
correspondant a des opérations plus complexes ou non génériques ; le
financement de programmes, faisant 1’objet d’un arrété, correspondant a
des actions organisées de maitrise de 1’énergie (information, formation,
innovation, lutte contre la précarité énergétique). Les obligés peuvent
également acheter leurs certificats aupres d’autres acteurs.

Les certificats obtenus par chacun sont enregistrés sur un registre
(EMMY) géré par un prestataire extérieur. En fin de période triennale, en
cas de non-respect de leurs obligations, les obligés doivent verser une
pénalité libératoire de 2 centimes d’euro par kWh cumac manquant.

Le certificat d’économie d’énergie est donc un outil mixte qui
associe une obligation réglementaire sous forme d’un objectif fixé par les
pouvoirs publics et le jeu du marché, en laissant les obligés choisir la
forme de leurs actions pour remplir 1’obligation. Ce mécanisme repose

! Le terme «cumac» est la contraction de «cumulée» et «actualisée », car
I’économie d’énergie liée aux certificats (1 CEE = 1 kWh cumac) est calculée en
additionnant le total des kWh économisés sur la durée de vie des appareils, ou sur la
durée d’application des actions de réduction de la consommation d’énergie, avec un
taux d’actualisation de 4 %.
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sur I’hypothese que les obligés sauront développer les actions les plus
rentables et atteindre les gisements importants d’économie d’énergie du
secteur diffus, avec plus d’efficacité que grdce aux autres dispositifs
(taxes, normes, subvention, etc.), avec lesquels ils se cumulent toutefois
souvent.

Pour obtenir des certificats, les obligés ont développé des
dispositifs variés, combinant, dans des proportions diverses, conseils et
aides financiéres, et prenant des formes différentes, de la création de
réseaux de professionnels (Bleu Ciel, Dolce Vita) au versement direct de
prime a I’investisseur.

Les certificats sont créés en majorité par trois grands obligés qui
représentent environ 70 % du total des CEE délivrés depuis 2006 : EDF
(41 %), GDF (19 %) et Total (11 %).

b) Des objectifs quantitatifs dépassés jusqu’a présent

Les objectifs de la premiére période (du 1* juillet 2006 au
30 juin 2009), qui ne concernait que les vendeurs d’¢électricité, de gaz, de
GPL, de fioul domestique, de chaleur et de froid par réseau, étaient fixés
a un niveau faible pour permettre aux acteurs de s’organiser
(54 TWh cumac). lls ont été sensiblement dépassés (65 TWh cumac).

Les objectifs de la deuxiéme période (du 1° janvier 2011 au
31 décembre 2013), marquée par un élargissement de la liste des obligés
aux fournisseurs de carburants, ont été fixés a un niveau sensiblement
plus élevé (345 TWh cumac). lls seront globalement dépassés?, puisque
les résultats a la date du 31 juillet 2013 s’élévent a 351 TWh cumac.
Toutefois, ce résultat est obtenu en intégrant les certificats en exceés de la
premiére période et ceux délivrés pendant la période transitoire du
1% juillet 2009 au 31 décembre 2009 (109 TWh cumac).

Ainsi, jusqu’a présent, les objectifs ont-ils été remplis avec une
relative aisance. Le rythme de création de certificats s’est trés
progressivement et régulierement accéléré pour atteindre 105 TWh cumac
par an (de juillet 2012 a juillet 2013).

Ces certificats sont trés concentrés, comme prévu initialement, sur
le secteur diffus du batiment (environ 90 %), notamment le batiment
résidentiel (80 %). Dix opérations représentent 67 % des certificats

2 Ce résultat global ne signifie pas toutefois que chaque obligé va remplir son
obligation, certains dépassant leurs objectifs tandis que d’autres pouvant ne pas les
atteindre.
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attribués depuis 1’origine, dont 43 % concernent le chauffage et 21 %
I’isolation des batiments.

En revanche, les certificats sont peu collectés dans I’industrie
(environ 6%) et encore moins dans les  transports
(- de 1 %), pour diverses raisons (tailles des investissements nécessaires,
nécessité de relations personnalisées avec ’investisseur, etc.) dont aucune
toutefois n’est rédhibitoire ; cette situation pourrait donc évoluer dans un
contexte de plus grande concurrence entre les obligés.

¢) Un co(t lié au mode d’obtention des CEE.

Les CEE sont dun colt limité pour I’Etat (une vingtaine
d’équivalents temps plein et quelques centaines de milliers d’euros
d’études) puisqu’ils sont financés directement par les obligés.

D’apres les travaux de la Cour, le colit moyen unitaire sur la
deuxiéme période pour la plupart des obligés est d’environ
0,4 c€/kWh cumac, proche de celui de la premiére période, ce qui
représente une dépense totale d’environ 1,4 Md€ (sur 4 ans et demi) pour
financer les 345 TWh cumac de la deuxiéme période. En réalité, le codt
total a été plus important, EDF ayant un cott d’obtention de ses certificats
sensiblement supérieur & la moyenne.

Ce colt unitaire varie en effet selon les « modéles » d’obtention
des certificats mis en ceuvre par les obligés : les nouveaux obligés de la
deuxiéme période ont développé des systemes reposant sur le versement
de primes directement aux ménages réalisant des travaux, qui semblent
moins colteux que les modéles mis en ceuvre par les obligés
« historiques » (EDF et GDF) s’appuyant notamment sur des réseaux de
professionnels du batiment. Il est probable que les modeles vont
progressivement se rapprocher.

La part des colts administratifs de gestion des dossiers,
probablement de 1’ordre de 20 % du co(t unitaire, soit une soixantaine de
millions par an, doit pouvoir étre réduite, notamment par une
simplification des procédures.

Rapporté au coiit de 1’énergie économisée ou au prix de 1’énergie
(entre 0,5 et 1 % du tarif du gaz ou de I’électricité d’apres la commission
de régulation de 1’énergie (CRE) sur lequel il s’impute, le colit des CEE
jusqu’a présent est faible. Toutefois, I’impact du mécanisme sur les prix
de vente, en particulier les tarifs réglementés de 1’électricité, devrait étre
mieux connu et analysé.
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2 - - Une efficacité, difficile & mesurer,
qui peut étre améliorée

a) Une efficacité dont la mesure est difficile

Sur la période 2006-2012, les certificats d’économie d’énergie ont
facilité la réalisation de 3,3 millions d’opérations, essentiellement sur le
parc de logements existant de 33 millions de résidences principales et
secondaires.

Selon ’ADEME, en extrapolant les résultants précédents jusqu’a
la fin de la deuxieme période (2013), les certificats auront théoriquement
permis d’économiser 78,8 TWh depuis l'origine. En fin de deuxiéme
période, on estime le rythme d’économie obtenue a 0,6 % par an de la
consommation finale hors transport ou 1 % par an de la consommation du
batiment.

Toutefois, comme pour tous les outils de soutien aux économies
d’énergie (crédit d’imp6t, éco-préts, subvention) qui sont souvent utilisés
conjointement, il n’est pas possible de déterminer la part qui revient
« uniguement » aux certificats d’économies d’énergie, ni quelles sont les
opérations qui auraient été réalisées méme sans les certificats, les effets
d’aubaine étant difficile a mesurer précisément.

Les études disponibles, qui ne sont que partielles, montrent que les
certificats ne sont souvent pas a ’origine de la décision de faire des
travaux mais que ’action conjuguée des primes et des conseils regus a
cette occasion permettent, dans une certaine mesure, d’accélérer le
« passage a l’acte » et d’améliorer I’efficacité énergétique des travaux
réalisés.

Mais les études sur ces sujets sont insuffisantes; elles ne
permettent pas de chiffrer 1’efficacité des certificats ni, par conséquent,
leur efficience. Il serait utile de rendre obligatoires les études a posteriori
sur les différents outils de soutien a I’efficacité énergétique, notamment
aupres des obligés, pour améliorer la connaissance des
économies réellement obtenues grace aux opérations financées par les
CEE.

b) Une efficacité qui peut étre améliorée
Trois types d’actions peuvent améliorer 1’efficacité des certificats,

et augmenter les économies d’énergie de chaque opération qu’ils servent
a financer :
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- la révision triennale des fiches qui servent a calculer les
économies d’énergie des opérations éligibles aux CEE doit
permettre de supprimer celles dont 1’efficacité est trop limitée
ou qui sont rendues obsoletes par I’évolution de la
réglementation, du parc ou du marché ;

- un meilleur accompagnement des investisseurs, notamment
des ménages, par des conseils plus personnalisés et des
diagnostics, permettrait de les inciter a faire des travaux plus
performants, notamment dans le cas des rénovations lourdes ;

- la professionnalisation du secteur du batiment dans le domaine
des économies d’énergie devrait étre renforcée de maniére a
permettre une généralisation de 1’éco-conditionnalité pour tous
les CEE.

c) La lutte contre la précarité énergétique : un objectif a concrétiser

La loi a inscrit la lutte contre la précarité énergétique parmi les
objectifs des CEE mais sans quantifier cet objectif ni préciser la méthode
a suivre. L utilisation des certificats dans ce domaine a été relativement
peu efficace jusqu’a présent, malgré I’existence du programme « Habiter
mieux » mis en ceuvre par 1’Agence nationale de I’amélioration de
I’habitat (ANAH), qui a permis d’utiliser le mécanisme des CEE au profit
d’opérations ayant une double justification sociale et de maitrise de
I’énergie. Toutefois, la complexité du programme et la difficulté
d’identification des publics cibles ont conduit & un démarrage trés lent et
a un retard qui ne semble pas pouvoir étre comblé.

Dés lors, si les pouvoirs publics confirment le caractére prioritaire
de cette politique, ce qui serait justifi¢ au regard de I’ampleur du
probléme social et de I’efficacité des interventions en terme d’économie
d’énergie, une approche plus directive (quotas) et/ou plus incitative
(bonifications) pourrait étre envisagée.

3 - - Simplifier et rendre le dispositif transparent
a) Des simplifications nécessaires

La gestion matérielle des CEE effectuée par 1’administration est
d’une grande lourdeur. Elle repose sur des contréles documentaires a
priori qui permettent d’identifier erreurs et tentatives simples de fraude,
mais ces taches matérielles répétitives n’ont pas permis de dégager les
moyens nécessaires pour réaliser des controles approfondis a posteriori.
Cette situation ne peut se poursuivre plus longtemps.
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Des mesures de simplification, notamment de standardisation des
documents, sont nécessaires pour permettre au pble national qui gére les
procédures de combler le retard d’un an qu’il affiche dans le traitement
des dossiers et alléger la charge des obligeés et éligibles. Elles doivent étre
prises dans les meilleurs délais.

Au-dela, pour la troisiéme période, le dispositif devrait évoluer
vers une autre logique fondée sur un systéme déclaratif et dématérialisé
ainsi que sur des contrdles a posteriori par échantillonnage.

b) Une plus grande transparence

Le registre national EMMY, qui permet d’enregistrer les certificats
détenus par les différents acteurs, est géré dans de bonnes conditions de
productivité, de fiabilité et de colt relatif. On peut s’interroger toutefois
sur le codt réel de la prestation au regard des moyens mobilisés par le
prestataire et sur la marge qu’il réalise.

Par ailleurs, les transactions effectuées sur le registre sont
marquees par une absence de transparence sur les prix. Certaines
opérations suspectes devraient provoquer une redéfinition des régles de
fonctionnement et des contréles des services concernés.

Le redémarrage d’un marché assurant, grace a un carnet d’ordres,
une transparence des prix demandés et des volumes présentés sur le
marché ainsi qu’une garantie des transactions apparait nécessaire au bon
déroulement de la troisieme période, qui devrait logiquement connaitre un
accroissement du montant des transactions.

A défaut d’une initiative privée de relance d’un marché de
cotation, il est donc souhaitable que les pouvoirs publics reprennent ce
dossier en séparant enregistrement et marché : le registre EMMY serait
recentré sur I’inscription des acteurs et des certificats, tout ¢lément relatif
aux échanges étant réservé a une plateforme garantissant les conditions de
transparence des transactions (prix, quantités, effectivité des
transactions).

4 - - Pour la troisieme période, rechercher une cohérence avec les
objectifs et les instruments de la politique d’efficacité énergétique

a) Des objectifs a fixer en fonction des engagements de la France,
des gisements et des résultats actuels

Afin d’atteindre les objectifs du paquet « 3x20», en matiere
d’efficacité énergétique, la directive européenne de 2012 relative a
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I’efficacité énergétique prévoit, dans son article 7.1, la création d’un
mécanisme d’obligation dont 1’objectif est sensiblement supérieur a celui
de la deuxiéme période des CEE.

En application de ce texte, le ministere en charge de 1’énergie
envisage de fixer ’objectif de la troisieme période a 600 TWh cumac, soit
un rythme annuel moyen (200 TWh cumac) environ double de celui
d’obtention des CEE observé de juillet2012 a juillet 2013
(105 TWh cumac) mais compatible avec I’évaluation des gisements
technico-économiques d’économies d’énergie pour la troisiéme période
réalisée par I’ADEME (900 TWh cumac). Toutefois, malgré la
concertation approfondie qui a eu lieu sur ce sujet, ce chiffrage reste
contesté par les principaux obligés qui craignent une forte augmentation
des co(ts des certificats dans cette hypothése.

b) Les certificats, un outil a replacer dans le cadre d’ensemble de la
politique énergétique

Il est probable qu’un objectif annuel double du rythme actuel aura
pour conséquence une plus grande concurrence entre les obligeés ; il
devrait avoir également un impact sur les types d’action donnant lieu a
certificats d’économies d’énergie, sur leurs modalités d’obtention ainsi
que sur leurs prix, et par conséquent sur les prix de I’énergie.

Aussi les objectifs de la troisieme période et donc la part des CEE
dans la politique d’efficacité énergétique ne peuvent-ils étre fixés que
dans le cadre plus global des objectifs prioritaires de cette politique, et par
rapport a I’évolution des différents outils a la disposition des pouvoirs
publics, en commengant par le prix de 1’énergie lui-méme.

L’efficacité de chaque outil (sensibilisation et communication,
crédit d’imp6t, prét bonifié, subvention, etc.) est fonction de ses
spécificités. Les CEE sont des instruments qui semblent étre plus
particulierement adaptés a des actions aupres du «grand public »,
notamment le secteur diffus du batiment, en incitant les ménages a faire
des travaux de taille limitée améliorant progressivement, par des actions
répétées, I’efficacité de leur logement.

Pour des actions plus « massives » et ciblées, nécessitant des
moyens financiers importants, comme les rénovations « lourdes » des
logements existants, leur utilisation sous la forme de programmes, par
exemple pour financer des diagnostics approfondis indépendants (de type
« passeport énergétique ») ou pour lutter contre la précarité énergétique,
permet de les adapter aux besoins.
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Cette diversification possible des programmes des CEE ne devrait
toutefois pas affaiblir la capacité des CEE a soutenir les travaux diffus qui
restent nécessaires pour atteindre les objectifs d’efficacité énergétique.
Elle ne doit pas non plus « dénaturer » ce qui fait I’intérét des CEE, c’est-
a-dire laisser aux obligés, aux éligibles et aux autres acteurs économiques
I’initiative du choix des actions a financer, et transformer les CEE en un
systeme qui ressemblerait finalement a un ensemble de taxes affectées
dont I’impact sur les économies réalisées ne serait plus mesurable.



Récapitulatif des recommandations

1. rendre obligatoires les études a posteriori auprés des obligés
pour améliorer la connaissance des économies « réellement »

obtenues grace aux opérations financées par les CEE ;

2. procéder a la révision triennale des fiches et des calculs
qu’elles contiennent, notamment a partir des résultats constatés,
pour supprimer celles qui sont rattrapées par la réglementation
ou dont I’efficacité est trop faible, notamment du fait de

1’évolution du parc ou du marché ;

3. renforcer la professionnalisation du secteur du batiment a la
fois par une inscription dans une logique de moyen terme du
programme FEEBAT et la généralisation de I’éco-
conditionnalité comme condition nécessaire a 1’obtention d’un

CEE;

4. apporter a court terme des simplifications au dispositif local du

programme « Habiter mieux » ;

5. préciser I’objectif a atteindre en matiere de CEE « réalisés au
bénéfice des ménages en situation de précarité énergétique »
(article L. 222-1 du code de I’énergie) et mettre en place un
dispositif de quota ou de bonification qui oriente les acteurs

vers cet objectif ;

6. créer une instance de concertation réunissant tous les acteurs
(administrations, représentants des obligés et des éligibles,
ATEE, associations), afin d’assurer un dialogue permanent

entre les intervenants ;

7. engager immédiatement et par sondage les contrdles a
posteriori prévus par les textes et qui n’ont jamais été mis en

ceuvre

8. a court terme, mettre en place les simplifications nécessaires en

terme notamment de standardisation des documents ;

direction générale de 1’énergie et du climat (DGCE), « pOle
national des certificats d’économies d’énergie » (PNCEE) ayant
déja travaillé sur ce sujet, leur mise en ceuvre pourrait &tre

rapide ;

9. pour la troisieme période, passer a une architecture différente
fondée  sur le  triptyque  dématérialisation/systeme

déclaratif/controle a posteriori par échantillonnage ;
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10.développer le dispositif des « passeports énergétiques » sous
forme d’un programme au sens de I’article L. 221-7 du code de
I’énergie, afin de mieux cibler les logements visés et les travaux
prioritaires et accompagner la démarche des méenages ;

11.renégocier les conditions de la délégation de service public du
gestionnaire du registre EMMY ;

12.assurer la transparence et la sécurité des transactions, en séparant
les fonctions d’enregistrement des certificats et la gestion des
transactions, en assurant la visibilité de celles-ci (prix, quantités,
effectivité des transactions). Si les volumes échangés le justifient,
privilégier la relance d’un véritable marché.



Introduction

Obijet et périmétre

A travers une analyse détaillée du dispositif des certificats
d’économies d’énergic (CEE) depuis 2006, un bilan de ses résultats et de
ses colts pour les différents acteurs ainsi qu'un examen de son
organisation et de sa gouvernance, le présent rapport vise a répondre le
plus précisément possible aux questions qui sont explicitement posées
dans la lettre du Premier ministre et qui portent sur les sujets suivants :

« la capacité du dispositif a susciter des opérations d’économie
d’énergie permettant d’atteindre les objectifs quantitatifs fixés a
I’heure actuelle, ainsi que ceux qui résulteront de la
transposition de la directive 2012/27/UE du Parlement
européen et du Conseil du 25 octobre 2012 relative a
I’efficacité énergétique ;

Iefficience du dispositif, qui devra étre évaluée en tenant
compte notamment du codt pour les obligés, les consommateurs
d’énergie et les administrations ;

la gouvernance du dispositif, et en particulier la lisibilité et la
prévisibilité des signaux qu’il crée, afin d’orienter de fagon
optimale les choix techniques et économiques des acteurs
concernés ;

I’efficacité des adaptations du dispositif instituées au bénéfice
des ménages en situation de précarité énergétique ;

les moyens de maximiser I’efficacité du dispositif, notamment
par la mobilisation d’une partie des fonds supplémentaires issus
de la troisiéme phase des CEE, ou sa combinaison avec d’autres
mécanismes de financement de la transition énergétique tels
que le tiers-investissement, les fonds européens ou le
financement sur les marchés de capitaux. »

Le présent rapport est donc consacré uniquement aux certificats
d’économies d’énergie ; il ne contient pas une analyse de la politique
d’efficacité énergétique dans son ensemble, dont les CEE ne sont qu’un
des nombreux outils.
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L’actualité du sujet

L’analyse demandée par le Premier Ministre® et le dép6t du présent
rapport interviennent a la veille de la fixation des dispositions pour la
troisieme période d’application du dispositif des certificats d’économies
d’énergie. En effet, la deuxiéme période, qui devait initialement prendre
fin le 31 décembre 2013, est prolongée d’un an, du fait des délais
nécessaires pour évaluer le dispositif, procéder a une large concertation et
modifier les textes qui s’appliqueront pour la troisiéme période, ce qui
devrait donner lieu a la présentation d’un projet de loi en 2014.

Par ailleurs, la récente directive 2012/27/UE relative a ’efficacité
énergétique du 25 octobre 2012* fait une place significative aux
mécanismes semblables aux CEE’. Les conditions de mise en ceuvre de
cette directive par chaque Etat doivent étre notifiées a la Commission
avant le 5 décembre 2013, ce qui nécessite de préciser la place faite par la
France aux CEE dans les mesures de politique publique d’efficacité
énergétique.

® On note que cette demande fait suite, notamment, au souhait exprimé par le Conseil
économique, social et environnemental (CESE), dans son avis sur « l'efficacité
énergétique : un gisement d'économie, un objectif prioritaire » (n° 2013-01 du
15 janvier 2013), que soit réalisée une évaluation du dispositif des CEE, dont il
soulignait I’importance.

* Directive du Parlement européen et du Conseil qui abroge les directives précédentes
sur le méme sujet de 2004 et 2006.

% Les CEE font partie des EEOs (Energy Efficiency Obligations) dans le vocabulaire
de la Commission.



INTRODUCTION

21

Efficacité énergétique

La directive « 2006/32/CE relative a I’efficacité énergétique dans
les utilisations finales et aux services énergétiques » définit 1’efficacité
énergétique comme «le rapport entre les résultats, le service, la
marchandise ou I’énergie que 1’on obtient et I’énergie consacrée a cet
effet ». Concrétement, il s’agit de ’optimisation des consommations qui
passe par la recherche de la moindre intensité énergétique a service égal.

Variation relative de D’intensité énergétique (ratio énergie finale/PIB)
entre 1990 et 2009 (base 100 en 1990)
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Source : Carbone 4 d’aprés AIE, World Bank, BP Statistical review

La consommation d’énergie finale par personne entre 1990 et 2009 (base
100 en 1990)
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Chapitre |
Définition et présentation des certificats

d’économies d’énergie (CEE)

I - Le principe

Les certificats d’économies d’énergie (CEE) sont un des outils de
mise en ceuvre de la politique de maitrise de la demande d’énergie. Ce
dispositif consiste a inciter les fournisseurs d’énergie (appelés les
« obligés ») a promouvoir I’efficacité énergétique aupres de leurs clients
en leur imposant une obligation triennale de réalisation d’économies
d’énergie calculée en fonction du poids de chacun dans les ventes
d’énergie.

Cette obligation est chiffrée en kWh cumac® d’énergie finale, c’est-
a-dire en additionnant le total des kWh économisés sur la durée de vie des

appareils ou sur la durée d’application des actions de réduction de la
consommation d’énergie, avec un taux d’actualisation de 4 %.

® Le terme « cumac » correspond & la contraction de « cumulée » et « actualisée ».
Ainsi, par exemple, le montant de kWh cumac économisé par I’utilisation d’un
appareil performant correspond au cumul des économies d’énergie annuelles réalisées
durant la durée de vie de I’appareil ; les économies réalisées a partir de la deuxiéme
année sont actualisées en divisant par 1,04 les économies de 1’année précédente (taux
d’actualisation de 4 %).
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1 CEE =1 kWh cumac

Pour remplir leurs obligations, les obligés ont le choix des actions
qu’ils souhaitent mettre en ceuvre, dans tous les secteurs d’activité
(résidentiel, tertiaire, industriel, agricole, transport, etc.) et aupres des
différents types de clients (ménages, entreprises, collectivités publiques,
etc.). lls peuvent également acheter leurs certificats auprés d’autres
acteurs.

En fin de période triennale, en cas de non-respect de leurs
obligations, les obligés doivent verser une pénalité libératoire de
2 centimes d’euro par kWh cumac manquant.

Les certificats d’économies d’énergie sont donc des outils mixtes
qui associent :

- une obligation réglementaire avec un objectif fixé par les
pouvoirs publics ;

- le jeu du marché, pour remplir 1’obligation, en laissant les
obligés choisir la forme de leurs actions.

Contrairement & d’autres outils publics de maitrise de 1’énergie,
I’Etat fixe donc un objectif de résultats (la quantité d’énergie a
économiser) et non un objectif de moyens (les méthodes a mettre en
ceuvre). Cette forme d’instrument est notamment considérée comme plus
adaptée a des interventions dans le secteur diffus qu’une taxe finangant
des subventions ou un systéme de réglementation et d’interdictions de
matériels ou de pratiques, qui nécessitent, dans les deux cas, de fixer a
priori les actions a soutenir ou a interdire :

- cela permet de moins créer de normes qui peuvent, dans certains
cas, complexifier I’action et limiter les capacités d’innovation ;

- on fait I’hypothése que les obligés, acteurs privés, sauront,
mieux que les acteurs publics (administrations, agences,
notamment), développer les actions de maitrise de 1’énergie les
plus rentables afin de limiter le colt de la contrainte de résultat
qui pése sur eux ;

- certains obligés s’efforcent de tirer un bénéfice de cet outil en
I’utilisant pour améliorer leur image et les relations avec leurs
clients qu’ils aident a faire des actions d’économies d’énergie.

Les résultats du dispositif des certificats d’économies d’énergie,
qui viennent en complément des instruments existants (communication,
subvention, réglementation, fiscalité, etc.), doivent étre analysés a la
lumiere de ces objectifs initiaux.
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En pratique, les obligés ont développé différents « modéles » pour
obtenir des certificats, par exemple en formant et financant des réseaux de
professionnels du batiment qui vont fournir des conseils et réaliser des
travaux d’économie d’énergie ou bien en versant directement des primes
et en apportant des conseils aux ménages qui souhaitent faire des travaux
d’économie d’énergie chez eux.

Il - Les principales évolutions du dispositif

Le dispositif a été créé par les articles 14 a 17 de la loi de
programme du 13 juillet 2005 fixant les orientations de la politique
énergétique (loi POPE)’, qui précisent le principe et les conditions
d’application pour la premiére période triennale, du 1% juillet 2006 au
30 juin 20009.

Dans la perspective de la seconde période (du 1* janvier 2011 au
31 décembre 2013), le dispositif CEE a fait ’objet d’une évolution dans
le cadre de I’article 78 de la loi du 12 juillet 2010 portant engagement
national pour I’environnement (dite « loi Grenelle 2 »). Les principales
évolutions ont porté sur :

- la liste des obligés, c'est-a-dire des fournisseurs d’énergie, qui
est élargie aux entreprises qui mettent a la consommation des
carburants pour automobiles, au-dela d’un certain seuil ;

- la liste des éligibles®, c’est-a-dire les personnes qui peuvent
obtenir des certificats en réalisant des économies d’énergie,
sans étre soumis a une obligation, est désormais réduite aux
collectivités locales, aux bailleurs sociaux et & ’ANAH ; les
entreprises en sont donc exclues contrairement a la
premiére période. La qualité d’éligible permet, en revendant ses
certificats aux obligés notamment, de faciliter le financement
des actions permettant d’obtenir des économies d’énergie ;

- I’élargissement de la possibilité d’obtenir des certificats dans le
cadre de programmes agréés par le ministére portant sur la
précarit¢ énergétique ou [D’information, la formation ou
I’innovation en faveur de la maitrise de 1’énergie.

" Articles L. 221 et L. 222 du code de I’énergie.

& On appelle «éligible » une personne qui peut demander et le cas échéant recevoir
des CEE ; les obligés font donc partie des éligibles. Dans le présent rapport, toutefois,
il est précisé que le mot « éligible » ne sera utilisé que pour désigner I’ensemble des
éligibles non obligés.
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Tableau n° 1 : évolution de la définition

des obligés et des éligibles

Les obligés

Loi du 13 juillet 2005

Loi du 12 juillet 2010

Vendeurs d’¢lectricité, de gaz, de
GPL de chaleur et de froid par réseau

Oui a partir d’un seuil

Oui a partir d’un seuil

Vendeurs de fioul domestique

Oui sans aucun seuil

Oui a partir d’un seuil

Metteurs & la consommation de
carburant pour automobiles

Non

Oui a partir d’un seuil

Les éligibles Loi du 13 juillet 2005 | Loi du 12 juillet 2010
Entreprises Oui Non
Collectivités locales Oui Oui
Bailleurs sociaux Oui Oui
ANAH Oui Oui

Source : Cour des comptes

En mati¢re d’obligations, entre 2006 et 2013, on distingue
trois périodes, une « période transitoire » de 18 mois s’étant intercalée
entre la premiére et la deuxieme période, du 1% juillet 2009 au
31 décembre 2010, dans I’attente de la publication de la loi Grenelle 2 et
de ses textes d’application réglementaires. Aucun objectif d’économie
d’énergie n’a été fixé pour cette période pendant laquelle les certificats
obtenus, avec les régles de la premiére période, ont été comptabilisés pour
la seconde période.

Par ailleurs, le prolongement d’une année de la deuxiéme période a
été annoncé pour 2014, afin de laisser le temps de prendre les textes
nécessaires aux évolutions de la troisieme période, lorsque le rapport de
la Cour sera disponible et que le débat sur la transition énergétique sera
terminé. Le 13 juin 2013, la ministre en charge de 1’énergie a indiqué que
le niveau d’obligation de cette période est « fixé & 10 TWh cumac par
mois », c¢’est-a-dire « le maintien du taux d’effort actuel ». Le projet de
décret concernant cette prolongation de la deuxiéme période a recu un
avis favorable du conseil supérieur de 1’énergie le 16 juillet 2013 et fixe
le montant de 1’obligation a 115 TWh cumac en 2014, soit le méme
montant annuel que pour la deuxieéme période ; I’objectif est de publier ce
texte au dernier trimestre 2013.

Pour la troisieme période, la direction générale de 1’énergie et du
climat a proposé, dans le cadre de la consultation qu’elle a lancée le
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19 février 2013, que I’objectif soit fixé a 600 TWh et la ministre a indiqué
que « la troisieme période encore en discussion dans le cadre du débat
national sur la transition énergétique débutera le 1*" janvier 2015, avec un
objectif supérieur a 200 TWh cumac par an»°.

Tableau n° 2 : calendrier et obligations

Dates Obligations CEE délivrés
Premiére 1% juillet 2006
période au 30 juin 2009 54 TWh cumac 65,2 TWh cumac
Période 1erjuillfat 2009
e au 31 décembre 99,1 TWh cumac
transitoire
2010
345 TWh cumac
dont : Au 31/07/2013,
- 255 TWh cumac les objectifs sont
Deuxiéme 1% janvier 2011 au pour les obligés de globalement
période 31 décembre 2013 la 1°° période atteints, avec des

- 90 TWh cumac
pour les vendeurs

disparités entre
les obligés

de carburants

f er - -

prgéciggzaéggn . j:ﬂwer 115 TWh cumac

période 31 décembre 2014 (projet de decret)
Au moins

1% janvier 2015 au
31 décembre 2017

200 TWh c par an
(annonce du
gouvernement

3™ période

Source : Cour des comptes

I11 - Organisation du dispositif

La fixation d’objectifs et le suivi des résultats en matiére
d’efficacité énergétique sont des actions complexes car 1’évolution des

° Discours de Delphine Batho, ministre de 1’écologie, a 1’Assemblée nationale, le
2 juillet 2013, dans le cadre de ’examen par la commission mixte paritaire du projet
de loi portant diverses dispositions d’adaptation de la 1égislation au droit de 1’Union
européenne dans le domaine du développement durable (loi DDADUE).La ministre
avait déja annoncé cette position dans son discours a 1’Assemblée nationale le
15 mai 2013 en indiquant : «le gouvernement souhaite un objectif ambitieux d’au
moins 200 TWh par an, conforme a nos engagements dans le cadre de la directive
efficacité énergétique ».
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modes de consommation et des comportements peuvent facilement et
rapidement faire disparaitre, au niveau global, les effets des actions qui
ont été menées, d’autant plus que celles-ci sont nombreuses et chacune de
faible ampleur. Il est donc difficile de rendre compte de maniere objective
des politiques et de leur impact dans ce domaine a partir d’une approche
macro-économique qui suppose que 1’on définisse a partir de quelle
prévision d’évolution de la consommation d’énergie sont calculées les
économies obtenues.

Le dispositif des certificats d’économies d’énergie permet de
contourner, au moins en théorie, ces difficultés grace a une approche
micro-économique ; c’est d’ailleurs une des raisons de I’intérét que lui
porte la Commission européenne. Cette capacité repose sur trois éléments
distincts :

a) Une définition précise des opérations qui donnent lieu a CEE et des
économies d’énergie associées

L’accomplissement d’opérations donnant lieu a des économies
d’énergie et permettant d’obtenir des CEE se fait dans un cadre prédéfini.
Afin de donner le maximum d’impact aux -certificats en termes
d’économies d’énergie réalisées, la loi a, tout d’abord, spécifié trois types
d’actions qui ne permettent pas d’obtenir des CEE :

- les actions réalisées dans les installations soumises a la directive
européenne sur les quotas de CO? ;

- les actions résultant d’une simple substitution d’énergies fossiles
sans gain énergétique ;

- les actions conduisant seulement a respecter la réglementation
en vigueur.

Dans ce cadre, troistypes d’actions peuvent donner lieu a
certificats :

- la réalisation d’une opération relevant d’un catalogue
d’opérations « standardisées », reproductibles et permettant
d’atteindre des gisements diffus d’économies qui a été
progressivement constitué. Au 1% janvier 2013, 269 opérations
standardisées sont répertoriées sous forme de fiches qui
permettent de calculer rapidement et de facon forfaitaire le
nombre de kKWh cumac résultant de la mise en ceuvre d’une
opération  standardisée. Au 31/07/13, les opérations
standardisées représentent 95,5% des CEE délivrés depuis
2006 ;
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- la valorisation d’opérations « spécifiques » correspondant a des
actions plus complexes ou non génériques, les fiches
standardisées ne pouvant, a elles seules, rendre compte de tous
les types d’actions d’économie d’énergie possibles. Elles
doivent respecter plusieurs exigences qui visent a assurer la
réalisation d’économies réelles (réalisation d’un diagnostic
énergétique, mesures de la consommation d’énergie avant
I’opération, justification des calculs d’économie prévisionnels
notamment) ;

- le financement de programmes liés & la maitrise de la demande
d’énergie, rendu possible par la loi du 12 juillet 2010. 1l peut
s’agir de programmes de réduction de la consommation
énergétique des ménages les plus défavorisés ou de programmes
d’information, de formation et d’innovation. Les caractéristiques
définies pour chacun de ces types de programmes visent a en
maximiser les effets, en particulier pour les programmes qui
n’entrainent pas « directement » un gain énergétique.

b) Une variété de possibilités d’obtenir des certificats

Les obligés peuvent obtenir des certificats de trois manieres
différentes :

- en participant a I'accompagnement (technique et/ou financier) de
la réalisation d’opérations standardisées ou spécifiques
d’économies d’énergic réalisées par des tiers (ménages,
entreprises, collectivités, etc.) ou en financant des programmes
« agréés » ;

- en réalisant des opérations standardisées ou spécifiques sur leur
propre patrimoine ;

- en achetant des certificats, les CEE pouvant faire 1’objet de
transactions.

Les actions d’économies d’énergie a réaliser par les obligés ne sont
pas liées a 1’énergie vendue par I’obligé et peuvent porter sur n’importe
quelle énergie, dans n’importe quel secteur d’activité (principe de
fongibilité).

c) Des régles du jeu fixées et contrdlées par les pouvoirs publics
La direction générale de 1’énergie et du climat a la responsabilité

des textes législatifs et réglementaires encadrant le dispositif des CEE ;
elle doit veiller & son bon fonctionnement et au respect de ses objectifs
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dans le cadre des politiques nationales et européennes. Elle vérifie le
respect de leurs obligations par les obligés, qui doivent enregistrer leurs
certificats sur un registre centralisé dont la DGEC a délégué la mise en
ceuvre dans le cadre d’une délégation de service public.

A T’origine, la gestion opérationnelle du dispositif était confiée, de
maniére déconcentrée, aux DRIRE, mais 1’essentiel de la charge reposait
sur la DRIRE Tle-de-France ol se trouvent les siéges sociaux des
principaux obligés. Créé au sein de la direction générale de I’énergie et du
climat (DGEC), par arrété du 30 septembre 2011, le « pble national des
certificats d’économies d’énergie » (PNCEE) joue, depuis cette date, un
réle central dans la gestion du dispositif des CEE. Il est notamment
chargé de I’instruction des demandes, de la délivrance des CEE et de la
mise en ceuvre des opérations de controle.

L’ADEME apporte son expertise en matiere de maitrise de
I’énergie a la DGEC, notamment pour I’analyse des situations de
référence de consommation énergétique de chaque secteur et technologie
concernés, pour I’étude des gisements d’économie et le traitement des
demandes de CEE pour les opérations spécifiques. Elle fait partie
intégrante du processus d’élaboration des fiches d’opérations
standardisées et expertise les calculs d’économies d’énergie de chaque
fiche.

L’Association technique, énergie, environnement (ATEE)™, avec
son club C2E, réunit dans des groupes de travail thématiques™ les
professionnels concernés notamment pour définir les opérations
standardisées éligibles aux CEE. Elle constitue un espace de rencontre et
d’échanges pour les acteurs, ce qui Iui permet de capitaliser les retours
d’expérience et d’en tirer des propositions d’évolution du dispositif.

L’ensemble de ces régles et de cette organisation est censé
permettre de comptabiliser, de maniére fiable, les kWh économisés par
les multiples opérations réalisées grace a I’intervention des obligés. Les
développements des chapitres suivants chercheront a vérifier si ce résultat
est atteint.

197 ' ATEE regroupe 1 950 adhérents et agit depuis 1978 pour promouvoir la maitrise
de I’énergie et le respect de I’environnement auprés des professionnels de tous les
secteurs d’activités et auprés des collectivités. Elle est présente sur 1’ensemble du
territoire avec 15 groupes régionaux ; elle a créé et anime quatre clubs consacrés aux
certificats d’économies d’énergie, a la cogénération, au biogaz et au stockage
d’énergie.

% Le club C2E anime 6 groupes de travail : batiment, transport, industrie, services
énergétiques, agriculture, collectivités ainsi que des sous-groupes spécialisés (ex :
éclairage public). En outre, un groupe « procédures » traite les sujets transverses.
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Graphique n° 1 : schéma de fonctionnement du dispositif des
certificats d’économies d’énergie

f Autorité administrative
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d’échanges des CEE
Actions d’économies y 1| Actions d’économies
d’énergie ) d’énergie
! Consommateur final J

Source : Association technique, énergie, environnement (ATEE)

IV - Comparaisons internationales

En 2013, sept régions ou pays européens avaient mis en place un
systéeme d’obligation en matiére d’efficacité énergétique : la Flandre, le
Danemark, la France, I’Trlande, I’Ttalie, la Pologne et le Royaume-Uni.

Les comparaisons internationales sont difficiles du fait de
dispositifs trés différents et d’un faible niveau d’information, en
particulier sur les résultats. La plupart des éléments précis remontent a
2009, date a laquelle seuls le Royaume-Uni, I’Italie, la France, le
Danemark et la Flandre s’étaient dotés d’un dispositif d’obligation
d’économie d’énergie financé par les fournisseurs ou distributeurs
d’énergie. La directive du 25 octobre 2012 relative a [I’efficacité
énergétique devrait conduire a une augmentation du nombre de membres
de I’Union concernés.

Les données détaillées figurent en annexe 11. Par ailleurs, les
spécificités du Royaume-Uni en matiére de lutte contre la précarité
énergétique et de I’ Allemagne avec le role de la Kfw sont traitées dans les
chapitres correspondants ainsi qu’a ’annexe 12. On ne reprendra ici que
les questions de principe et les principales différences.
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a) Bases légales et cibles des dispositifs

La création des dispositifs s’est échelonnée entre 1994 (Royaume-
Uni) et 2006 (Danemark), et tous les dispositifs ont régulierement évolué.

Les cibles peuvent étre la consommation d’énergie primaire (Italie,
Flandre), la consommation finale (France, Danemark) ou les émissions de
CO, (Royaume-Uni).

Les Etats peuvent fixer des objectifs pluriannuels comme la France
ou la GB, avec dans ce cas un rapport annuel demandé aux obligés, ou
des objectifs annuels pour les autres. Ces objectifs sont calculés sur la
base d’unités différentes (par exemple, la tonne de CO? évitée pour le
Royaume-Uni), ce qui ne facilite pas les comparaisons.

Le Royaume-Uni, comme la France, a par ailleurs la particularité
de prendre en compte des durées trés longues de calcul des économies
apportées par chaque investissement contrairement a 1’Italie, ce qui a
naturellement eu des conséquences sur la nature des opérations financées.

b) Caractéristiques des dispositifs

La notion d’obligés varie selon les teritoires: fournisseurs
d’¢électricité seuls en Flandre, électricité et gaz ailleurs, la France ayant la
définition la plus large avec le fioul et les carburants.

De méme la notion d’éligible (acteurs pouvant réaliser des
économies d’énergie hors obligation) est peu répandue (France et Italie),
ces deux derniers pays ayant aussi le spectre le plus large d’actions et de
secteurs éligibles (y compris les transports et ’industrie), alors que les
autres Etats ont centré leurs dispositifs sur I’habitat.

Tous les dispositifs reposent sur des listes d’action, mais beaucoup
moins nombreuses qu’en France. Pour des raisons diverses, tenant
notamment au nombre d’années sur lequel on calcule les économies
réalisées pour chaque opération, on constate en général une forte
concentration sur un certain type de mesures :

— éclairage en ltalie ;
— isolation au Royaume-Uni ;
— solutions thermiques en France.
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Une étude commandée par la Commission et réalisée par
I’european council for an energy-efficient economy en 2012 a estimé que
les CEE étaient «un outil majeur dans la transition énergétique » et
soulignait que ces dispositifs, qui mobilisent peu de ressources publiques,
sont « plus efficaces que ne le sont d’autres politiques publiques ».






Chapitre |1

Les résultats quantitatifs

Un premier élément d’analyse consiste a Vérifier que les
obligations d’économie ont bien été remplies et d’examiner sous quelle
forme et dans quel secteur. Ces résultats, associés aux études sur les
gisements potentiels d’économies d’énergie, permettent de mettre en
perspective les objectifs de la directive sur I’efficacité énergétique.

| - Les objectifs quantitatifs ont-ils été atteints ?

A - Les résultats quantitatifs d’ensemble

Les objectifs de la premiere période (54 TWh cumac) ont été
largement atteints et dépassés puisque les certificats d’économies
d’énergie délivrés représentent 65,2 TWh cumac. Il est vrai que le niveau
d’obligation de cette premiére période était faible afin de permettre aux
obligés de s’organiser et a 1’ensemble du dispositif de « se roder ».

La multiplication par 6,4 de 1’obligation de la deuxieéme période
était donc « normale », compte tenu du fait que les principaux acteurs
étaient désormais organisés pour y répondre.

La période transitoire de 18 mois qui a précédé la deuxieme
période a permis, d’une part, de constater que le systéme se développait
avec un rythme de progression régulierement croissant, d’autre part,
d’accumuler des certificats pour remplir les obligations de la
deuxieme période. Au total, 99,1 TWh cumac ont donné lieu a CEE
pendant cette période.
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Ainsi 110,3 TWh cumac® étaient déja disponibles pour remplir les

obligations de la deuxiéme période avant méme qu’elle ne soit
commencée (32 % de 345 TWh cumac).

Il n’est pas encore possible de donner les résultats définitifs de la
deuxieéme période puisqu’elle n’est pas terminée, mais les résultats
atteints fin juillet 2013 (405,5 TWh cumac enregistrés depuis 1’origine),
montrent que les objectifs initiaux (399 TWh cumac d’obligations sur les
deux périodes) sont globalement remplis et méme dépassés.

Graphique n° 2 : courbe des certificats delivrés depuis 2006

Certificats délivrés au cours du temps
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N.B : Ces chiffres n'incluent pas les dossiers en stock auprés du Péle National CEE de I'ordre de 50 TWh cumac

Source : Agence de l'environnement et de la maitrise de I’énergie (ADEME)

12 50it la somme du surplus de la premiére période (11,2 kWh cumac) et des résultats
de la période transitoire 99,1 TWh cumac.
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On note que le rythme de progression du nombre de certificats
délivrés s’accélére progressivement :

- il est de 6,9 TWhcumac par mois du début de la période
transitoire (01/07/09) au 31/07/13, soit une moyenne annuelle de
83 TWh cumac ;

- sion ne prend en compte que la deuxiéme période (donc a partir
du 01/01/11 jusqu’au 31/07/13), il passe a 7,8 TWh cumac par
mois (moyenne annuelle : 94 TWh cumac) ;

- sur les 12 derniers mois connus (du 31/07/12 au 31/07/13), il
atteint 8,7 TWh cumac mensuel en moyenne (104,8 TWh cumac
sur 12 mois).

B - Les résultats pour chaque obligé

L’obligation d’ensemble de 345 TWh cumac pour la deuxiéme
période est répartie entre les différentes énergies en fonction de leur poids
dans la consommation nationale (a 25 % pour leur volume physique et
75 % pour leur valeur monétaire), puis entre les obligés en proportion de
leurs ventes annuelles réalisées sur ’année n-1%*, sauf pour les vendeurs
de carburant pour lesquels ¢’est I’année n qui est considérée.

Ce mode de répartition conduit a prendre en compte, non
seulement les volumes d’énergie vendus mais aussi leur prix. A volume
identique, une énergie «chere » aura donc une obligation plus forte
qu’une énergie moins colteuse™, afin que le dispositif ait un impact plus
sensible sur les factures des consommateurs finals.

Par ailleurs, il a été tenu compte du fait que les vendeurs de
carburants n’avaient pas participé a la premieére période de « rodage » et
leur obligation pour la deuxiéme période a donc été limitée par rapport a
I’application « normale » de la répartition entre énergie

13 Ce point a fait I’objet d’une amélioration entre la premiére et la deuxiéme période,
la méthode précédente induisant un décalage de 2,5 ans entre les obligations et les
ventes constituant leur assiette.

1% Ainsi, le coefficient a appliquer aux volumes de vente par type d’énergie pour
connaitre I’obligation de chaque acteur est de 0,159 kWh cumac/kWh pour le GPL
chauffage et de 0,095 kWh cumac/kWh pour le gaz naturel.
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Tableau n° 3 : répartition indicative de I’objectif par énergie

Ecnu-r;\g\éh Electricité naCES:eI GPL donﬁelzzgilque C]t\ragie dur carburants total
1% période 31,0 14,0 1,5 6,8 0,7 - 54,0
2°™ période 137,5 67,6 8,4 32,3 9,2 90 345,0

En % 39,8 % 196% | 24% 9,4 % 2,7% 26,1 % 100 %
Total 168,5 81,6 9,9 39,1 10,0 90 399,0
Source : Association technique, énergie, environnement

Compte tenu de cette combinaison de critéres, 1’électricité
représente pres de 40 % de I’obligation de la deuxiéme période, les
carburants automobile 26 % et le gaz (hors carburant) 22 %.

Pour la troisieme période, on peut imaginer que cette répartition
évolue, avec une plus grande place donnée aux carburants automobiles et,
éventuellement, des évolutions liées aux prix relatifs des sources
d’énergie ; aucune indication n’a encore été donnée sur ce point.

Compte tenu de cette répartition entre énergies et du poids de
chaque opérateur dans chacune d’elle pour la deuxiéme période, 69 % des
obligations reposent sur trois obligés et 85 % sur huit obligés - EDF
représentant a lui seul prés de 40 % de I’obligation totale.

Tableau n° 4 : répartition des obligations par obligés
En TWh EDF GDF Total Grandes autres total
cumac Suez surfaces

18 période 30 14 0,4 0,4 9,2 54,0
2°™ période* 134 60 44.6 40 66,4 345,0
En % 39% 17 % 13 % 12 % 19 % 100 %
Total 164 74 45,0 40,4 75,6 399,0
En % 41 % 19 % 11 % 10 % 19 % 100 %

Source : direction générale de I’

énergie et du climat

* estimation : [’objectif réel de chaque acteur sera connu dans le courant du
2°™ semestre 2014 pour [’électricité, le gaz, le fioul et la chaleur, et dans le
courant du 1% trimestre 2015 pour les carburants automobiles.

A la fin de la premiére période tous les obligés avaient rempli leurs
obligations, a I’exception de quelques fioulistes de petite taille.
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Au 31 juillet 2013, on peut considérer que tous les gros et moyens
obligés auront rempli leurs obligations en fin de deuxiéme période, la
plupart I’ayant déja fait et le marché leur offrant de toute maniere la
possibilité de le faire, a un prix intéressant, pour les volumes de CEE qui
leur manqueraient, puisque le « prix » de vente sur « le marché » est en
baisse depuis le début de I’année, et trés inférieur au montant de la
pénalité.

Toutefois, il est probable que de « petits fioulistes » qui n’ont pas
encore compris le mécanisme ou qui refusent de s’y intéresser se
retrouvent dans la méme situation qu’a la fin de la premiére période.

C - Les résultats par type d’action

Le volume total de 405,5 TWh cumac au 31/07/13 se répartit en :

- 387,2TWh cumac obtenus dans le cadre d’opérations
standardisées ;

- 12,6 TWh cumac obtenus via des opérations spécifiques ;

- 57 TWh cumac obtenus via des programmes
d’accompagnement.

Le poids des opérations spécifiques reste donc trés minoritaire
(3,1%), méme s’il semble progresser légérement (2,2% au
31 octobre 2011; 2,7% en février 2013). Les programmes ne
représentent qu’une proportion trés faible des CEE délivrés depuis
I’origine (1,4 %).

D - Les résultats par secteurs et types d’activité

1- - La prédominance des actions dans le batiment

De maniére trés massive, les économies d’énergie certifiées, via les
opeérations standardisées, concernent le batiment résidentiel (80 %) et le
batiment tertiaire (10 %).

Les actions dans I’industric réalisées a travers des fiches
standardisées ne représentent que 5,9 % du total, soit un poids faible,
méme si elles sont complétées par une partie importante des opérations
spécifiques.

Quant aux transports, avec 0,7 % des CEE attribués, ils ne sont

pratiquement pas concernés aujourd’hui, de méme que le secteur agricole
(0,7 %).
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Graphique n° 3 : répartition des certificats d’économies d’énergie
par secteur pour les opérations standardisées (405,5 TWh cumac
fin juillet 2013)
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Source : tableau de bord DGEC — extrait de la lettre d’information de la
DGEC sur les CEE - ao(it 2013

Ce résultat est conforme a ce qui était recherché a 1’origine, les
CEE étant principalement destinés & encourager et soutenir les économies
d’énergie dans le secteur diffus, notamment du batiment. Ils reposent en
effet sur le constat que les distributeurs d’énergie ont les moyens de
s’adresser facilement et directement & leurs clients qui sont les maitres
d’ceuvre des actions a mener, en particulier dans le résidentiel diffus.

Cela explique notamment les résultats limités dans 1’industrie. Les
actions qui la concernent patissent probablement, d’une part, de la perte
d’¢éligibilité directe des industriels en deuxiéme période, d’autre part, du
fait qu’elles relévent d’un mode de « commercialisation » moins facile
gue celui a destination du batiment et nécessitent une relation plus étroite
et plus « technique » avec les industriels. En outre, les installations de la
partie de I’industrie la plus concernée par les économies d’énergie sont
déja soumises au mécanisme du systéme d’échange de quota d’émission
de CO? (I’ETS) et ne sont donc pas éligibles aux certificats, pour éviter de
financer de cette maniére les obligations des industriels concernés. Par
ailleurs, la situation difficile actuelle de I’industrie francgaise ne facilite
pas les investissements, notamment ceux en matiére d’énergie dont les
études montrent qu’ils ne sont faits, en grande majorité, qu’a 1’occasion
d’un investissement de process ayant une autre vocation que ’efficacité
énergétique.
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On aurait pu imaginer que l’introduction des fournisseurs de
carburants lors de la deuxiéme période aurait permis de développer des
actions « diffuses » et nombreuses dans le domaine des transports, ce qui
n’a pas été le cas pour plusieurs raisons :

- du fait de P’arrivée récente des « carburants » dans le dispositif
des certificats d’économies d’énergie, leur situation est
comparable a celle des autres secteurs a la fin de la premiere
période ; il est donc possible que leurs actions dans le domaine
des transports se développent dans les mois et années qui
viennent ;

- toutefois, ce secteur présente des particularités qui compliquent
I’utilisation des certificats : les économies d’énergie dans le
domaine des transports reposent majoritairement, soit sur des
changements de comportement individuel (ex: passer de la
voiture au vélo ou aux transports en commun), soit sur des
investissements massifs sur les infrastructures (développement
des transports en commun, par exemple) ;

- les actions financiérement incitatives au changement de véhicule
ou au choix d’un véhicule moins consommateur de carburant
passent par des primes de montant relativement important pour
des gains individuels faibles par rapport au gain obtenu dans le
batiment, notamment du fait de la durée de vie relativement plus
faible des véhicules par rapport aux investissements dans le
batiment, ce qui rend le colt des CEE peu attractif actuellement.

Dans ces conditions, la question de la fongibilité des actions entre
les secteurs est posée, notamment par les énergéticiens qui considéerent
que les actions des distributeurs de carburants réduisent leurs propres
« gisements de certificats » au détriment du secteur des transports. Mais
la fongibilité entre les énergies et les secteurs repose sur la logique
économique qui est le fondement méme de la création des certificats et
qui vise a faire le maximum d’économie d’énergie au moindre colt en
exploitant en priorité les gisements les plus rentables. Toutefois, cette
logique pourrait étre abandonnée si, dans le cadre de la politique
d’efficacité énergétique, on considérait par exemple qu’un effort
particulier doit étre fait dans les transports, méme s’il ne semble pas que
ce soit I’outil des CEE qui y soit le mieux adapté.
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2 - - La concentration sur un petit nombre de fiches dans le
batiment

Les fiches standardisées sont classées en neufthémes qui
s’appliquent aux actions menées dans I’ensemble des secteurs. L’essentiel
des actions reléve de la thermique (60 % des opérations standardisées), le
deuxieme theme étant « I’enveloppe » (27 %).

Graphique n° 4 : répartition par themes des opérations
standardisées au 31 juillet 2013

0,02%_0,07% 0,31% 0,77% 1,75% 3 829

® thermique

m enveloppe
utilités

B equipement

27,47% m chaleur

éclairage

m batiment
services

H électricite

Source : tableau de bord direction générale de l’énergie et du climat —
extrait de la lettre d’information de la DGEC sur les CEE - aolt 2013

Au 31 juillet 2013, 10 opérations standardisées représentent 67 %
des certificats attribués depuis 2006. Les neuf premiéres s’appliquent au
batiment résidentiel, la dixiéme a I’industrie.

Six fiches, représentant 43 % des TWh cumac obtenus dans le
cadre d’opérations standardisées, concernent le chauffage tandis que
I’enveloppe avec I’isolation des combles, toitures, murs et fenétres est
concernée par trois fiches et représente 21 % du total.
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Tableau n° 5 : top 10 des opérations standardisées au 31/07/2013

% kWh cumac
Intitulé opérations

standardisées
Chaudiere individuelle de type condensation 16,02 %
Isolation de combles ou de toitures 9,40 %
Chaudiere collective de type condensation 7.24 %
Appareil indépendant de chauffage au bois 6,40 %
Isolation des murs 6,36 %
Chaudiére individuelle de type basse température 5,39 %
Fenétre ou porte-fenétre complete avec vitrage isolant 5,10 %
Pompe a chaleur de type air/eau 3,89 %
Chaudiere collective de type condensation avec contrat assurant le

-~ A - 377 %

maintien du rendement énergétique de la chaudiére
Systéme de variation électronique de vitesse sur un moteur asynchrone 3,71%

Source : tableau de bord direction générale de ’énergie et du climat —
extrait de la lettre d’information de la DGEC sur les CEE - ao(t 2013

Compte tenu de ce constat, on pourrait s’interroger sur le bien-
fondé de la multiplication du nombre de fiches d’opérations standardisées
qui progresse régulierement. Cette derniére s’explique par le fait, d’une
part, que I’évolution du cadre réglementaire nécessite que de nouvelles
fiches prennent la place de celles qui disparaissent lorsque la
réglementation devient plus rigoureuse, d’autre part, que les évolutions
technologiques permettent de nouvelles possibilités d’économie qui
méritent d’étre soutenues et reconnues a travers les CEE. Par ailleurs,
I’existence d’une fiche standardisée permet de donner de la visibilité a
une technologie, élément auquel les acteurs concernés sont sensibles.

3 - - Le développement des programmes

Dés 2008, le programme formation aux économies d’énergies des
entreprises et artisans du batiment (FEEBAT) permettait a EDF de
financer des programmes de formation des professionnels du batiment au
titre des CEE.

La loi du 12 juillet 2010 a élargi cette possibilité a d’autres formes
de programmes liés a la maitrise de la demande en énergie qui concernent
soit la réduction de la consommation d’énergie des ménages les plus
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défavorisés, soit des programmes d’information, de formation et
d’innovation en faveur de la maitrise énergétique, notamment en faveur
de la mobilité durable®™. Ces programmes peuvent étre menés a une
échelle nationale comme locale et peuvent étre financés par des obligés
comme des éligibles.

Les acteurs regoivent des CEE en fonction des montants qu’ils
investissent dans les programmes, avec un taux de calcul des
MWh cumac associés défini par arrété. La plupart des programmes
d’accompagnement, hors précarité, sont aujourd’hui valorisés au taux de
15 €/MWh cumac.

Les programmes d’information, de formation et d’innovation sont
plafonnés par la loi a 25 TWh cumac pour I’ensemble de la deuxiéme
période, soit 7 % des obligations totales. En revanche, les programmes
sur la précarité énergétique ne sont pas plafonnés.

Suite a un appel a projet lancé par la DGEC en 2012, 38 projets ont
été sélectionnés par un appel a manifestation d’intérét en vue d’étre
finances par les obligés. Seuls les 18 projets financés & 100 % ont été
publiés par arrété.

Actuellement, les programmes ne représentent qu’une tres faible
partie des certificats attribués (5,7 TWh cumac au 31 juillet 2013, soit
1,4 % des CEE délivrés depuis 2006, dont 3,6 TWh cumac pour les
programmes de lutte contre la précarité énergétique). On est donc loin de
la limite imposée par les textes.

Outre ceux consacrés a la précarité qui seront examinés
ultérieurement (chapitre 11), les principaux programmes sont :

- FEEBAT qui a pour objectif de financer la formation des
professionnels du batiment a la maitrise de I’énergie, qui est
porté par I’association technique, énergie, environnement
(ATEE) et financé par EDF ; il représente, & mi 2013, environ
2,3 TWh cumac, soit presque 40% de D’ensemble des
programmes ;

- RAGE (régles de I’art Grenelle de I’environnement) qui est
porté par I’Agence Qualité Construction, financé par EDF et
GDF Suez et qui consiste a mettre a jour les régles de I’art et les
référentiels de formation (0,3 TWh cumac au 31 mai 2013).

15 Article L. 221-7 du code de 1’énergie
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Les programmes d’information portent sur des opérations de
diagnostic énergétique plus ou moins systématique (exploitations
agricoles, éclairage public).

Le programme Modebat, porté par le centre scientifique et
technique du batiment (CSTB), reléve des programmes d’innovation et
vise a améliorer les modéles numériques existants en matiére de
performance énergétique des batiments.

Plusieurs programmes concernent des actions portées par des
collectivités locales (communauté de 1’agglomération havraise, ville de
Bordeaux, conseils régionaux du Centre ou de Bretagne, syndicat
départemental d’énergie de la Vendée, etc.)

Ces programmes, dont le volume est actuellement volontairement
limité pour préserver la place des actions qui permettent des réductions
directes de la consommation d’énergie, permettent de tester la
« créativité » des acteurs, notamment des éligibles sur leur territoire, sur
des actions « complexes » dont ils permettent le financement.

E - Les résultats par type d’acteurs

Au 31 juillet 2013, les bénéficiaires des 405,5 TWh cumac ayant
donné lieu a certificats depuis 2006 se répartissaient de la maniére
suivante :

- 411 obligés pour 92,7 % du volume (376 TWh cumac) ;

- 750 ¢éligibles non obligés pour 7,3% du volume
(29,4 TWh cumac), dont 32 % pour des collectivités locales
(9,3 TWh cumac).

Jusqu’a présent, I’essentiel des opérations de CEE a été réalisé
directement par les obligés, ce qui n’a pas encouragé les éligibles a se
mobiliser fortement, au risque de créer des certificats qui n’auraient pas
trouvé preneurs. De méme, cette situation n’a pas permis un
développement significatif du marché des certificats, les obligés ayant
préféré, en général, avoir des relations directes avec les éligibles ainsi
qu’avec les bénéficiaires potentiels et les professionnels pour monter des
opérations.
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Il - Quels objectifs pour la troisieme période ?

Si les objectifs ont été atteints relativement facilement tant pour la
premiére que pour la deuxieme période, quelle conséquence peut-on en
tirer pour la fixation des objectifs de la troisieme période ?

A - Les objectifs de la directive européenne
relative a ’efficacité énergétique

Apres avoir examiné les actions et les résultats des différents pays
en matiere d’efficacité énergétique, notamment pour ceux qui avaient mis
en ceuvre des dispositifs de certificats, la Commission européenne a
proposé une directive relative a ’efficacité énergétique adoptée le
25 octobre 2012 (n° 2012/27/UE — voir annexe 7). Celle-ci fait une place
importante, parmi les actions a mettre en ceuvre « afin d’atteindre
I’objectif visant a économiser 20 % de la consommation d’énergie
primaire de 1’Union par rapport aux projections d’ici 2020 », aux
« mécanismes d’obligations en matiére d’efficacité énergétique », auquel
elle consacre son article 7.

Selon I’article 7.1 « I’objectif », il est prévu en effet que « chaque
Etat établit un mécanisme d’obligations en matiére d’efficacité
énergétique » qui doit étre au moins équivalent a la réalisation, chaque
année, du 01/01/2014 au 31/12/2020, de nouvelles économies d’énergie
correspondant & 1,5 %, en volume, des ventes annuelles d’énergie aux
clients finals, calculé sur la base de la moyenne des trois dernieres années
précédant le 1% janvier 2013 ; il est précisé que les ventes d’énergie pour
les transports peuvent étre exclues, en tout ou partie, de ce calcul. Ces
obligations doivent étre portées par « les distributeurs d’énergie et/ou les
entreprises de vente d’énergie au détail ».
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Les CEE permettent, dans leur principe d’organisation, de
répondre a cette obligation, mais 1’objectif de 1,5 % d’économies par an
représente un objectif annuel sensiblement supérieur a celui de la
deuxiéme période’®, compris entre 236 TWh cumac sur la base d’une
consommation d’énergie finale, hors transports, de 1230 TWh' et
319 TWh cumac, avec les transports (qui représentent environ 26 % de la
consommation totale).

Mais plusieurs éléments permettent de réduire cet objectif.

Selon Particle 7.2 intitulé « les flexibilités », plusieurs types de
« flexibilité » sont listées, dont I’impact est plafonné a 25 % de 1’objectif
de 1,5 % ; les plus importantes sont :

- I’exclusion du calcul de I’obligation des ventes d’énergie
concernées par le systétme d’échange de quotas d’émissions
(ETS) pour éviter une double contrainte sur les entreprises
concernées ;

- lapossibilité de prendre en compte des « actions précoces » dont
la mise en ceuvre a commencé depuis le 31/12/2008.

Compte tenu de ces possibilités, dont la formulation permet
beaucoup d’interprétations'®, on peut considérer que ’objectif peut étre
abaissé a 1,125% (75% de 1,5%), soit un objectif annuel francais
compris entre 177 TWh cumac (hors transports) et 239 TWh cumac (avec
transports).

Par ailleurs, Iarticle 7.9 relatif aux « mesures alternatives »
indique que « les Etats membres peuvent adopter d’autres mesures de
politique publique » comme alternative a 1’établissement d’un mécanisme
d’obligations, et liste différents outils : taxes, incitations fiscales, normes,

18 1’ objectif moyen annuel de la deuxiéme période est de 115 TWh cumac si on le
calcule sur 3 ans ; mais il est en réalité de 77 TWh cumac calculé sur 4,5 ans, c’est-a-
dire avec la période transitoire.

17 La consommation d’énergie finale, hors transports, de 2010 et 2011 s’¢leve, en
moyenne, a 105,8 Mtep, soit 1230 TWh (avec un coefficient de conversion de
11,628). L’objectif de 1,5 % appliqué a cette consommation donne un total de
18,45 TWh d’énergie finale par an, soit 236 TWh cumac (18,45 TWh x 12,8, durée de
vie moyenne actualisée, entre 2006 et 2011, des actions d’économie d’énergie
réalisées dans le cadre des CEE, ce qui correspond a une durée de vie réelle moyenne
d’environ 17 ans).

18 En particulier, les « actions précoces » donnent lieu & de nombreuses controverses
entre I’ Allemagne et le Royaume-Uni. Pour la France, on pourrait considérer que les
économies résultant des CEE précédemment attribués peuvent étre prises en compte a
ce titre.
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étiquetage, éducation et formation, etc. Mais ils doivent, dans cette
éventualité, faire la preuve que le méme niveau d’économie d’énergie est
atteint, ce qui n’est pas facile a démontrer en matiére d’économies
d’énergie.

Enfin, Iarticle 20 « Fonds national pour I’efficacité énergétique »
indique que les Etats membres peuvent prévoir que les parties obligées
peuvent satisfaire aux obligations leur incombant en vertu de I’article 7.1,
en versant annuellement a un Fonds national pour I’efficacité énergétique
un montant égal aux investissements requis pour remplir lesdites
obligations.

Cette formulation peut étre rapprochée de celle des
« programmes » des CEE actuels.

B - Les gisements d’économies d’énergie

Dans la perspective d’une augmentation des objectifs des CEE
pour la troisieme période, ’ADEME a été chargée par la direction
générale de 1’énergie et du climat de mener une mission d’évaluation des
gisements d’économie d’énergie, en termes de potentiels théoriques et de
potentiels technico-économiques, c’est-a-dire en tenant compte du
contexte économique ainsi que de la viabilité économique et financiére
des actions proposées a travers les fiches existantes et en projet. Ainsi, les
actions qui ne sont pas économiquement rentables ne sont pas
comptabilisées de méme que celles qui ne sont pas encore suffisamment
bien connues pour étre chiffrées.
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Tableau n° 6 : les gisements d’économie d’énergie évalués par

I’ADEME pour la troisiéme période

_ Gisement technico-économique
TWh cumac EES::ES; )
sur la 3™ période 19 Mai 2012 Octobre 2012
maximal - -
accessible/ accessible/
théorique théorique
Agriculture 128 20 16 % 20 16 %
Industrie 361 35 10 % 35 10 %
Transport 1079 165 15 % 116 11 %
Batiment résidentiel 3773 629 17 % 603 16 %
Batiment tertiaire 1600 30 2% 105 7%
Réseaux de chaleur 92 11 12 % 11 12 %
Eclairage public 61 10 17 % 10 17 %
TOTAL 3°™ période 7 100 900 13% 900 13%

Source : ADEME

Le résultat de ces travaux (y compris les hypothéses et méthodes
de calcul) a été soumis en avril 2012 a la concertation avec les acteurs, et
notamment les principaux obligés (Union frangaise de 1’électricité, EDF,
GDF et Total), ce qui a conduit a modifier I1égérement la répartition du
gisement technico-économique entre les différents secteurs mais pas le
total qui s’éléve a 900 TWh cumac sur la période 2014/2016 (c’est-a-dire
les dates prévues initialement pour la troisiéme période), soit environ
13 % du gisement théorique maximal.

La concertation a conduit notamment a réduire globalement le
gisement accessible du batiment résidentiel, qui représente toutefois les
deux tiers du gisement total et a tripler le gisement du batiment tertiaire,
notamment grace a une étude complémentaire spécifique pour compenser
le manque de données disponibles.

La Cour n’a pas de compétence particuliére pour apprécier la
pertinence de ces résultats mais la transparence de la méthode et la
concertation qui a eu lieu en 2012 conduisent a penser que les éventuelles
insuffisances ou erreurs ont pu étre corrigées.

Les grands obligés, représentés par 1’Union francaise de
I’électricité en particulier, continuent a indiquer leur désaccord avec ces
résultats, la part de gisement atteignable a des codts technico-
économiques acceptables leur paraissant trop optimiste. lls ne proposent
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pas toutefois un chiffrage qui permette de comprendre, point par point,
sur quelles bases et quelles hypothéses reposent leurs critiques et leur
réfutation des calculs de ’ADEME, a I’exception, notable, du traitement
des conséquences, dans les prochaines années, de I’évolution de la
réglementation, notamment de la mise en ceuvre de la directive
« écoconception » en matiére de chaudiere, qui pourrait affecter un des
principaux gisements actuels.

Les conséquences de la directive écoconception : le cas des chaudiéres

La directive écoconception prévoit le retrait du marché des produits
peu performants de plusieurs classes de produits (ex :les lampes ou les
chaudiéres). En particulier concernant les chaudiéres, un reglement
d’application spécifique (le « lot 1 ») est en cours de finalisation et devrait
étre publié d’ici septembre 2013. Celui-ci prévoit des exigences de
performance énergétiqgue qui impliquent que les chaudiéres basses
températures soient retirées du marché deux ans aprés la date de publication.
Les chaudiéres a condensation deviendraient donc la seule solution possible a
fin 2015 et ne pourraient plus bénéficier de CEE.

Si les fiches CEE relatives aux chaudiéres devaient étre supprimées a
partir de 2016, c’est un gisement d’environ 58 TWh cumac qui devrait étre
transféré par les obligés sur d’autres actions d’économies d’énergie, soit
moins de 10% du gisement dans le batiment résidentiel de 603 TWh cumac.
En effet dans 1’évaluation ADEME des gisements d’économies d’énergie,
parmi les 603 TWhcumac du batiment résidentiel, 87 TWh cumac
concernent les chaudiéres a condensation. Donc en considérant que la
troisieme période commencera au 01/01/2015 et finira au 31/12/2017, les
obligés pourraient valoriser en CEE des chaudiéres a condensation installées
en 2015, mais pas celles installées en 2016 ou 2017 qui représenteraient donc
2/3 x 87 TWh cumac = 58 TWh cumac.

C - Les propositions d’objectifs de la troisiéme période

Compte tenu des résultats des études sur les gisements et des
objectifs fixés par la directive, la DGEC a proposé de fixer a
600 TWh cumac 1’objectif pour la troisieme période et a soumis cette
proposition a la concertation en février 2013. Elle considére que ce
chiffre permet de transposer, par le seul dispositif des certificats
d’économies d’énergie, I’article 7 de la directive, ¢’est-a-dire 1’objectif de
1,5 % des ventes d’énergie tous secteurs confondus, sauf les transports,
en utilisant les possibilités de flexibilités proposées par I’article 7.2 de la
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directive®. Cet objectif conduit & une multiplication par 1,75 de I’objectif

de la deuxiéme période.

Les éléments du tableau n°® 7 permettent de mesurer 1’ambition de
I’objectif fixé, compte tenu de ce qui a été prévu et réalisé durant la

deuxiéme période.

Arithmétiquement, 1’objectif annoncé par la DGEC pour la

3éme

période (200 TWh cumac par an) se place,

certes, dans le

prolongement du développement des certificats qui s’est accéléré
progressivement depuis 1’origine, mais il représente prés du double du
rythme atteint sur les 12 derniers mois (105 TWh cumac).

Tableau n° 7 : récapitulatif des calculs sur I’objectif moyen annuel
de la troisieme période

En TWh cumac

Ventes énergie*
avec transports

Ventes d’énergie*
sans transports

Obijectif directive 1,5 % 319 236
Objectif directive 1,125 %

(avec les flexibilités possible) 239 L

Proposition direction générale de 200

I’énergie et du climat février 2013

Objectif annuel 2°™ période :

- sans période transitoire 115
- avec période transitoire 77
Obijectif annoncé (projet de décret) pour 115
la période intermédiaire (en 2014)
Résultats annuels réalisés
CEE délivrés au 31 juillet 2013
- sans période transitoire 94
- avec période transitoire 83
- entre 31/07/12 et 31/07/13 105

Source : Cour des comptes

* sur la base d’une consommation moyenne d’énergie finale de 155,5 Mtep

(1 809 TWh), dont 49,6 Mtep dans les transports, soit 105,8 Mtep,
(1 230 TWh) hors transports (moyenne 2010 et 2011).

® La DGEC considére également que la durée de vie moyenne des opérations
réalisées va augmenter, notamment du fait de la progression des opérations d’isolation
(durée moyenne 35 ans) par rapport au systemes thermiques (durée moyenne 16 ans) ;
il faut donc majorer 1’objectif a atteindre en TWh cumac pour étre sir d’obtenir les
18,45 TWh d’économie d’énergie par an qu’elle a fixé comme objectif (1,5 % d’une
consommation d’énergie finale moyenne de 1 230 TWh cumac, hors transports).
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La concurrence entre les acteurs pour remplir leurs obligations qui

en résultera peut avoir plusieurs conséquences :

pour les actions les plus faciles, et donc les moins codteuses, qui
sont celles qui ont été jusqu’a présent développées, la
concurrence entre les obligés va étre plus forte, ce qui devrait les
conduire a augmenter les aides pour les bénéficiaires et faire
augmenter le colt des certificats. Parallelement, cela va rendre
plus intéressantes de nouvelles formes d’action qui n’avaient pas
eu beaucoup de succes jusqu’a présent. Dans le batiment, les
travaux d’isolation devraient se développer par rapport aux
actions sur le chauffage; les actions dans les transports
pourraient progresser et les actions spécifiques trouver un
nouvel attrait par rapport aux opérations standardisées des
fiches ;

globalement le codt des certificats devrait augmenter puisque
I’on va aller vers des actions moins « faciles » ; I’impact des
CEE sur le colit de I’énergie va donc étre plus sensible ;

dans cette situation de concurrence plus forte et d’augmentation
des codits, la situation de certains obligés, plus « fragiles » que
d’autres doit étre examinée. Ainsi, pour les vendeurs de gaz
butane et propane, dont le marché est en décroissance depuis
plusieurs années, cette évolution aura plus d’effet que sur les
grands obligés, a condition que ceux-ci puissent intégrer le codt
des CEE dans leurs prix ;

la concurrence conduira aussi, probablement, a rapprocher les
« modéles » des différents obligés face a des « investisseurs »
(ménages, en particulier) mieux informés et a la recherche du
meilleur taux d’aide ;

les obligations étant plus difficiles a atteindre, il est probable
gue les initiatives des éligibles se développent et que
I’utilisation du « marché » devienne plus fréquente, ce qui rend
nécessaire une bonne fiabilité de son fonctionnement.

Compte tenu des évolutions majeures que pourraient donc

entrainer une forte augmentation de 1’objectif, la « souplesse » et les
capacités d’adaptation du dispositif doivent faire 1’objet d’une attention
particuliere :

dans ce cadre, la fongibilité des actions entre secteurs et obligés
constitue probablement un élément important de flexibilité et
d’adaptabilité du systéme ;
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- la variété des fiches d’opérations standardisées est également
une source de flexibilité a préserver ;

- la possibilité de financer, a un co(t raisonnable, des programmes
dans les domaines déja autorisés (précarité, information,
formation, innovation) mais aussi sur de nouveaux themes (par
exemple le financement de fonds) permettrait de diversifier les
actions, de mobiliser de nouveaux éligibles et de faciliter
I’atteinte des résultats, notamment pour les petits obligés.

CONCLUSION

Jusqu’a présent les objectifs de création de certificats d’économie
d’énergie ont été remplis, avec une relative aisance, puisqu’ils sont
dépassés tant pour la premiere que pour la deuxieme période. Le rythme
de création s’est trés progressivement et régulierement accéléré pour
atteindre 105 TWh cumac par an (de juillet 2012 a juillet 2013).

Ces certificats sont trés concentrés sur le secteur du batiment,
notamment le batiment résidentiel, et sur quelques fiches standardisées
(changement de chaudiére) ; ils sont réalisés en majorité par trois grands
obligés (EDF, GDF, Total).

Afin d’atteindre les objectifs du paquet « 3x20», en matiére
d’efficacité énergétique, la directive européenne de 2012 relative a
Defficacité énergétique prévoit, dans son article 7.1, la création d’'un
mécanisme d’obligation dont 1’0bjectif est sensiblement supérieur a celui
de la deuxiéme période des CEE. En application de ce texte, la direction
générale de !’énergie et du climat propose de fixer ['objectif de la
troisieme période & 600 TWh cumac, soit un rythme annuel moyen
(200 TWh cumac) environ double de celui d’obtention des CEE observé
de juillet 2012 a juillet 2013 (105 TWh cumac)

L’évaluation des gisements technico-économiques d’économie
d’énergie pour la troisiéme période réalisée par I’ADEME donne un
résultat supérieur, de 900 TWh cumac, mais qui reste contesté par
certains acteurs malgré la concertation qui a eu lieu sur ce sujet.

Sans que la Cour puisse prendre position sur cet élément trés
technique, il est probable, toutefois, gu 'une telle évolution devrait avoir
un impact sur les prix des certificats et, par conséquent, sur les prix de
I’énergie. La place et le réle des certificats doivent donc étre replacés
dans le cadre global de la politique d’efficacité énergétique et de ses
différents outils.
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En fonction du degré de contrainte sur les obligés, 'impact sur les
prix pourra étre plus ou moins contenu en préservant les marges de
flexibilité et d’adaptation du dispositif, en travaillant a la simplification
des procédures et en recherchant une plus grande transparence des
opérations.




Chapitre 111
L’efficacité des certificats d’économies

d’énergie

La mesure de I’évolution de I’efficacité énergétique reléve d’une
analyse macroéconomique et suppose que I’on ait défini au préalable
I’évolution de la consommation d’énergie en absence d’action publique,
ce qui nécessite de faire de nombreuses hypotheses. Les certificats
d’économies d’énergie relévent au contraire d’une approche micro-
économique puisque qu’ils reposent sur le calcul des économies résultant
d’actions réelles ; la mesure de leur efficacité repose donc sur la capacité
a s’assurer de la réalité des économies d’énergie obtenues.

Or, la vérification que les obligations d’économies d’énergie ont
bien été remplies n’est pas un élément suffisant pour apprécier I’efficacité
de la mise en ceuvre du dispositif des certificats d’économies d’énergie ;
il faut aussi examiner quels types d’économie ont été réellement réalises
et essayer de déterminer quel role précis les CEE ont joué dans
I’obtention de ces résultats.

Cette analyse conduit a proposer différentes pistes pour améliorer
I’efficacité du dispositif.
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I - Quelles économies d’énergie sont réellement
réalisées grace au CEE ?

Au-dela de la mesure des économies d’énergie correspondant
« théoriquement » aux certificats attribués, il faut s’interroger sur :

- la réalité des économies calculées, notamment a travers les
fiches standardisées ;

- la relation de cause a effet entre les CEE et les économies
réalisées, compte tenu des autres outils de soutien de la maitrise
de I’énergie ;

- les motivations réelles des actions en matiére d’économie
d’énergie et la part de I’effet d’aubaine dans les économies
réalisées « grace » aux CEE.

A - L’impact des CEE
1- - Le calcul « théorique » de ’impact des CEE

Plusieurs études successives sur I'impact des certificats ont été
réalisées, au fil du temps, par ’ADEME. Elles visent a calculer les gains
énergétiques et les émissions de gaz a effet de serre évitées a partir d’un
calcul qui repose essentiellement sur les économies d’énergie réalisées
grice aux opérations standardisées et leurs impacts forfaitaires tels qu’ils
sont fixés pour chaque fiche.

Tableau n° 8 : impact des certificats d’économies d’énergie
opérations standardisées engagées du 01/07/2006 au 31/12/2011

Production Emissions
CEE 8 C . . . X
R Economie d’énergie énergies gaz a effet de
délivrés e
renouvelables serre évitées
TWh Total TWh TWh TWh Mt eq CO
cumac TWh élec comb thermique q0n
226,5* 31,9 6,7 25,2 3 8

Source : ADEME
* soit 98 % des CEE délivrés a cette date (231,9 TWh cumac).

Ainsi, d’aprés ces calculs, les certificats délivrés depuis 1’origine
jusqu’a la fin de I’année 2011 (226,5 TWh cumac calculés sur la totalité
de la durée de vie des investissements ou des travaux réalisés) auraient
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permis d’économiser 31,9 TWh cumac depuis le début de leur mise en
place jusqu’a la fin de I’année 2011, cumul de 1’impact des certificats
attribués chaque année et de celui des certificats attribués les années
précédentes (voir graphique ci-dessous).

Extrapolé jusqu’a la fin de la deuxiéme période, on obtient un
cumul de 78,8 TWh économisés et 19,9 Mt eq CO, évitées.

Graphique n° 5 : économies d’énergie cumulées
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Source : ADEME

Pour ’année 2011, cet impact représente 15,3 TWh (dont 2,8 TWh
au titre des certificats délivrés en 2011), soit 1,2 % de la consommation
d’énergie finale de I’année et 1,9 % de la consommation dans le secteur
du batiment résidentiel/tertiaire.

zzzzz

dont 3,9Mt en 2011 (soit 3,9% des émissions du secteur
résidentiel/tertiaire en 2011).

Comparé¢ a D’objectif de la directive de 1,5 % d’économies
nouvelles par an, I’impact des CEE sur la période 2008 - 2011, représente
une économie de seulement 0,3 % par an qui passe a 0,4 % par an quand
on prend les résultats au 31 mai 2013.

Si on tient uniquement compte de la deuxiéme période, on atteint
un rythme d’économies obtenues grice aux CEE de 0,6 %/an de la
consommation finale hors transport (1 230 TWh par an) ou de 1 %/an de
la consommation du béatiment.
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Ces chiffres permettent de constater que I’impact des CEE, faible a
I’origine, commence a devenir significatif. Ainsi, les 78,8 TWh qui
auront été économisés depuis 1’origine des CEE jusqu’a la fin 2013
représentent 1’équivalent de la consommation annuelle de chauffage de
six millions de logements et les 19,9 Mteq CO, évitées, 20 % des
émissions annuelles du secteur résidentiel tertiaire.

2 - - Les opérations réalisées

On peut aussi mesurer ’impact des CEE en termes de volume
d’opérations réalisées.

Sur la période 2006-2012, a partir des 20 principales actions des
CEE, les volumes de travaux sont évalués a environ 3,3 millions
d’opérations, sur un parc constitué de prés de 31 millions de logements® :

- 1,67 million de changements de systémes thermiques, dont
746 000 chaudieres a condensation, 679 000 chaudiéres basse
température et 247 000 pompes a chaleur ;

- 484000 installations de systémes d’énergies renouvelables dont
405 000 appareils indépendants, 25 000 chaudiéres individuelles
biomasse et 53 000 chauffe-eau solaires individuels dans les
départements d’outre-mer ;

- 1145000 travaux d’isolation, dont 885 000 relatifs aux
ouvrants et 290 000 relatifs aux surfaces opaques (murs,
combles et toitures).

L’annexe 6 présente les résultats d’une étude de ’TADEME sur les
20 principales actions du dispositif, en les mettant en perspective avec le
marché annuel de la rénovation en France. Pour I’année 2010, on constate
que :

- les CEE occupent une bonne partie du marché des systemes
thermiques (88 % sur les chaudiéres & condensation et basse
température) mais ils restent minoritaires sur les travaux
d’isolation (4 %) ;

- les actions ne couvrent chaque année qu’une trés faible partie de
parc existant, seulement 2 % alors que le marché annuel de la
rénovation permet de toucher 11 % du parc existant.

20 g5ojt 27,7 millions de résidences principales et 3,1 millions de résidences
secondaires en 2012.
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Ces éléments montrent que les certificats constituent des outils
déja bien développés avec un volume d’opérations qui devrait dépasser
un total de 4 millions a la fin de la deuxiéme période. Ils semblent donc
adaptés & la cible du résidentiel diffus qui nécessite de mettre en
mouvement les 28 millions de ménages francais qui sont les décideurs des
opérations d’efficacité énergétique a mener, notamment sur le parc.

Toutefois, le dispositif n’atteint encore que de mani¢re marginale
certains marchés (notamment I’isolation) et une faible partie du parc
seulement a été concernée a ce jour. Ces éléments confortent les
réflexions précédentes sur les gisements et les « marges de progres » du
dispositif.

B - Les économies calculées sont-elles réelles ?

L essentiel des calculs précédents est fait sur la base des chiffrages
forfaitaires des fiches standardisées, qui eux-mémes reposent sur de
nombreuses hypothéses.

Les critiques portent, notamment, sur les économies calculées dans
les fiches « chaudiéres », les plus utilisées, qui seraient sensiblement
surestimées, du fait d’une base de calcul pour la consommation par
logement ainsi que pour le gain énergétique des nouvelles chaudiéres par
rapport au parc installé plus élevée que dans la réalité, ce qui gonflerait
les résultats forfaitaires d’économies réalisées.

En effet, les fiches sur les chaudieres, qui ont été créées les
premiéeres en 2006, prenaient en compte les données de consommation de
référence de I'époque®, issues des données du CEREN sur la
consommation moyenne du parc de logement, alors que, depuis cette
date, les performances du parc se sont améliorées sur ce point. Toutefois,
afin de tenir compte de cette évolution, le forfait d’économies d’énergie
des fiches chaudieres a été revu en 2010% : le montant de CEE attribués
aux chaudieres basse température a été abaissé de 33,3 % et celui des
chaudiéres a condensation de 12,5 %, aprés arbitrage de la DGEC, les
propositions de réduction de ’ADEME étant contestées par certains
obligés®. La direction générale de I’énergie et du climat a indiqué a la

21 es fiches se basent sur une situation de référence établie « & la date la plus récente
pour laquelle des données sont disponibles » (article 3 du décret n° 2010-1664).

22 Arrété du 28 juin 2010 relatif aux opérations standardises d’économies d’énergie.

2 Compte tenu des études disponibles, I’ADEME souhaitait que la réduction des
forfaits pour les chaudiéres a condensation soit de 25 %.
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Cour qu’une nouvelle révision des fiches chaudiéres devrait avoir lieu en
vue de la troisiéme période®.

D’une maniére générale, ’arrété du 28 juin 2010 relatif aux
operations standardisées d’économies d’énergie a notamment révisé
44 opérations standardisées dans le cadre de la préparation de la
deuxieme période. Un travail de méme type a été proposé lors de la
concertation sur la troisieme période, mais sans que la date du lancement
de ce chantier, qui nécessitera des travaux relativement longs, ne soit
aujourd’hui fixée.

Pour bien argumenter et donc faciliter ces révisions de fiches, il
faudrait pouvoir chiffrer le montant des économies réelles, et mesurer les
éventuelles « surestimations ». Il serait donc trés utile de vérifier ex-post
la réalit¢ des résultats en termes d’économie d’énergie en fonction du
type de parc réellement concerné par les opérations. Cette évaluation, qui
devrait étre rendue obligatoire au moins pour les fiches principales,
pourrait étre réalisée par I’ADEME ; cela nécessite qu’elle ait accés aux
données des obligés pour permettre de constituer des échantillons
représentatifs de la situation du parc ; cela nécessite également d’avoir
des informations relativement précises sur la situation avant et apres les
actions d’économie d’énergie.

C - Quelle est la part de responsabilité des CEE dans
I’amélioration de I’efficacité énergétique ?

Depuis 2009 et malgré la crise, dans un contexte de baisse du
nombre de travaux d’entretien-amélioration des logements, seuls les
travaux ayant un impact énergétique sont en hausse et passent de 31,6 %
des travaux en 2008 (2360000 logements) a 37,2% en 2010
(2 385 000 logements). Conjointement on observe depuis 2006 une trés
nette augmentation des matériels performants, quelle que soit la typologie
de travaux considérés.

24 pour les fiches isolation en revanche, la méthode de calcul est différente et ne
repose pas sur les consommations du parc mais sur une variation du coefficient de
déperdition de la paroi et un calcul avec des installations fictives.
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Tableau n° 9 : évolution de la performance des matériels
dans les travaux d’efficacité énergétique

Poste concerné par les . Part des équipements de
travaux Année performance maximum
2006 28,2%
Toiture 2008 40,5%
2010 52,4%
Fagade 2008 15,1%
2010 35,5%
2006 7,6%
Ouvrants 2008 11,6%
2010 24,1%
2006 9,2%
Intérieur 2008 9%
2010 13,2%
2006 12,9%
Chauffage 2008 32,8%
2010 34,2%

Source : Observatoire permanent de [’amélioration énergétique - Campagne
2011, Agence de I’environnement et de la maitrise de [’énergie, juillet 2012

Parallelement a la croissance de la performance énergétique des
travaux unitaires, on constate également une forte augmentation du
nombre de rénovations lourdes performantes® qui ont progressé de 35 %
entre 2008 et 2010, avec un total de 135000 rénovations lourdes
performantes en 2010.

Le dispositif des CEE a aussi contribué a la systématisation du
recours & un professionnel pour la réalisation des travaux, puisqu’il
impose une installation par un professionnel pour la plupart des
opérations. On constate notamment une forte augmentation de la
professionnalisation entre 2008 et 2010 pour les travaux d’isolation
intérieure, qui restent malgré tout, les travaux au plus fort taux
d’autoréalisation (33 %).

Toutefois, si les CEE ont certainement contribué a ces évolutions
positives, ils ne constituent qu’un outil parmi d’autres de la politique de
soutien a I’efficacité énergétique :

% Une rénovation lourde comprend des travaux d’isolation (toiture ou fagade ou
intérieur), la pose d’ouvrants de performance TH>8 et la pose d’un systeme de
chauffage performant (exemple sur le chauffage gaz : a minima une chaudiere basse
température).
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Il est treés difficile de mesurer I’efficacité spécifique de chacun,
notamment la part des actions de sensibilisation, d’information et de
communication qui ont un effet « transversal » complémentaire a tous les
autres outils. Ainsi les mémes certificats d’économies d’énergie pourront
avoir un impact trés différent selon que la maitrise de 1’énergie sera ou
non un sujet prioritaire aux yeux des acteurs, en fonction notamment de
I’implication des pouvoirs publics en faveur de ce sujet.

Mais surtout, les bénéficiaires des certificats peuvent également
bénéficier d’autres outils, notamment le crédit d’imp6t développement
durable (CIDD) et I’éco-prét a taux zéro (éco-PTZ), qui s’appliquent aux
mémes opérations?.

Il n’existe pas de systéme d’informations croisées qui permettrait
de mesurer précisément les recoupements, toutefois certaines études faites
aupres des bénéficiaires des CEE donnent des informations sur ce point et
montrent que les recoupements sont trés nombreux.

Tableau n° 10 : résultat des sondages sur le cumul des aides

- % ayant recu % n’ayant bénéficié
Etudes . .
d’autres aides d’aucune autre aide
Panel Certinergy 59 % 41 %
Panel Auchan, Leclerc 35% 65 %
Etude COPEO 26 % 74 %

Source : Agence de [’environnement et de la maitrise de [énergie
N.B : Les résultats trés différents sont probablement dus au fait que les
« cibles » des différents obligés ne sont pas les mémes et que les ménages
peuvent avoir bénéficié d’informations sous des formes diverses, plus ou
moins complétes en matiere de financement.

Compte tenu du colt des opérations d’efficacité énergétique et
donc de leur temps de retour, les possibilités de cumuls ne sont pas, en
elles-mémes, critiquables, chacune des mesures apportant une aide dont le
montant peut étre parfois limité.

En outre, la réduction progressive du crédit d’impot
développement durable depuis 2010 en a sensiblement réduit le montant

% En fonction de leur composition et de leurs ressources, les ménages peuvent
également percevoir une prime exceptionnelle de rénovation énergétique de 1 350 €
(colt prévu en engagement sur 2013 — 2015 : 135 M€).
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et les cas d’application?. Quant a I’éco-PTZ, il ne s’est pas développé au
rythme initialement envisagé et les restrictions au cumul avec le CIDD
depuis 2011 en ont restreint le déploiement®®. Dans ces conditions, le
« poids » des CEE a augmenté dans les possibilités de soutien financier,
notamment auprés des ménages.

Toutefois, ces éléments rendent complexe [I’appréciation de
I’efficacité de chaque outil et doivent conduire & la prudence en matiére
d’additionalité des effets des différentes mesures.

D - L’impact des CEE sur la prise
de décision des ménages

Dans ce contexte complexe de cumul possible d’aides financiéres,
on peut chercher a mesurer I’efficacité des CEE en fonction du réle qu’ils
jouent dans la décision des ménages de faire un investissement permettant
une économie d’énergie.

Sur ce point également la réponse n’est pas évidente, tant la forme
des mécanismes mis en ceuvre par les obligés pour obtenir les certificats
est différente. Ainsi, la mesure de I’efficacité sera plus facile pour les
systemes qui reposent sur une intervention directe aupres des
investisseurs, notamment des ménages, que pour ceux qui focalisent leurs
aides sur les intermédiaires, ¢’est-a-dire les installateurs.

Il est difficile toutefois de vérifier cette hypothése, EDF et
GDF Suez ayant refusé de participer aux enquétes « qualitatives »
cofinancées par I’ADEME en 2013 pour évaluer I’impact des CEE sur le
« passage a I’acte ».2°

27 e colt du CIDD est passé de 1 Md€ en 2006 & 2,6 Md€ en 2009, 2,5 Md€ en 2010
pour atteindre 1,9 Md€ en 2011 et 1,1 Md€ en 2012. La prévision du projet de loi de
finances pour 2013 est de 650 M€.

%8 2010 : 78 484 éco-préts pour 1,3 Md€ ; 2011 : 40 755 préts et 0,7 Md€ prétés. La
prévision de co(t budgétaire dans le projet de loi de finances 2013 est de 110 M€.

* EDF n’a pas souhaité participer & ces études car elle n’a pas réussi a se mettre
d’accord avec I’ADEME sur leur méthodologie.
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Ces enquétes, qui ne portent donc pas sur les actions des deux
grands obligés « historiques », ont été faites auprés des ménages avec
cing acteurs (trois obligés et deux prestataires CEE*) qui utilisent des
méthodes de type « prime + information et site internet ». Elles montrent
que si les CEE ne semblent pas étre a 1’origine, en regle générale, de la
décision de faire des travaux d’économie d’énergie, pour plus de 75 %
des ménages, la « prime » CEE parait avoir eu un effet incitatif :

— pour commencer des travaux dans des délais plus courts (30 a
40 % des ménages) ;

— pour choisir des travaux plus performants (30 a 50 % des
panels) ;

— pour faire réaliser les travaux, non par le ménage, mais par un
professionnel (50 a 60 % des panels).

Cet effet incitatif est 1ié a la fois a I’aide financiére et aux conseils
regus en lien avec la prime :

- d’aprés ces enquétes, la prime aurait, selon les cas, conduit les
ménages a réaliser plus de travaux que prévus initialement ou a
choisir un équipement plus performant (30 a 50 % des cas),
notamment pour les travaux d’isolation (jusqu’a 58 % des cas),
ou a débuter les travaux et a ne plus reporter la décision (30 a
40 % des cas) ;

- 35 a 75% des répondants (selon les panels) considerent que
I’information et les conseils recus dans le cadre du dispositif
CEE (via l’installateur, la plateforme internet, etc.) leur ont
permis de chaisir des travaux plus performants que ceux prévus
initialement. Ces résultats sont particulierement forts pour ceux
qui travaillent uniquement via des réseaux de professionnels du
batiment.

% 4 466 ménages ont répondu & ces enquétes : 1407 pour TOTAL, 1226 pour
AUCHAN-Economie d’énergie SAS (structure collective du dispositif CEE, filiale de
Primagaz), 870 pour COPEO (société de services créée en 2009 pour travailler sur les
CEE), 400 pour CERTINERGY (entreprise de conseil créée en 2008 qui propose des
services autour des certificats et pilote le programme « pacte énergie solidarité »), 563
pour LECLERC. Les principales questions étaient globalement identiques, avec
certaines adaptations liées a des offres CEE différentes selon les partenaires.
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D’aprés ces études, les trois principales raisons qui ont motivé la
réalisation des travaux sont :

- faire des économies d’énergie (60 %) ;
- remplacer un équipement ancien/vétuste (plus de 40 %) ;
- améliorer le confort (plus de 25 %).

On note que le remplacement d’un équipement en panne concerne
moins de 10 % des travaux qui ont bénéficié de CEE ; la mutation du
ménage ou du logement ou encore 1’opportunité de coupler ces travaux a
d’autres travaux représente moins de 5 %. Les travaux sont donc
majoritairement « volontaires » et motivés par les économies d’énergie.

Les résultats de cette enquéte semblent donc montrer que, pour les
modalités de distribution des certificats d’économies d’énergic
concernées, ces derniers ont un impact sur ’augmentation du nombre de
travaux d’efficacité énergétique (notamment en accélérant la date de
déclenchement de la décision) et, surtout, sur I’augmentation de
I’efficacité énergétique des travaux réalisés a la fois parce que les CEE
visent a faire réaliser des travaux dont I’efficacité est supérieure a la
moyenne et grace aux conseils qui les accompagnent.

Ces conclusions sont contestées par les deux grands obligés, EDF
et GDF Suez, qui les trouvent trop optimistes et qui considérent que
I’effet d’aubaine des CEE est important, les certificats bénéficiant en
partie au moins a des ménages qui auraient, de toute facon, faits des
travaux d’efficacité d’énergie. Ce point est d’ailleurs confirmé par les
résultats de ces enquétes puisqu’il y a toujours une partie des ménages qui
indique que son investissement n’a pas été motivé par les CEE.

Toutefois, cet « effet d’aubaine » n’est pas propre aux CEE ; c’est
un défaut associé a la plupart des mesures financiéres incitatives,
notamment pour le crédit impdt développement durable dans le domaine
de I’énergie, et dont la mesure se révéle toujours difficile®".

Pour progresser dans la connaissance de I’efficacité des CEE, il
serait donc souhaitable que les études qualitatives soient rendues
obligatoires en troisiéme période auprés de tous les fournisseurs d’énergie
du dispositif, ce qui permettrait également de comparer 1’efficacité des
différents modéles utilisés par les obligés. En effet, méme si le dispositif
repose sur une logique d’obligation de résultats, les obligés étant laissés

11 en est de méme en matiére d’effet rebond (utilisation d’une partie des économies
réalisées pour augmenter sa consommation), sujet qui n’est donc pas traité dans le
présent rapport.
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libres du choix des moyens, 1’évaluation de 1’efficacité du dispositif des
CEE ne peut faire I’impasse sur les résultats des différentes méthodes
utilisées pour permettre au débat de reposer sur des bases objectives et
partagées par tous, chacun gardant la liberté d’utiliser les méthodes qu’il
préfere.

Dans I’état actuel des textes, ’ADEME n’a pas accés aux données
confidentielles conservées par le pdle national de gestion des CEE et donc
a la liste des bénéficiaires finaux, ce qui ne rend pas possible la
constitution de panels représentatifs. 1l faudrait donc clarifier sur ce point
les textes sur le droit d’utilisation des données individuelles personnelles
contenues dans les dossiers de demandes au regard de la loi informatique
et libertés et de modifier la déclaration du ministére de I’écologie, du
développement durable et de 1’énergie a la CNIL sur ce sujet.

Il - Comment améliorer Pefficacité des CEE ?

De nombreuses propositions sont faites pour améliorer I’efficacité
des certificats, autour de plusieurs axes :

- l’augmentation du montant d’économies permis par chacune des
operations financées, de maniére a s’assurer que les CEE aident
a réaliser les travaux les plus efficaces ;

- une meilleure réponse a I’objectif de lutte contre la précarité
énergétique ;

- une diversification de leurs possibilités d’utilisation, notamment
en matiére de tiers financement.

A - Augmenter les économies d’énergie de chaque
opération

Si les CEE ont bien un impact positif sur I’efficacité¢ énergétique,
leur capacité a orienter aujourd’hui les investisseurs vers les opérations
les plus efficaces en énergie peut probablement étre améliorée.

1 - - Un effet inflationniste sur le colt des travaux
qui n’est pas démontré

L’argument utilisé par certains d’un effet inflationniste des CEE
sur le prix des travaux ne parait pas devoir étre retenu. Aucune
démonstration n’en a été apportée a la Cour. Au contraire, les études
internationales semblent montrer que le cot des travaux dans le batiment
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en France a plutét tendance a évoluer favorablement par rapport a celui
de nos voisins (voir annexe 9).

Au demeurant, ces comparaisons sont difficiles a faire car certains
de ces cotits sont trés dépendants de 1’état et du type de bati du parc sur
lequel ils sont faits. Ainsi, les structures d’une partie du parc britannique
construit en « mur creux » rendent trés faciles et peu couteuses certaines
techniques d’isolation qui ne sont pas reproductibles en France.

Par ailleurs, il serait probablement impossible de distinguer 1’effet
inflationniste des CEE, s’il existait, de celui, potentiel, des autres
dispositifs de soutien a ’efficacité énergétique, sous forme de subvention
donnée au client ou de crédit d’impét.

2 - - Des fiches d’opérations standardisées qui auraient di
disparaitre

L’existence de fiches portant sur des opérations qui ne sont pas ou
plus éligibles au CIDD ou a I’éco-PTZ conduit a s’interroger sur le fait
que certaines fiches auraient di étre supprimées. C’est le cas, notamment,
de la fiche CEE sur les pompes a chaleur air/air qui perdure alors que ces
matériels ne sont plus éligibles au CIDD depuis le 1* janvier 2009, leur
marché étant trés développé et quasi-autoportant. L’administration
explique cette différence de traitement par le fait que les fiches
standardisées permettent d’imposer des caractéristiques de performances
et des criteres techniques plus nombreux et plus exigeants que ceux
utilisables pour le CIDD.

Sur ce point, comme sur celui précédemment évoqué de
I’actualisation des gains énergétiques associés a chaque fiche®, le poids
des industriels et des obligés est fort, ces deux catégories d’acteurs, trés
présents & I’ATEE, ayant intérét a faire perdurer soit les fiches qui
correspondent a leur produit, soit des fiches qui permettent d’obtenir
facilement des certificats. Dans ce domaine, le role d’expert de ’ADEME
est important.

La difficulté est de trouver le bon équilibre entre, d’une part,
I’adaptation des fiches a I’état du parc, les progrés du marché et les
évolutions de la réglementation et, d’autre part, la stabilité des régles pour
gue le dispositif soit « lisible » et que les obligés, les professionnels du
batiment et les ménages eux-mémes soient capables de construire des
projets et des stratégies d’action.

%2 Cf. Chapitre 111 - A— 2 : « les économies sont-elles réelles ? »
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C’est un des intéréts de la périodicité triennale de pouvoir afticher
des objectifs appuyés sur une vision claire et stable des trois années
concernées. Mais cela suppose, qu’a chaque renouvellement, un examen
approfondi des fiches et de leur bien-fondé soit fait, avec 1’ensemble des
parties prenantes, donc probablement dans un dispositif élargi au-dela de
la direction générale de 1’énergie et du climat, I’Agence de
I’environnement et de la maitrise de 1’énergie et 1’ Association technique,
énergie, environnement.

En pratique, seulement quatre fiches ont été supprimées depuis les
débuts du dispositif pour des raisons d’insuffisante efficacité®, parce que
la technologie était considérée comme diffusée sur le marché ou n’était
plus considérée comme la meilleure technologie disponible, éléments qui
peuvent parfois donner lieu a discussion.

En revanche, il ne doit pas y avoir d’exception a la régle de
disparition des fiches qui sont « rattrapées » par la réglementation, méme
si c’est au cours d’une période triennale. Ces évolutions sont
suffisamment lentes pour que les industriels et les professionnels puissent
les anticiper. Ainsi, les conséquences de I’entrée en vigueur de Ia
réglementation sur les chaudieres prévue par la directive écoconception
doivent étre prises en compte dés aujourd’hui dans 1’évolution des fiches
concernées et la programmation de leur disparition dans les années qui
viennent.

Comme on l’a vu précédemment*, cela devrait avoir des
conséquences sur le gisement possible de CEE.

3 - - Les CEE encouragent des actions dont le niveau d’efficacité
est tres variable

Certains cas® laissent a penser que l’exigence d’une efficacité
économique maximale n’est pas toujours le moteur de la décision.

* Au total, 19 fiches ont été supprimées pour des raisons diverses ; cf. tableau n° 16.
% Cf. 11-B-2 : « les gisements d’économies potentiels »

% BAR-TH-52 Chauffe-eau électrique & accumulation de catégorie C : la direction
générale de 1’énergie et du climat a arbitré en faveur de 1’ Agence technique, énergie,
environnement et d’Atlantic et a publié la fiche telle quelle. La position de ’ADEME
était de publier la fiche avec un rabais de 50 % du forfait de CEE (comme pour la
fiche chaudiere basse température) dans la mesure ou elle ne constituait pas la
meilleure technologie disponible.

BAR-TH-51 Chaudiére de type basse température couplée a une ventilation
mécanique controlée pilotée par la chaudiére : la DGEC a arbitré en faveur de I’ATEE
et de GDF Suez. La position de ’ADEME était de ne pas publier cette fiche.
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Notamment, certaines fiches standardisées ne portent pas sur les
« meilleures technologies disponibles » (MTD) et les forfaits d’économie
d’énergie calculés pour ces fiches apparaissent naturellement moins
élevés que les forfaits des MTD.

Le tableau ci-dessous montre que les taux de rentabilité des
différentes opérations standardisées sont tres différents, compris entre
1% pour lisolation des fenétres et 9% pour les chaudiéres a
condensation collectives. Mé&me si le montant des travaux est trés variable
selon les situations et que la définition méme des travaux a prendre en
compte (colit ou surcoit) est ’objet de débat, on peut donc considérer que
certaines fiches permettent d’attribuer des CEE pour des opérations
relativement peu efficaces.
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Tableau n° 11 : efficacité des opérations standardisées

Durée de vie kwh
A de . cumac TRI* Taux .d.e,
Opérations I'équi Energie de chauffage rentabilité
quipement moyen par (ans) (%)
(ans) opération
Systémes thermiques
Chaudiére a
condensation
individuelle. 16 Gaz 94 295 22 5%
Chaudiére a
condensation
collective. 21 Gaz 1107 120 11 9%
Bois individuel. 10 Electricité/Gaz 52120 20 5%
Chaudiére bois 15 Electricité/Gaz 206 800 22 5 %
Amélioration du bati

Toiture 35 Electricité/Gaz 1503 26 4 %
Combles 35 Electricité/Gaz 1503 26 4 %
Murs (intérieur) 35 Electricité/Gaz 2417 16 6 %
Murs (extérieur) 35 Electricité/Gaz 2417 28 4%
Planchers 35 Electricité/Gaz 2989 13 8 %
Fenétres 35 Electricité/Gaz 4811 135 1%

Source : Agence de [’environnement et de la maitrise de [’énergie
(calcul  faits avec les coiits de ['énergie de juin 2012)%*
* TRI : temps de retour sur investissement

Toutefois, les opérations dont le taux de rentabilité est faible ne
sont pas celles qui ont le moins de succes ; c’est le cas de I’isolation des
ouvrants, notamment. Plusieurs orientations sont possibles dans ce
domaine :

- fixer un taux de rentabilitt minimal en dessous duquel les
opérations ne seraient pas éligibles aux CEE et donc les
propositions de fiches non retenues par la direction générale de
I’énergie et du climat. Toutefois, la mise en ceuvre de cette
solution serait compliquée par le fait que 1’évolution du prix des
énergies sur les 20 prochaines années est inconnue et que le taux
de rentabilitt minimal varie beaucoup selon la nature du

% N.B : les calculs sont faits sur la base des codts des opérations et non des surcoits
par rapport a une opération qui pourrait étre moins colteuse mais aussi moins
efficace en consommation d’énergie ; la seule exception est celle de [’isolation de la
toiture qui tient compte uniquement du «surcolt» lié a [l’isolation, et non de
l'intégralité du coiit de réfection de la toiture et de son étanchéité.
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bénéficiaire final (ménage, ménage précaire, bailleur social,
collectivité, industriel, etc.) ;

- considérer que la prise en compte du faible gain en énergie
économisée est intégrée dans le « prix » des CEE, ce qui conduit
a avoir une incitation faible des obligés a rechercher ce type de
certificats et ce qui réduit également leur intérét pour les
ménages. On laisse donc jouer la « logique » de marché qui est
associée aux CEE et on utilise la réglementation et la
normalisation pour faire progresser l’exigence vis-a-vis des
matériaux et matériels concernés.

Avec l’accroissement de la concurrence entre obligés, on
commence a voir fonctionner cette logique, notamment a travers
I’augmentation des CEE attribués pour les travaux d’amélioration du bati
par rapport aux opérations sur les systémes thermiques qui étaient
extrémement majoritaires au début du processus®’.

Le choix entre les deux solutions doit étre fait en fonction du
caractére plus ou moins ambitieux de 1’objectif d’obligations fixé,
I’exigence d’efficacité devant étre d’autant plus grande que les objectifs
sont faciles & atteindre.

4 - - Une absence de bonification des CEE pour préserver
I’égalité entre les kWh cumac

Malgré les possibilités offertes par les textes®, le dispositif des
CEE est construit aujourd’hui sur une base de « neutralité », sans
bonification® en fonction des différentes énergies, des types de
logements, des revenus des ménages, notamment. Il vise a encourager et
faciliter la réalisation d’opérations d’efficacité énergétique sans tenir

%7 En outre, les obligés énergéticiens se sont naturellement tournés, au début, vers les
systemes thermiques qui correspondaient a leur cceur de métier. Le développement
d’opérations dans 1’isolation a nécessité un apprentissage de ces métiers et/ou des
partenariats avec des professionnels du secteur, qui commencent a porter leurs fruits.
%8 La valeur des certificats ne peut étre pondérée qu’en « fonction de la nature des
bénéficiaires des économies d’énergie, de la nature des actions d’économies d’énergie
et de la situation énergétique de la zone géographique », article 3 du décret n° 2010 du
29 décembre 2010 relatif au CEE.

% Sauf dans les zones non interconnectées au réseau métropolitain continental de
transport d’¢électricité ou les CEE accordés pour chaque opération sont doublés par
rapport a la métropole compte tenu de leur situation particuliere de dépendance aux
énergies fossiles (article4 de Darrété du 29/12/2010 relatif aux modalités
d’application du dispositif des CEE, en application de I’article 3 du décret n° 2010-
1664 du 29/12/10 relatif au CEE).
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compte du « contexte » dans lequel elles sont réalisées. Ce principe a le
mérite de la simplicité et de la lisibilité, qualité importante pour un
dispositif qui vise le plus grand nombre et repose sur les principes du
marché. Mais surtout, il permet de préserver la caractéristique premiere
des certificats de garantir la réalisation des économies déclarées et de
permettre leur comptabilisation.

Une bonification pourrait permettre, par exemple, d’inciter a
réaliser des bouquets de travaux ou des rénovations lourdes sur les
logements individuels® les plus énergétivores, ¢’est-a-dire les opérations
dont I’efficacité énergétique est la plus forte. Toutefois, ce type
d’opération étant trés colteux en investissements, les certificats ne sont
probablement pas le moyen le mieux adapté pour les financer, en tout cas
ils ne peuvent pas le faire seuls. Pour soutenir ce type d’action, la
combinaison des différents outils de financement (crédits d’impdts, préts
bonifiés, systeme de tiers financeurs, etc.) est nécessaire, les CEE étant
plutét adaptés a la réalisation d’opérations simples, réalisées par des
ménages qui améliorent progressivement 1’efficacité énergétique de leur
logement.

On constate d’ailleurs que 1’utilisation des CEE pour la réalisation
d’opérations plus « complexes » qui nécessitent un repérage des
opérations, la réalisation de diagnostics plus ou moins approfondis et le
montage d’un plan de financement avant de pouvoir commencer les
moindres travaux, passe aujourd’hui plutét par la constitution de
programmes qui dérogent a la logique de base initiale des certificats.

5 - - Des conseils mais pas de diagnostics
pour des décisions plus efficaces

L’efficacité des travaux en matiére d’énergie dépend du logement
et du mode de vie de ses habitants. Aussi la réalisation d’un diagnostic
avant de choisir les opérations a réaliser est certainement une action
intelligente et a encourager mais elle peut étre plus ou moins approfondie
et colteuse en fonction de la situation de départ et de I’ampleur de ce que
souhaite faire 1’investisseur concerné.

0 Actuellement le dispositif CEE ne propose pas de fiches "bouquets de travaux" pour
les logements individuels. Cela serait possible mais complexe a mettre en place, car la
rénovation globale implique des démarches en amont (audits énergétiques) et des
colts conséquents. En revanche, une fiche permet la bonification des bouquets de
travaux dans les batiments résidentiels collectifs.
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Aujourd’hui, on peut considérer que les CEE permettent aux
ménages de disposer d’aides et de conseils « de premier niveau », a
travers les sites internet des obligés, qui proposent souvent des logiciels
simples d’auto-diagnostic, les réseaux qu’ils ont constitués, les
installateurs et les professionnels du batiment qui sont incités a proposer
des travaux d’efficacité énergétique. Comme on I’a vu précédemment, les
études auprés des ménages montrent que cet élément est considéré
comme un point fort par ceux qui en ont bénéficié.

Toutefois, ces éléments sont rarement suffisants pour avoir un
diagnostic approfondi de la situation de son logement et une vision claire
des actions a mener, immédiatement ou progressivement, en fonction de
leurs avantages et de leurs inconvénients.

Ce constat conduit EDF et GDF a proposer de financer ce type de
diagnostic a travers le dispositif des certificats avec une proposition de
« passeport énergétique » qui, sous certaines conditions de mise en ceuvre
rigoureuses, pourrait améliorer 1’efficacité du dispositif (voir chapitre V —
sur la gouvernance).

On note qu’en Allemagne comme au Royaume-Uni
(cf. annexe 12), les dispositifs d’aide aux économies d’énergie intégrent
le recours & des expertises « avant-aprés », d’autant plus que les aides
sont souvent données sous forme de prét dont le remboursement est assis
sur les économies réalisées.

6 - - L’éco-conditionnalité et I’implication
des professionnels du batiment

En matiére de rénovation énergétique de [I’habitat, 1’éco-
conditionnalité consiste a soumettre le bénéfice d’aides publiques au fait
que les travaux aient été réalisés par des entreprises bénéficiant d’un
agrément ou d’une certification garantissant la qualité des travaux et la
réalisation des économies d’énergie souhaitées.

Elle ne peut étre envisagée que si la professionnalisation de la
filiere, la montée en compétence des entreprises et des artisans permettent
de répondre a la demande potentielle de travaux.

Cette professionnalisation passe par la formation, objet du
programme FEEBAT (formation aux économies d’énergie des acteurs du
batiment) qui associe notamment 1’association technique, énergie,
environnement, ’ADEME, les professionnels du batiment (confédération
de I’artisanat et des petites entreprises du batiment (CAPEB) et fédération
francaise du batiment (FFB)) et EDF. Lancé en 2008, ce programme
devait former 50 000 professionnels, et s’est progressivement développé



74 COUR DES COMPTES

pour atteindre 52 190 professionnels formés fin 2012*. Toutefois, le
rythme annuel de formation de 11 000 stagiaires, constaté ou prévu, sur
les trois années 2011, 2012 et 2013, est trés insuffisant pour parvenir a
former toute la population concernée, évaluée a 380 000 installateurs sans
compter les autres professionnels du batiment concernés.

Son prolongement en 2013 a rencontré des difficultés en raison de
I’opposition entre le ministére en charge de 1’énergie et EDF sur la
valorisation en CEE de la participation financiére. Celle-ci a finalement
été ramenée de 15 a 10,5 €/MWh cumac, pour un engagement financier
maximum d’EDF de 2,31 M€.

La nouvelle convention n’a été signée qu’en mai 2013, pour
11 000 stagiaires, provoquant un lourd retard dans 1’organisation des
stages. Elle ne porte que sur I’année 2013, ce qui risque de reposer
rapidement la question du financement du dispositif : un financement a
moyen terme, calé sur la durée de la troisiéme période par exemple, serait
plus pertinent pour assurer la visibilité nécessaire a I’atteinte des objectifs
de formation.

Cet effort de formation a permis une avancée vers 1’éco-
conditionnalité avec la décision annoncée le 20 juin 2013 par la ministre
de I’égalité des territoires et du logement et la ministre du développement
durable et de 1’énergie de conditionner, & compter du 1% juillet 2014, le
bénéfice du CIDD et de 1’Eco-PTZ (Eco-prét & taux zéro) aux entreprises
« reconnues Grenelle de I’environnement (RGE) ».

La création du label «reconnu Grenelle de 1’environnement »
(RGE) résulte d’un accord signé le 9 novembre 2011 par 1’Etat,
I’ADEME, la confédération de I’artisanat et des petites entreprises du
batiment, la fédération frangaise du batiment et les organismes de
qualification, visant a définir les signes de qualité délivrés aux entreprises
réalisant des travaux concourant a améliorer la performance énergétique
des batiments.

7 500 entreprises bénéficient actuellement de la qualité RGE, alors
gue 30000 seraient nécessaires pour faire face a 1’objectif de
500 000 rénovations par an d’ici 2017.

Le choix d’appliquer 1’éco-conditionnalité au crédit impot
développement durable et au Eco-PTZ mais non, de maniére

41 1 .. . . roror :
Initialement destiné aux maitres d’ouvrage, le programme a été étendu aux maitres
d’ceuvre en 2012.
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généralisée®?, aux CEE pourrait, si cette situation devait se prolonger,
poser des problémes a tous les acteurs (professionnels, ménages, obligés),
tant les modes de financement peuvent se recouper. Des lors, il apparait
nécessaire d’envisager rapidement une extension de 1’éco-conditionnalité
au CEE, d’autant plus que les professionnels (CAPEB et FFB) confirment
ne pas y étre hostiles.

Il convient d’ailleurs de souligner I’engagement des professionnels
du batiment dans le mécanisme des CEE. Leur seule critique, en dehors
de la lourdeur des procédures et des problémes de trésorerie que celle-ci
peut entrainer, porte sur les questions de concurrence.

La confédération de I’artisanat et des petites entreprises du
batiment en particulier a saisi a deux reprises les ministres de 1’économie
en 2011 et de I’écologie en 2012 a propos de « situations de distorsions
de concurrence au détriment des entreprises artisanales du batiment ». 1l
s’agit essentiellement de la situation des sociétés DALKIA et COFELY,
filiales d’EDF et GDF Suez, qui sont a la fois fournisseurs d’énergie (et
donc obligés) et installateurs.

Sur ce sujet, on peut souligner que :

— cette situation de concurrence préexiste au dispositif CEE ;
— celui-ci ne couvre qu’une infime partie de leur activité ;

— deux rapports de 2012 (direction générale de la concurrence, de
la consommation et de la répression des fraudes (DGCCRF) et
le conseil général de 1’économie, de I’industrie, de I’énergie et
des technologies (CGEIET)*) ont conclu a une absence de
probléme significatif. Toutefois la DGCCRF soulignait la
nécessité de « surveiller avec une grande vigilance I’arrivée des
obligés de la deuxiéme période », et envisageait de relancer une
enquéte nationale en 2013.

Au total, les professionnels du batiment ont été parmi les
principaux bénéficiaires du dispositif, en termes :

#2 Une éco-conditionnalité pour les énergies renouvelables (bois, pompe & chaleur,
géothermie, solaire thermique) et sur quelques opérations de maitrise de la demande
(chaudiere avec maintien de la performance par exemple) existe depuis 2010 dans les
CEE.

3 Respectivement, bilan de I’enquéte nationale du 17 avril 2012, et rapport non publié
de mai 2011



76 COUR DES COMPTES

— d’activité, les CEE ayant contribué a solvabiliser la demande
dans une période de faible augmentation des revenus des
ménages ;

— de retombées directes de la part des obligés ;

— de professionnalisation, en particulier a travers le programme
FEEBAT.

B - Les CEE et la lutte contre la précarité énergétique
1- - Laproblématique de la précarité énergétique

L’article L. 221-1 du code de I’énergie prévoit qu’« une partie de
ces économies d’énergie doit étre réalisée au bénéfice des ménages en
situation de précarité énergétique ». Il s’agit 1a d’un veeu, non de 1’énoncé
d’une priorité de politique publique, puisqu’aucun texte d’application
n’est venu préciser les conditions de réalisation de cette disposition. Selon
la Fondation Abbé Pierre, seuls 3 % des CEE auraient été affectés en
deuxiéme période a la lutte contre ces situations*.

La précarité énergétique est pourtant une réalité massive : selon les
données qui semblent acceptées par tous les acteurs, mais qui reposent sur
des chiffres anciens (enquéte nationale INSEE : logement en 2006),
3 400 000 ménages consacrent plus de 10 % de leurs ressources a payer
leurs factures d’énergie. Parmi ces ménages, 87 % sont logés dans le parc
privé et 62 % sont propriétaires de leur logement. Il s’agit essentiellement
de ménages modestes ou défavorisés, 70 % d’entre eux appartenant au
premier quartile de niveau de vie.

Le profil type du ménage précaire est un ménage agé ou composé
d’une personne seule, propriétaire d’une maison ancienne en zone rurale
ou péri-urbaine. Des problémes de santé publiqgue peuvent é&tre
directement liés & ces situations. Deux éléments rendent 1’approche du
dossier complexe :

— la difficulté de repérer les « précaires énergétiques » qui sont
des personnes souvent isolées et peu connues des services
sociaux ;

— la faiblesse des revenus des intéressés et leur age, qui
nécessitent des taux d’aide trés élevés.

4 Ce chiffre ne peut étre vérifié dans la mesure ol, en dehors des programmes,
aucune information ne permet d’identifier ces ménages dans les dossiers.
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Dans le cadre des investissements d’avenir, 500 M€ ont été
affectés a la rénovation thermique, sur la période 2010-2017, de
300 000 logements privés « énergivores » occupés par des propriétaires
aux revenus les plus modestes. Le phasage prévoyait 135 000 logements
traités sur 2010/2013 et 165 000 sur 2014/2017. L’Agence nationale de
I’habitat (ANAH), qui y consacre par ailleurs 600 M€ sur son budget, est
I’opérateur de cette action. La cible initiale était constituée de
2 800 000 ménages propriétaires occupant un logement de plus de 15 ans
et dont le revenu fiscal est inférieur a 11 811 €/an.

2 - - Le programme « Habiter mieux »

C’est dans le cadre de cette action que ’ANAH a développé un
programme (au sens de I’article 221-6 du code de 1’énergie) pour
mobiliser les CEE des trois grands obligés, et associer ceux-ci et leurs
réseaux a la lutte contre la précarité énergétique.

La convention d’accompagnement des ménages en situation de
précarité énergétique dans le cadre du programme « Habiter mieux » a été
signée le 30 septembre 2011 entre les ministres compétents, ’ANAH et
les sociétés EDF, GDF-SUEZ et Total, pour la période 2011/2017.

Elle prévoit le financement par les obligés de 1’amélioration
énergétique de 100 000 logements grice au versement d’un total de
250 M€ par les trois obligés sur la durée d’ensemble de I’action
(2011/2017), dont 85 M€ pour 2011-2013.
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Leur contribution correspond & :

— une part fixe de 500 € par logement versée annuellement ;
— une part variable versée a posteriori en fonction de la

réalisation de I’année n-1.

Au total, les engagements réels des obligés pour la deuxieme
période (2011/2013) sont présentés dans le tableau suivant :

Tableau n° 12 : engagements des obligés dans le cadre du
programme « Habiter mieux » (2011/2013)

Logements Part fixe Part variable
EDF 58 000 29 M€ 8,12 M€
GDF-SUEZ 26 000 13 M€ 3,64 M€
TOTAL 16 000 8 M€ 2,24 M€
Total 100 000 50 M€ 14 M€

Source : convention « Habiter mieux » du 30/09/2011

La fixation du prix du MWh cumac financé dans le cadre de ce
programme a donné lieu a une négociation difficile avec la direction
générale de I’énergie et du climat. Il a en fin de compte été fixé & 10 € en
2011, 11 € en 2012, et 12 € en 2013, soit en moyenne prés de trois fois le
cours actuel du CEE. La proposition initiale de la direction générale de
I’énergie et du climat était de 15 €, c’est-a-dire le prix initial de la
formation aux économies d’énergie des entreprises et artisans du batiment
(FEEBAT), ce qui semble trés excessif dans la mesure ou ce programme
finance des actions de formation sans impact direct sur les économies
d’énergie, contrairement au programme « Habiter mieux ».

Au niveau local, les actions sont définies dans le cadre de Contrats
locaux d’engagements (CLE) contre la précarité énergétique, élaborés
sous I’égide des préfets. Les obligés se sont donc répartis entre eux les
départements, ol ils deviennent « obligés référents »*.

“% Suivant une logique assez obscure. Par exemple Total est absent des régions Tle-de-
France et Bretagne, EDF a le monopole de la région Provence-Alpes-Cote d’Azur,
etc.
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Dans le département dont il est le référent, 1’obligé prend en
charge :

— les relations avec les nombreux acteurs locaux ;
— les demandes de CEE, dans le cadre des plans d’action.
En contrepartie, les obligés recoivent des CEE a deux niveaux :

— au niveau national en fonction de leurs versements au
programme et selon la valorisation indiquée précédemment ;

— au niveau local, en fonction du bareme général des CEE fixé
pour chaque action.

En effet, I’article 3 de la convention du 30 septembre 2011 prévoit
gu’« aprés réalisation des travaux aidés par ’ANAH dans le cadre du
programme « Habiter mieux », des CEE sont délivrés selon les
procédures habituelles d’instruction des demandes de CEE, et ceci au
bénéfice exclusif des obligés référents ».

Toutefois I’article 11 de la méme convention prévoit que 1’obligé
ne conserve que 75 % de ces CEE et en reverse 25 % aux collectivités
locales et/ou aux OPCI partenaires, suivant des modalités qui doivent étre
fixées par le CLE.

Ce mécanisme a deux niveaux a pour effet de diminuer le codt du
programme pour les trois obligés-partenaires, puisque ces certificats
« locaux » sont attribués gratuitement aux obligés référents. La direction
générale de 1’énergie et du climat et ’ANAH estiment le coit final pour
les obligés a 5,5 € par MWh cumac, soit plus de 20 % au-dessus du prix
du marché. Ce calcul est théorique, dans la mesure ou le colt réel dépend
des travaux effectivement réalisés. Le retard dans I’exécution du
programme fait qu’une faible part des CEE locaux est effectivement
mobilisable, ce qui conduit a un codt réel supérieur au calcul théorique.
On ne peut donc considérer, comme le fait la direction générale de
I’énergie et du climat, que ce programme fait I’objet d’une bonification,
mais simplement que son codt pour les obligés est inférieur a celui des
autres programmes tout en étant supérieur au colt moyen des certificats
en général.

3 - - Bilan du programme

Le programme « Habiter mieux » a connu un démarrage trés lent,
pour plusieurs raisons: difficultés de repérage des bénéficiaires
potentiels, formation des personnels et des réseaux travaillant sur le
programme, identifications des travaux a réaliser, montage du plan de
financement, notamment. La complexité du dispositif, avec le
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déploiement des CLE, la répartition des départements entre obligés et le
mécanisme de mobilisation locale des CEE a aussi contribué a la lenteur
du démarrage.

Le dispositif n’a donc été déployé sur ’ensemble du territoire
qu’en 2012, et depuis le début du programme, seules 27 900 rénovations
de logements ont été engagées, pour un objectif initial de 130 000 a fin
2013, ramené a 100 000 dans la convention du 30 septembre 2011. Le
rythme d’engagement accélére peu en 2013.

Tableau n° 13 : rythme d’engagement des dossiers
« habiter mieux »

Premier semestre Second semestre
2011 464 6 669
2012 3453 9333
2013 sur 8 mois 8400

Source : Cour des comptes, données Agence nationale de [’amélioration de
I’habitat

Le rythme actuel ne semble donc pas susceptible de permettre de
rattraper le retard accumulé, méme si I’ANAH maintient son objectif pour
2013 et estime que le ralentissement relatif de la fin du premier semestre
de cette année est di a I’attente de la publication des textes d’application
des inflexions apportées au programme.

A contrario, les résultats techniques du programme dépassent les
objectifs fixés. Sur I’année 2012, en effet, pour un seuil de 25 % de gain
énergétique fixé pour bénéficier des aides, la moyenne constatée est de
38 %*. Les deux tiers des bénéficiaires ont réalisé un bouquet de travaux,
et dans ce cas, le gain dépasse 30 %.

“6 Gain énergétique moyen conventionnel.
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Tableau n° 14 : gain énergétique et coQt des travaux

. -~ Nombre de Montant moyen des
Gain énergétique |
ogements travaux
25430 % 4 543 12 558 €
30440 % 4047 14 892 €
40250 % 1744 20682 €
Plus de 50 % 2441 29 088 €

Source : Agence nationale de I’amélioration de I’habitat (ANAH)

Les résultats en termes de classement des logements (étiquette de
classement énergétique) sont un autre indice du rendement des travaux
puisqu’aprés ceux-ci, le parc traité dans le cadre du programme relevant
des deux classements les plus bas (G et F) passe de 66 a 26 %.

Ces bons résultats techniques s’expliquent par :

— D’état trés dégradé de 1’habitat concerné ;

— le ciblage par les réseaux habituels de ’ANAH (services d’aide
sociale des communes et départements, associations, Mutualité

sociale agricole, etc.)

— Dexigence d’un diagnostic
énergéticiens, qui inclut I’aide au montage des dossiers de
financement dans une logique de guichet unique.

Ils ne tiennent pas compte d’un éventuel « effet rebond »,

impossible a évaluer.”

indépendant  des

4711 sagit de la hausse de la consommation qui peut suivre un investissement dans la
qualité des équipements ou I’isolation, hausse qui absorberait une partie de
I’économie d’énergie réalisée. Dans les cas de précarité énergétique, il s’agit plutdt

d’un rattrapage en termes de confort.
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La précarité énergétique au Royaume-Uni

La lutte contre la précarité énergétique était au cceur du dispositif
précédent de certificat britannique ; 40 % du dispositif était orienté vers la
précarité énergétique et les travaux subventionnés visaient tres largement les
habitations des personnes a revenu modeste. Ainsi, le Community Energy
Saving Programme (CESP) obligeait les fournisseurs d’électricité a mettre en
place des mesures de réduction des émissions de carbone spécifiques aux
logements des zones défavorisées; le Warm Front Scheme (WFS)
subventionnait des travaux d’isolation et de rénovation des systémes de
chauffage dans les logements particulierement mal isolés ou mal chauffés.

Ces dispositifs arrivant a échéance fin 2012 début 2013, le
gouvernement britannique a réorganisé sa politique et les menages précaires
ne sont plus ciblés que par un dispositif spécifique. Parallelement au Green
deal qui encourage l’isolation des logements et des locaux commerciaux
grace au financement des travaux sans apport initial (cf. annexe 12), via un
prét remboursé par les économies réalisées sur les factures énergétiques,
[’Energy Company Obligation (ECO) se focalise sur les ménages précaires.
Ce dispositif d’obligation pour les compagnies énergétiques permet de
financer les travaux qui ne peuvent pas bénéficier du Green deal (plafond
dépassé et/ou difficultés a avancer les frais quand ceux-ci dépassent le
plafond). Il comprend notamment un objectif de réduction des émissions de
CO? (carbon saving target) et une obligation pour les entreprises de
consacrer aux meénages precaires une part des gains liés a leurs économies
d’énergie (affordable warmth obligation).

Selon le gouvernement britannique, le co(t de ces mesures, réparti sur
I’ensemble des consommateurs, est estimé a 1,65 Md€/an d’octobre 2012 a
mars 2015. 1l devrait permettre de sortir 125 a 250 000 ménages de la
pauvreté énergétique (soit 5% des personnes en situation de pauvreté
énergétique).

Cependant, le Green Deal connait des débuts difficiles, notamment du
fait de faiblesses dans la communication et du niveau du taux d’intérét (7 %)
qui semble conduire les ménages a préférer payer eux-mémes les dépenses
plut6t que de recourir au dispositif.

4 - - Perspectives

Le contraste est fort entre le rythme d’exécution excessivement
lent du programme et I’efficience des travaux réalisés.

Il est par conséquent nécessaire de parvenir a une forte accélération
du rythme de réalisation, sans quoi I’engagement des obligés risque d’étre
remis en cause. C’est ainsi que les trois partenaires de I’ANAH ont saisi
celle-ci le 1% février 2013, sur la base de I’article 9 de la convention qui
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les lie, d’'une demande de réunion en vue d’une révision de leur part fixe,
dont ils ont suspendu le versement du premier semestre 2013. lls
constatent en effet qu’ils ont versé 60 % de celle-ci, alors que 20 % de
I’objectif d’engagement a été atteint.

Pour faire face a cette situation, par courrier du 10 juillet 2012,
I’ANAH a adressé, a la ministre de 1’égalité des territoires et du
logement, un certain nombre de propositions d’importance variable, dont
plusieurs sont déja suivies d’effet, notamment grace a la parution du
décret n° 2013-60 du 10 juillet 2013.

La principale mesure est 1’élargissement des conditions
d’¢éligibilité (décret n° 2013-610 du 10 juillet 2013), portées & 18 170 €/an
pour une personne seule hors Tle-de-France. Ce relévement des plafonds
de ressources permet de doubler la cible initiale, sans remettre en cause la
vocation sociale de I’ANAH.

Le décret prévoit également d’autres modifications significatives
comme le relévement du taux de subvention maximum de I’ANAH, porté
de 35 & 50 %, ainsi que 1’¢largissement du programme au secteur locatif.

Si ces mesures peuvent permettre d’élargir le champ d’action du
programme et donc de concourir a améliorer son rythme de réalisation,
elles ne semblent pas de nature a relancer significativement celui-ci et
surtout a rattraper le retard accumulé.

Le principal obstacle semble résider dans I’identification des
bénéficiaires potentiels, qui ne peut venir que de la mobilisation de tous
les acteurs, collectivités locales et associations.

A ce titre, la mobilisation d’emplois d’avenir dénommés
« ambassadeurs de la précarité énergétique » semble une réponse tres
partielle au regard de la complexité du sujet, si les personnes ainsi
recrutées ne bénéficient pas d’une solide formation.

Au-dela, c’est un changement d’approche plus large qui pourrait
étre envisagé. Alors que le choix des secteurs bénéficiant de CEE a
jusqu’a présent été fondé sur une logique de volontariat reposant sur le
fonctionnement du marché, le traitement de la précarité énergétique
pourrait étre considéré comme une priorit¢ de 1’action publique
d’économies d’énergie, justifiée par sa motivation sociale (qui peut
inclure les problémes de santé) et par son bon retour sur investissement.

Cette approche passerait alors par la définition de 1’objectif chiffré
a atteindre dans ce domaine en application de I’article L. 222-1 du code
de 1’énergie et le choix de la méthode pour I’atteindre, a travers un
systeme de quota ou de bonification, par exemple. Cet objectif pourrait
évoluer progressivement chaque année en partant d’un niveau
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relativement bas pour 1’année intermédiaire, pour tenir compte des
difficultés de détermination des ménages concernés et du temps
nécessaire a la montée en puissance des acteurs.

En particulier, pour le programme « Habiter mieux », cela
impliquerait de développer les capacités d’absorption de ’ANAH et,
probablement, de mettre fin au monopole de fait des trois grands obligés,
ce qui est possible au titre de I’article 13 de la convention du
30 septembre 2011 mais n’a jamais été concrétisé, alors que d’autres
obligés comme les fioulistes et les revendeurs de GPL peuvent avoir une
bonne connaissance de la situation sociale et financiére de leurs clients.*®

Enfin, une mobilisation accrue des obligés pourrait passer par une
baisse du prix des MWh cumac ainsi obtenus, et sa fixation a un niveau
plus proche du prix de marché de long terme (4 €/ MWh cumac),
accompagné d’une modification du mécanisme des CEE obtenus sur les
travaux, dans le sens d’une simplification des traitements au niveau local
ce qui pourrait contribuer a une plus grande mobilisation des collectivités
locales.

Dans cet esprit, la direction générale de 1’énergie et du climat a
proposé en juillet dernier la mise en place d’une opération spécifique pour
le programme « Habiter mieux », qui consisterait a faire remonter
directement par ’ANAH au pdle national les opérations réalisées. La
direction générale de 1’énergie et du climat attribuerait un nombre de
certificats correspondant & la moyenne constatée de gain énergétique.
Cette proposition encore en cours d’instruction dans les services semble
aller dans le bon sens, sous réserve qu’elle n’écarte pas du programme les
collectivités  locales, acteurs indispensables notamment pour
I’identification des ménages précaires.

5- - Les autres programmes
Plusieurs autres programmes concernent également la précarité
énergétique :

- « Toits d’abord », porté par la Fondation Abbé Pierre, qui vise a
la production d’une offre locative a loyers « trés sociaux », (objectif : 600
a 700 logements par an) ;

8 Cet article prévoit d’ailleurs un véritable droit de veto des trois obligés puisque
toute extension doit prendre la forme d’un avenant co-signé par les obligés initiaux.
De plus la répartition départementale des zones d’exclusivité a ceux-ci rend toute
évolution quasi impossible, ce qui au minimum, peut provoquer des interrogations au
titre du droit de la concurrence.
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- «Pacte énergie solidarité », porté par la société Certinergy
(objectif : amélioration de la performance énergétique de 5 000 logements
d’ici 2014) ;

- «Rénovation solidaire — Bordeaux », porté par la ville de
Bordeaux, (objectif : travaux d’économie d’énergie chez 50 ropriétaires
occupants par an).

Par ailleurs, des programmes de sensibilisation et d’information
ont également été publiés, en particulier le programme SLIME (service
local d’intervention pour la maitrise de 1’énergie) porté par 1’association
CLER (réseau pour la transition énergétique), dont I’objectif est la
détection et le premier contact avec les ménages en situation de précarité
énergétique.

Ces actions de taille modeste ne semblent pas en concurrence avec
le projet de ’ANAH, et devraient donc pouvoir bénéficier également
d’une plus grande mobilisation des CEE.

C - Tiers financement et financement de la
rénovation énergétique

La recherche dune meilleure efficacité conduit également a
s’interroger sur 1’utilisation des CEE pour faciliter la mise en place de
nouveaux modes de financement de Iefficacité énergétique. Ces
réflexions sont également motivées par la crainte que des objectifs
d’obligation ambitieux en troisieme période ne puissent pas étre remplis,
a un co(t raisonnable, uniquement avec les pratiques actuelles. Elles
s’inspirent enfin d’expériences étrangeres, comme celle de la Kfw en
Allemagne (voir annexe 12), mais qui sont souvent inscrites dans un
contexte institutionnel et énergétique, ainsi que dans une politique de
maitrise de 1’énergie qui different sensiblement de la situation francaise.

Au-dela méme de la troisieme période, les pouvoirs publics ont
fixé* un objectif de rénovation énergétique de 500 000 logements a
I’échéance de 2017. Le programme d’aide au financement de ces
opérations comporte deux volets : une prime exceptionnelle financée sur
les investissements d’avenir et des mécanismes de tiers financement.

C’est dans ce cadre que peut étre envisagée la mobilisation
éventuelle des CEE.

“9 Intervention du Président de la République du 21 mars 2013
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1 - - Définitions et contexte

Le rapport du Plan Batiment durable sur les financements
innovants de I’efficacité énergétique donne les définitions suivantes :

- « le tiers financement de la rénovation énergétique est un modéle
économique qui consiste a proposer une offre intégrée, incluant le
financement des travaux, dans une approche globale et incluant une
gestion technique et opérationnelle du projet. (...). Le tiers financement
stricto sensu consiste a organiser le montage financier complet,
comprenant toutes les ressources possibles (préts bancaires classiques,
préts bonifiés par I’Etat, subventions...) au-deld de la capacité
d’autofinancement du maitre d’ouvrage, avec éventuellement une partie
de tiers investissement ;

- le tiers investissement de la rénovation énergétique est un modele
économique qui consiste a allouer des capitaux a des projets de
rénovation énergétiques, en contrepartie de créances garanties sur le
montant des économies d’énergie ».

Les deux concepts se complétent donc mais se heurtent a plusieurs
difficultés :

— les investissements dans la rénovation énergétique ont un temps
de retour généralement estimé entre 20 et 25ans,
économiquement justifié, mais au-dela des horizons
d’investissement des ménages hors immobilier ;

— ce temps de retour sur investissement n’est pas compatible avec
les modalités de financement actuelles, qu’elles soient
publiques (10 ans en général pour I’éco-PTZ) ou privées : les
banques, en 1’absence notamment de garanties hypothécaires,
considéerent ces préts comme des crédits a la consommation.
Cette situation pose également des problemes de refinancement
au secteur financier, puisque ce type de prét nécessite, du fait
des normes internationales (Bale I11), une mobilisation de fonds
propres supérieure a celle requise pour des préts plus sécurisés.

Malgré ces difficultés, quelques expériences de tiers financement
sont développées en France au niveau local, en général par les régions. Il
n’existe pas a ce jour de bilan global de ces expériences, dont la plus
aboutie semble étre celle de la région Tle-de-France, avec la SEM Energie
Posit’IF.
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La société d’économie mixte Energie Posit’IF

La région Tle-de-France a créé sous forme de société d’économie
mixte un opérateur public centré sur la rénovation énergétique des batiments
et la production d’énergies renouvelables et locales.

L’objectif en matiére de rénovation est ambitieux puisqu’il s’inscrit
dans un SRCAE (schéma régional climat air énergie) qui prévoit lui-méme
un rythme annuel de rénovation de 125 000 logements d’ici 2020 et de
180 000 logements sur la période 2020-2050.

Pour 2013/2014, le rythme est plus modeste : 8 a 15 opérations, soit
600 a 1 000 logements.

Les composantes de I’offre pour le logement collectif sont :

- une tranche ferme comprenant la réalisation des études de
conception pour la réalisation du programme définitif des travaux avec le
calendrier d’exécution et le plan de financement ;

- une tranche conditionnelle comportant :

o une garantie de résultat énergétique qui engage la SEM et/ou
I’exploitant ;

o un apport par la SEM en tiers financement permettant le bouclage
financier de l’opération aprés mobilisation de tous les guichets
existants.

Le montant du capital d’Energie Posit’IF (5,3 M€) a été dimensionné
pour réaliser une phase de préfiguration. On est donc plutét dans une logique
d’expérimentation, et une augmentation de capital serait nécessaire pour les
développements ultérieurs.

Les structures de tiers financement posent toutefois un probleme
non résolu a ce jour dans la mesure ou leur statut juridique est incertain
au regard de la loi bancaire. La SEM Energies Posit’IF fonctionne sur la
base d’une dérogation de 1’ Autorité de contrdle prudentielle accordée sur
la base du caractére «accessoire de son activité de préts ». Mais cette
solution ne peut étre considérée comme pérenne et satisfaisante si la
notion de tiers investisseur devait s’étendre avec les risques afférents sur
les comptes des collectivités locales concernées.

Par ailleurs, un développement incontr6lé de I’activité de crédit des
SEM, en particulier s’il n’est pas accompagné par une politique stricte de
contrble des risques, pourrait a terme peser sur les finances publiques
locales a travers les besoins en fonds propres de ces structures.




88 COUR DES COMPTES

C’est dans ce contexte que la ministre de 1’égalité des territoires et
du logement et la ministre de 1’écologie, du développement durable et de
I’énergie ont confié¢ a la Caisse des dépots et consignations une mission
afin de « dessiner 1’outil permettant le déploiement du tiers-financement
sur le territoire d’ici 2015 ». La lettre de mission du 17 avril 2013
précisait que « les mécanismes de tiers-financement (...) doivent mettre a
profit les économies d’énergie attendues pour alléger les subventions
publiques et éviter aux ménages une avance de fonds souvent
impossible ».

2 - - Les propositions de la Caisse des dép6ts et consignations

La mission de la Caisse des dép6ts et consignations a déposé fin
juin 2013 un rapport intermédiaire sur le financement de la rénovation
énergétique des logements privés qui propose une forte mobilisation des
énergéticiens, a travers ’imposition aux obligés d’une participation a
plusieurs niveaux, sur la base de la directive 2012/27/UE du
25 octobre 2012, qui prévoit, dans le cadre du systéme d’obligations créé
par I’article 7.1, de pouvoir (article 20.4) créer un Fonds national pour
I’efficacité énergétique, et (article 20.7) développer des mécanismes de
financements novateurs.

La Caisse des dépbts et consignations propose donc d’affecter
« tout ou partic du différentiel d’obligation entre le niveau actuel du
dispositif des CEE et le niveau requis par ’article 7 de la directive, afin
de sécuriser les outils de financement de la rénovation énergétique du
logement privé ».

Afin de maximiser I’effet de levier produit par ces ressources, elles
seraient utilisées sous la forme de dotation en garantie.

L’objectif a atteindre est estimé a 380 000 logements (part du
secteur privé dans I’objectif gouvernemental de 500 000 logements
rénoves).

En ciblant prioritairement les logements énergivores de classes E,
F et G, pour 80 % des travaux la premiéere année, la Caisse des dépots et
consignations aboutit a un montant des travaux a financer de 7,2 Md€/an.

Avec un apport en subventions stable a 1,5Md€, et un
autofinancement des ménages de 10 %, il resterait a mobiliser 5 Md€ par
an sous forme de préts bancaires.

Afin de remédier aux problémes évoqués précédemment (durée
trop courte des préts et difficultés de refinancement), les fonds en
provenance des obligés serviraient & doter un Fonds de garantie
Rénovation énergétique « par le biais d’un dépdt en numéraire (de 1’ordre
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de 1 % des montants garantis) et d’une garantie pouvant étre appelée sous
conditions ».

En termes de tiers investissement et de tiers financement, le
rapport souligne les difficultés notamment juridiques (traduction
contractuelle du lien entre économies d’énergie et remboursements) et
financiéres (mobilisation d’un niveau élevé de fonds propres pour faire
face a la variabilité des remboursements).

Malgré ces difficultés, les initiatives prises par de nombreuses
collectivités locales® ont permis la mise en place d’expériences de
guichets uniques intégrant les volets financement et accompagnement
technique des ménages. La Caisse des dépdts et consignations
recommande donc de «soutenir des expérimentations territoriales a
grande échelle », en mobilisant une partie des fonds européen de
développement régional (FEDER) pour la période 2014/2020.

Cette mobilisation, qui se traduirait par «un engagement initial
important des finances locales », nécessite encore des travaux
d’instruction complexes, notamment sur le statut des structures de tiers
financement au regard de la loi bancaire.

Enfin, la Caisse des dépdts et consignations propose la mise en
place de fonds de garantie locaux spécifiques au tiers financement, dotés
par les ressources financiéres des distributeurs d’énergie.

La solution préconisée est la méme en matiére de lutte contre la
précarité énergétique, avec la création d’une solution de micro-crédit, via
une garantie du Fonds de cohésion sociale sur la base d’une dotation
spécifique issue des ressources financiéres mobilisées auprés des
distributeurs d’énergie.

L’ensemble des fonds en provenance des obligés serait ainsi versé
a un « Fonds national pour ’efficacité énergétique » qui alimenterait trois
dispositifs de garantie :

— le fonds de garantie pour la rénovation énergétique (a
destination des établissements bancaires) ;

— des fonds de garantie régionaux (pour les opérateurs de tiers —
financements créés par les collectivités locales) ;

— le Fonds de cohésion sociale (pour les dispositifs de
microcrédit).

% Dont il n’existe pas de recensement exhaustif ni d’évaluation.
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Ces fonds ne seraient pas, dans la proposition du rapport de la
Caisse des dépdts et consignations sur le climat, équivalents aux fonds
versés par les obligés au programme « Habiter mieux » de ’ANAH. Le
systeme passerait par une obligation supplémentaire pour les obligés
actuels, s’ajoutant a 1’obligation de I’article 7.1, hors mécanisme des
CEE, ce qui suscite plusieurs interrogations :

— il s’agirait d’une nouvelle taxe, destinée a la dotation de fonds
de garantie, alors que la directive (article 20) semble viser des
financements directs ;

— celle-ci aurait des effets prix qui restent a évaluer ;

— si les obligés revendiquaient la possibilité de pouvoir récupérer
les CEE correspondant aux travaux réalisés grace a leur mise de
fond, sur le modéle des CEE « locaux » du programme ANAH,
cela poserait un probleme délicat de répartition entre eux, et
éventuellement de double compte dans la réalisation des
objectifs de la directive. Or ceux-ci sont interdits par la
directive (article 7.12).

Il faudrait donc pouvoir s’assurer du non cumul des deux
dispositifs, ce qui pourrait s’avérer complexe sur un grand nombre
d’opérations.

3 - - Les programmes de tiers financement

Les programmes peuvent également étre utilisés pour développer
des solutions de tiers-financement, donc avec financement direct par les
obligés et éligibles. C’est le cas du programme « tiers financement pour la
réhabilitation énergétique », porté par les conseils régionaux de Picardie,
d’Tle-de France et du Nord-Pas-de-Calais.

Dans chaque région, un opérateur intervient sur le parc de
logements privés, a la fois en intégration des différentes prestations
(diagnostic, maitrise d’ceuvre, etc.) et par la recherche et la mobilisation
d’un financement global.

Ces initiatives plus modestes pourraient opportunément faire
I’objet d’une évaluation et servir de base a des expériences plus
conséquentes, a ’occasion de I’entrée des sociétés d’économie mixte
dans le dispositif.

Elles correspondent a une véritable mobilisation des CEE en
faveur de solutions expérimentales de tiers-financement, alors que la
solution préconisée par le rapport de la Caisse des dépots et consignations
sur le climat, beaucoup plus ambitieux, propose une solution qui en
dépasse largement le cadre.
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CONCLUSION

* Quantitativement, a la fin de la deuxieme période, en décembre
2013, les certificats d’économies d’énergie devraient avoir facilité la
réalisation de plus de 4 millions d’opérations, essentiellement réalisées
sur le parc existant de 33 millions de résidences principales et
secondaires. lls ne concernent toutefois, chaque année, que 2 % du parc
de logements existants.

En théorie, ces opérations auront permis d’économiser 78,8 TWh
entre 2006 et la fin 2013, soit /'équivalent de la consommation annuelle
de chauffage de six millions de logements.

Toutefois, comme pour les autres outils de soutien aux économies
d’énergie (crédit impdt développement durable, éco-prét a taux zéro,
action de sensibilisation et de communication, etc.), il n’est pas possible
de déterminer la part qui revient « uniquement » aux CEE, ni quelles sont
les opérations qui auraient été réalisées méme sans les certificats, les
effets d’aubaine n’étant pas mesurables.

Les études disponibles indiquent cependant que ’action conjuguée
des primes et des conseils regus dans le cadre de la mise en ceuvre des
CEE permettent d’accélérer les décisions de travaux et le « passage a
lacte » et d’améliorer lefficacité énergétique des travaux réalises. Mais
les études sur ces sujets sont insuffisantes.

* Trois types d’actions peuvent permettre ['amélioration de
Defficacité des certificats en cherchant a augmenter les économies
d’énergie de chaque opération qu’ils servent a financer :

- la révision triennale des fiches, doit permettre de supprimer
celles dont lefficacité est trop limitée ou qui sont « rattrapees »
par ’évolution de la réglementation, du parc et du marché ;

- un meilleur accompagnement des investisseurs, notamment des
ménages, par des conseils plus personnalisés et des diagnostics
permettrait de les inciter a faire des travaux plus performants,
notamment dans le cas des opérations complexes ou des
rénovations lourdes (cf infra, recommandation n° 10) ;

- la professionnalisation du secteur du batiment dans le domaine
des économies d’énergie devrait étre renforcée de maniere a
permettre une généralisation de [’éco-conditionnalité pour tous
les CEE.
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* Par ailleurs, la loi a inscrit la lutte contre la précarité
énergétique parmi les objectifs des CEE mais ['utilisation des certificats
dans ce domaine a été relativement peu efficace jusqu’a présent.

Le programme « Habiter mieux », comme quelques autres de
moindre ampleur, a permis de mobiliser le mécanisme des CEE au profit
d’opérations ayant une double justification sociale et de maitrise de
I’énergie. Toutefois, sa complexité et la difficulté d’identification des
publics cibles ont conduit a un démarrage trés lent et & un retard qui ne
semble pas pouvoir étre comblé.

Deés lors, si les pouvoirs publics confirment le caractére prioritaire
de cette politique, ce qui serait justifié au regard de [’ampleur du
probleme social et de [efficacité des interventions en terme d’économie
d’énergie, une approche plus directive (quotas) et/ou plus incitative
(bonifications) devrait étre envisagée.

* La mise en place de financements innovants, en appui ou en
substitution aux CEE, est susceptible de participer a la relance de
lactivité de rénovation thermique. Toutefois il semble prématuré de
prendre une position sur le dispositif proposé par la Caisse des dépdts et
consignations, tant les modalités concrétes de création ou de
développements doivent faire encore l'objet d’études approfondies.

Compte tenu de la complexité des mécanismes a mettre en place et
des incertitudes sur l’efficacité des dispositifs de tiers financement qui
pourraient étre créés, une démarche d’expérimentation ne devrait étre
envisagée qu’apres un bilan des programmes déja existants.

La Cour formule les recommandations suivantes :

1 — rendre obligatoires les études a posteriori aupres des obligés
pour améliorer la connaissance des économies obtenues grace aux
opérations financées par les CEE ;

2 — proceder a la révision triennale des fiches et des calculs
qu’elles contiennent, notamment a partir des résultats constatés, pour
supprimer celles qui sont rattrapées par la réglementation ou dont
Uefficacité est trop faible, notamment du fait de I’évolution du parc ou du
marché ;

3 — renforcer la professionnalisation du secteur du batiment a la
fois inscrivant dans une logique de moyen terme le programme FEEBAT
et en posant [’éco-conditionnalité comme condition nécessaire a
’obtention d'un CEE ;

4 - apporter a court terme des simplifications au dispositif local du
programme « Habiter mieux » ;
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5 — préciser ['objectif a atteindre en matiére de CEE « réalisés au
bénéfice des ménages en situation de précarité énergétique » (article
L. 222-1 du code de [’énergie) et mettre en place un dispositif de quota ou
de bonification qui oriente les acteurs vers cet objectif.







Chapitre IV
Le co(t des certificats d’économies

d’énergie

Au-dela de [l’efficacité des certificats d’économies d’énergie,
mesurée en nombre d’opérations et en quantité d’énergie économisée, il
faut mesurer leur efficience, c’est-a-dire le colt du dispositif rapporté a
son efficacité, en distinguant le codt pour les pouvoirs publics de celui
supporté par les obligés. Cet exercice est rendu complexe par la diversité
des méthodes utilisées par ces derniers et I’absence de véritable marché.

I - Les codts pour les pouvoirs publics

Les certificats d’économies d’énergie présentent 1’intérét, pour les
pouvoirs publics, d’avoir un colt de gestion faible pour les finances
publiques puisque la distribution des subventions et des conseils est,
d’une certaine maniére, « sous-traitées » aux obligés. Les pouvoirs
publics ont uniquement la charge du pilotage « stratégique » du dispositif,
de 1’élaboration des textes nécessaires, et du controle de la bonne fin des
opérations (voir ci-aprés le chapitre V relatif a la gouvernance). Trois
entités sont associées dans la réalisation de ces missions.
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A-LaDGEC

Les moyens spécifiques mis en ceuvre par la direction générale de
I’énergie et du climat (DGEC) pour «gérer» les CEE ont
progressivement augmenté mais ils restent limités et probablement encore
sous-dimensionnés.

Sans compter les agents qui traitent le sujet des certificats, comme
des autres outils de la politique d’efficacité énergétique, au sein du
service « climat et efficacité énergétique », le p6le national qui assure la
gestion et le traitement opérationnel des dossiers comprend désormais
14 personnes, dont 11 instructeurs, 2 encadrants et 1 secrétaire.

Quant au fonctionnement du registre EMMY qui fait 1’objet d’une
délégation de service public, il est financiérement neutre pour
I’administration, les colts étant payés par ceux qui utilisent le registre, &
chaque inscription (cf. chapitre V — C).

B - L’ADEME

Outre son activité « normale » de soutien aux économies d’énergie
et donc de promotion des CEE comme des autres outils ayant cet objectif,
I’ADEME considére qu’elle affecte environ 3,5 équivalent temps plein
sur le dossier des certificats d’économies d’énergie.

11 faut y ajouter quelques centaines de milliers d’euros par an pour
des etudes et des eévaluations diverses.

C - L’ATEE

« L’association technique, énergie, environnement» (ATEE) a
constitué un club dédié au CEE et recoit des subventions, essentiellement
de I’Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie et du
ministére chargé de 1’énergie, pour I’aider a financer ses activités
d’animation sur ce sujet (ateliers, colloques, publications, groupe de
travail, etc.). Les montants restent limités, de I’ordre de 70000 € a
80 000 € par an, selon les années, en fonction de I’activité déployée.
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Tableau n° 15 : subventions recues par ’ATEE pour P’activité

« CEE »
En k€ 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
ADEME* 38 62 23 41 70 71 28
Ministere chargé | 44 36 25 25 25
de I’énergie
Total 74 98 23 66 70 96 53

Source : Association technique, énergie, environnement

* total des subventions versées par les services centraux de ’ADEME et de
celles versées par les délégations régionales pour des activités organisées
localement. Ces montants ne tiennent pas compte d’éventuelles prestations
d’études spécifiques faites par I’ATEE, qui prennent la forme de marche.

Il - Les colts pour les obligés par kwh économisé

En I’absence d’un véritable marché transparent et dynamique, le
calcul du colt des CEE passe par I’identification des cofits pour les
obligés. Toutefois, ces derniers ayant développé des stratégies différentes
pour remplir leurs obligations, la connaissance de ces co(ts est difficile et
les codits eux-mémes ne sont pas homogénes.

A - L’absence de fiabilité du « prix du marché »

Dans une situation « normale » de marché, la connaissance du prix,
résultat des échanges entre 1’offre et la demande, intégrant
éventuellement une marge, permet d’avoir une idée du coit des produits
ou des prestations.

En ce qui concerne les certificats d’économies d’énergie, il n’y a
pas véritablement de marché méme si le registre EMMY est censé
enregistrer les opérations d’achats et de ventes qui peuvent avoir lieu
entre certains acteurs. Toutefois, comme cela sera examiné ultérieurement
(cf. chapitre V relatif a la gouvernance) :

- les transactions sont trés marginales jusqu’a présent, les obligés
« produisant » en direct la plupart de leurs opérations ;

- les prix auxquels sont faites les transactions ne sont pas vérifiés
et certains sont peu crédibles.

Pour ces raisons, le prix du marché que ’on peut suivre sur le
registre EMMY ne présente pas une grande fiabilité.



98 COUR DES COMPTES

Graphique n° 6 : évolution du prix du certificat d’économies
d’énergie sur le registre EMMY
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Malgré ses défauts, toutefois, et faute de moyens plus fiables et
transparents, le prix moyen qui ressort du « marché », aux alentours de
0,4 c€/kWh cumac début 2013, est souvent utilisé comme indicateur du
colt des CEE. Il est donc intéressant d’essayer de Vvérifier si ce montant
correspond au colt que 1’0on peut calculer a travers les données des
obligés.

B - Des colts qui different selon les modeles utilisés

Les obligés considérent, en régle générale, que les informations
concernant la maniére dont ils remplissent leurs obligations, notamment
leurs stratégies commerciales et les colts associés, sont confidentielles au
titre du respect des régles de la concurrence. 1l n’est donc pas facile de
savoir combien leur cofiitent les CEE. Toutefois, comme certains d’entre
eux, notamment EDF, se plaignent de I’importance de ce colt et craignent
qu’il ne devienne insupportable avec I’augmentation des obligations de la
troisiéme période, il est utile d’essayer de connaitre au moins 1’ordre de
grandeur du co(t unitaire de « production » des CEE en fonction des
différents « modéles » adoptés par les obligés, sur le marché des
particuliers.

Ce type d’analyse a été fait pour la premiére période par
I’ADEME, mais ni pour la période transitoire, ni pour la deuxiéme
période.
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1- - Les codts pour la premiére période

En 2009, PADEME et le centre international de recherche sur
I’environnement et le développement (CIRED) ont organisé un atelier
d’analyse des colts du dispositif réunissant la direction générale de
I’énergie et du climat, ’ADEME et les trois principaux obligés de
I’époque (EDF, GDF Suez et Ecofioul). Ces travaux ont montré que le
colt total s’élevait a 210 M€ pour la premiére période (54 TWh cumac),
soit un codt unitaire pour les obligés de 0,39 c€/kWh cumac, légérement
supérieur au prix moyen d’échange de cette période (0,32 c€/kWh cumac)
sur le registre des CEE. Ce col(t semblait relativement homogéne
puisqu’il variait seulement de 3 % entre les obligés.

Ces colts se répartissaient en moyenne entre :

- 35% de colts directs correspondant aux avantages financiers
attribués au client ;

- 65% de codts indirects lies & la structuration des offres
(animation et financement de réseaux de professionnels du
batiment, communication, site internet, gestion administrative,
etc.).

Cette répartition variait fortement selon les obligés.>

Plus globalement, 1’analyse portait également sur les cofts
supportés par les consommateurs pour les actions bénéficiant des CEE
ainsi qu’aux pertes fiscales supportées par I’Etat, notamment du fait que
la quasi-totalit¢t des CEE se superposait au crédit d’impét,
particuliérement ¢élevé a I’époque. Sur presque 4 Md€ de cofits, les CEE
supportés par les obligés ne représentaient que 5 % du co(it®?* (210 M€),
les bénéficiaires des CEE en supportant 63 % (2,6 Md€).

% Officiellement et publiquement, les obligés n’ont pas contesté les résultats de cette
étude mais ils ne les ont pas, non plus, validés. Officieusement, ils ont indiqué a
I’ADEME que ces coiits étaient inférieurs a la réalité, mais sans lui en apporter de
démonstration.

52 Contrairement au dispositif britannique qui laissait & la charge des obligés 75 % du
codt des travaux.
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2 - - Les modéeles d’EDF et GDF Suez

EDF et GDF Suez*® s’appuient sur des réseaux de professionnels
partenaires pour se procurer leurs certificats. Ces derniers sont liés par
une convention avec [’obligé et s’engagent a lui transmettre les
documents permettant d’obtenir des CEE en échange d’un soutien en
termes de contacts clients, d’animation et de formation, mais aussi d’une
rémunération, faible pour EDF, plus importante pour GDF Suez. Mais les
colts déclarés par les deux énergéticiens sont trés différents.

a) EDF

Depuis I’origine, pour remplir ses obligations en matiére de CEE,
EDF a choisi un modéle qui repose essentiellement sur la création et
I’animation d’un réseau de partenaires professionnels. En particulier,
concernant les logements privés, EDF a fait le choix d’un modéle dit
« B-to-B-to-C », c’est-a-dire de relation entre EDF et des entreprises de la
filiere des travaux, elles-mémes en relation avec des particuliers.

Le réseau des partenaires Bleu Ciel est composé de
5500 entreprises (métiers : chaudiére, chauffage bois, chauffage
électrique, eau chaude solaire et électrosolaire, isolation, ouvrants et
pompe a chaleur), sélectionnées par EDF selon ses criteres de qualité,
animés par 160 animateurs, avec un contrdle travaux. EDF met & leur
disposition sa marque (Partenaires Bleu Ciel d’EDF), un référentiel
technique et des formations, des supports de communication, un numéro
d’appel, un espace projet dans les boutiques EDF, un site internet
spécifique.

EDF leur offre aussi la possibilité de proposer a leurs clients des
« avantages » sous forme de préts bonifiés, de contrat d’entretien, de
réduction sur du matériel, etc. Mais surtout, elle les intégre dans la base
de contacts d’EDF qui joue le r6le d’apporteur d’affaires puisqu’elle
regroupe les coordonnées des clients ayant demandé a EDF d’étre mis en
contact avec des professionnels pour faire des travaux d’économie
d’énergie.

Les informations données par EDF conduisent a un codt unitaire
moyen des CEE trés supérieur a celui habituellement retenu, et en forte
augmentation entre 2011 et 2012, sans qu’une évolution du « modéle »

%% Les analyses et les conclusions de la Cour s’appuient sur les données comptables
précises des deux obligés mais ces derniéres ne peuvent pas étre rendues publiques
pour des raisons de confidentialité commerciales.
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soit apparente. EDF indique, dans ses réponses a la Cour, que cette hausse
du co(t unitaire provient de la chute de production des CEE auprés des
particuliers (- 30 %), conséquence de la concurrence avec les autres
modéles d’obtention de CEE qui reposent sur les primes versées
directement aux ménages.

EDF explique cette situation de codt supérieur a la moyenne par
son choix d’une « approche globale visant la qualité », qui a reposé dés
I’origine sur I’accompagnement de la filicre, a travers la création de son
réseau Bleu Ciel et sa contribution au financement de la formation a
travers le programme FEEBAT.

Par ailleurs, EDF a considéré qu’elle devait «sécuriser ses
volumes avant de chercher a optimiser au plus pres ses colts » en
assurant par ses propres actions les conditions d’atteinte de ses
obligations, compte tenu du colt de la pénalité et du fait que les
possibilités d’achat offertes par le marché sont sans rapport avec la taille
de ses obligations.

Le codt, sensiblement plus élevé que la moyenne, des certificats
d’économies d’énergie d’EDF est donc une conséquence de ses choix
stratégiques faits a 1’origine et qui n’ont pas beaucoup évolué, malgré le
changement de contexte.

On peut relever aussi, toutefois, que ces colts recouvrent des
¢éléments qui, tout en permettant d’obtenir des certificats, lui procurent
également d’autres bénéfices ou existeraient probablement, méme sans
certificats. C’est le cas, par exemple, des primes pour les projets des
régions Bretagne et Provence-Alpes-Cote d’Azur, certes d’un montant
limité par rapport au co(t total (5,7 M€ soit environ 2 % du codt des CEE
en 2012), qui visent & réduire les consommations et donc, indirectement,
a éviter des pannes et a limiter les investissements futurs, qu’EDF aurait
donc intérét a financer méme sans obligation de CEE.
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Par ailleurs, on note que le réseau Bleu Ciel a été créé juste apres
que le réseau Vivrélec ait été supprimé. Certes, les objectifs et les themes
de ces deux réseaux sont différents®, mais ils constituent tous les deux
des outils du partenariat « historique » d’EDF avec les professionnels du
batiment, partenariat qui aurait existé méme en 1’absence de CEE, certes
sous une forme peut-étre différente. Contrairement a Vivrélec, les
dépenses du réseau Bleu Ciel font I'objet d'un suivi de gestion distinct de
celui de l'activité principale et sont, dans leur totalité, imputées aux codts
des CEE.

Compte tenu de ces éléments, EDF considére que « son modele sur
le marché résidentiel présente aujourd’hui des limites, notamment en
termes de colts de production et de volume de CEE »*. « Il présente la
caractéristique de s’appuyer sur une base de colits fixes importants qui le
rend moins flexible et réactif que le principal modéle concurrent de prime
qui a émergé depuis »*°. Ainsi, le Président d’EDF indique que, pour la
troisieme période, I’entreprise « anticipe plus d’1 Md€ par an de charges
a recouvrer dans les tarifs au titre des CEE pour produire en propre,
acheter sur le marché secondaire et principalement acquitter une pénalité
si le niveau d’obligation envisagé par la DGEC devait étre retenu »°, et si
sa proposition concernant les « passeports énergétiques » n’était pas
retenue (cf. chapitre V-B-1-a). Mais, EDF indique également qu’elle
« analyse 1’opportunité¢ de faire évoluer son modéle sans remettre en
cause sa volonté d’une approche qualitative », ce qui devrait faire évoluer
ses codts.

Par conséquent, compte tenu de ces évolutions possibles, il est
difficile de chiffrer aujourd’hui le coft des certificats d’économies
d’énergie d’EDF dans le futur, mais la comparaison avec les résultats des
autres obligés montre qu’EDF semble avoir la possibilité de réduire
sensiblement ses cofits d’obtention des certificats, ce qui permettrait de
limiter les conséquences pour elle d’une éventuelle augmentation des
objectifs pour la troisieme période.

% Le réseau de partenaires Vivrélec, créé lorsqu’EDF était un établissement public
industriel et commercial (EPIC) en situation de monopole, avait pour finalité le
soutien aux usages électriques, conformément aux missions de I'entreprise et visait
surtout la construction neuve. Il a été décidé de mettre fin & son existence en juin
2003, avec des conventions qui se sont éteintes fin 2004. Le réseau de partenaires
Bleu Ciel est, pour sa part, dédié aux CEE et constitue une réponse a la loi de
programmation fixant les orientations de la politique énergétique (POPE) de 2005. Il
est constitué de partenaires en partie différents de ceux de Vivrélec, et porte
essentiellement sur les économies d’énergie et la rénovation des logements existants.

% Réponse du président d’EDF a la Cour des comptes en date du 4 septembre 2013.
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On note également que les colts unitaires des CEE sur les autres
marchés, celui des entreprises et celui des collectivités locales, sont trés
sensiblement inférieurs a celui du marché des particuliers. Ces deux
marchés représentent environ 60 % des CEE produits par EDF.
L’augmentation de leur part permettrait donc de sensiblement faire
baisser le cott unitaire, d’autant que ces marchés sont encore faiblement
développés, comme on I’a vu précédemment.

b) GDF Suez

Le « modele » choisi par GDF Suez se rapproche de celui d’EDF
puisqu’il repose également sur un réseau de partenaires installateurs
(2 500 partenaires Dolce Vita) et sa banque Solfea. Toutefois, GDF Suez
verse aussi des primes aux bénéficiaires des CEE et la rémunération de
ses partenaires est également plus élevée. Par ailleurs, il a également
contractualisé récemment un accord plus général avec la confédération de
I’artisanat et des petites entreprises du batiment.

D’aprés les informations globales données a la Cour et a la
commission de régulation de 1’énergie, les ordres de grandeur des codts
d’obtention des certificats d’économies d’énergie de GDF Suez sont
cohérents avec le prix du marché et les calculs faits pour la premiére
période, donc trés inférieurs a ceux d’EDF. GDF Suez n’affecte au cofit
des CEE qu’une partie des colits de son réseau Dolce Vita, dont il
considére qu’il a également pour mission la vente de contrats de gaz et
d’électricité et la réponse aux clients en matiére d’entretien et de travaux,
activité qui n’est pas uniquement liée aux CEE.

Comme pour EDF, on note que le colt moyen du CEE du marché
d’affaires est sensiblement inférieur a celui du marché résidentiel. Par
ailleurs, GDF Suez procede a des achats de certificats sur le marché.

Contrairement a EDF, GDF Suez semble avoir volontairement
recherché & diversifier ses sources de CEE et ses méthodes, ce qui lui
permet une plus grande souplesse d’adaptation en fonction des évolutions
du marché et du dispositif des CEE, et ce que facilite probablement le
moindre poids de son obligation.

3 - Le modele utilisé par les fournisseurs d’énergie sous forme de
carburants

Les fournisseurs d’énergie sous forme de carburants, en particulier
Total et la grande distribution (Pétrovex pour Auchan et Siplec pour
Leclerc) ont bousculé le schéma initialement retenu par les grands
obligés. Le secteur des transports ne proposant pas, jusqu’a présent, des
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possibilités importantes d’obtenir des CEE, ils se sont intéressés au
secteur du batiment avec lequel ils n’avaient pas de lien privilégié, sauf
pour leur activité de vente de fioul domestique. Aprés parfois quelques
tatonnements, ils ont adopté un «modéle » adapté & leurs relations
habituelles avec le «grand public» et reposant sur une forte
communication directe (communication média, presse, prospectus), des
conseils (site internet dédié, centres d’appel téléphoniques) et des primes
versées aux bénéficiaires réalisant des travaux, accompagnées, pour
certains, de rémunération incitative pour les professionnels du batiment
avec lesquels ils ont passé des accords dans le domaine des CEE.

Les modalités different selon les obligés :

- Total a passé un accord avec la confédération de 1’artisanat et
des petites entreprises du batiment. Il gére en interne les dossiers
de création de CEE ;

- Auchan et Leclerc versent des primes a ceux qui font des
travaux sous forme de bons d’achat dans leurs magasins ; ils ont
sous-traité ’activité administrative a des organismes spécialisés
sur le sujet (Economie d’énergie SA pour Auchan) ;

- les situations sont trés diverses pour les autres obligés
« carburants » : BP, Esso, Carrefour, Intermarché, etc.

Ce mode d’obtention des CEE est en développement chez de
nombreux obligés, y compris certains qui ne vendent pas de carburants ;
¢’est notamment le cas de Primagaz®.

Dans ce modele, la part la plus importante du codt est le montant
de la prime qui est fixée, d’apreés les informations recueillies par la Cour,
a environ 3 €/MWh cumac (voir annexe 8 des exemples de primes). On
note quelques variations autour de ce montant selon les obligés, les types
de travaux et les modes de calcul, plus ou moins sophistiqués, utilisés par
chacun.

Selon les cas :

- l’intégralité de la prime est versée directement au client ; ¢’est le
cas dans les « modéles » type Auchan/Leclerc, qui ne passent
pas par les professionnels, mais aussi de certains modéles dans
lesquels les professionnels jouent un réle incitatif ;

% Avec des variantes ; par exemple la grille Primagaz tient compte de I’ancienneté du
client.
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- Dintégralité de la prime est versée a I’entreprise, charge a elle
d’en restituer tout ou partie au client ;

- la prime est répartie entre le client (plutdt 70 %) et ’entreprise
(plutét 30 %), de facon contractuelle.

Pour connaitre le colt complet des CEE obtenus dans ce type de
modeéle, il faut y ajouter environ 25 % de frais de gestion et d’animation
des dispositifs. Cette proportion semble relativement semblable pour les
différents obligés, d’aprés les indications recueillies par la Cour.

Le cofit unitaire moyen serait donc d’environ 4 €/MWh cumac®,
dont 3 € de prime pour les clients et/ou les professionnels partenaires et
1 € de frais de fonctionnement.

Pour certains obligés, toutefois, le colt unitaire moyen peut étre
plus élevé (5 ou 6 €MWh cumac), soit parce qu’ils utilisent les CEE
comme des outils de promotion commerciale et renforcent donc leur
attractivité en maximisant la prime, soit parce que leur « petite » taille les
oblige a compenser financierement leur faible visibilité (exemple
Primagaz).

D’une maniére générale, les fournisseurs de carburants,
considerent que le dispositif des CEE leur donne la possibilité de
développer une activité commerciale qui leur procure des avantages en
termes de contacts et de connaissance des clients et de leur mode de vie.

Ainsi, Total indique s’étre efforcé de transformer cette contrainte
en occasion d’intégrer les programmes d’économies d’énergie dans ses
offres de produits et services, en mettant en ceuvre des moyens humains et
financiers notables (plus de 100 emplois directs et indirects attachés aux
CEE)®.

>’ Soit 0,4 c€/kWh cumac

% Total souligne le fait que I’objectif de la période intermédiaire doit étre fixé a un
niveau suffisant pour voir se maintenir 1’effort de production de CEE constaté en 2013
en permettant de maintenir la valeur des primes CEE a un niveau suffisamment
incitatif pour le client final, ce qui soutiendra 1’activité des acteurs mobilisés dans les
différents secteurs. En tenant compte du stock de CEE qui sera disponible au
31 décembre 2013, il indique que 200 TWh cumac serait un bon objectif pour 2014,
alors que le projet actuel n’en prévoit que 115.
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11 - Appréciation

A - Colt moyen de production des CEE

Ces différents calculs et recoupements des informations conduisent
a penser que le colt unitaire moyen des CEE pour la deuxieéme période,
hormis pour EDF, est probablement un peu supérieur a
0,4 c€/kWh cumac, proche de celui calculé pour la premiére période.

Au total, les 345 TWh cumac de la deuxiéme période auront donc
couté environ 1,4 Md€ aux obligés, sur 4,5 ans, soit environ 300 M€ par
an, en ramenant le coit unitaire d’EDF au niveau du co(t moyen des
autres obligés®.

Ce colit n’est pas négligeable mais, rapporté au colt de 1’énergie
dont il est censé permettre 1’économie, il reste faible.

B - Evolution du co(t et des « modéles » de production
des CEE

Depuis 2006, le colt moyen unitaire semble étre resté relativement
stable pour plusieurs raisons :

- contrairement aux inquiétudes manifestées par certains au
moment de sa fixation, le niveau des obligations de la deuxiéme
période a pu étre atteint sans grande difficulté compte tenu de la
taille des gisements en matiére d’économie d’énergie ;

- les obligés de la premiére période ont industrialisé et amélioré la
qualité de leurs processus d’obtention de CEE qui avaient été
rodés pendant la premiére période ;

- les modéles « originaux » introduits par les nouveaux entrants,
c’est-a-dire les fournisseurs de carburants, qui s’adressent
directement aux ménages, sans passer nécessairement par les
professionnels du batiment, se sont avérés relativement moins
colteux que les modeles précédents.

En termes d’efficacité, il n’a pas été possible jusqu’a présent de
vérifier si les modeles « historiques » d’EDF et GDF Suez avaient une
efficacité supérieure a ceux des distributeurs de carburants, faute de leur

%11 a été sensiblement supérieur compte tenu des coiits réels d’EDF.
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participation aux études menées sur le sujet, comme indiqué
précédemment (cf. chapitre 111-A-4 sur I’efficacité des CEE).

Ces nouvelles pratiques associée a une communication
relativement forte qui fait comprendre aux ménages qu’ils peuvent &tre
aidés financierement a faire des travaux, devraient probablement conduire
a une homogénéisation progressive des pratiques et des modeles. Les
ménages devraient effectivement faire jouer la concurrence pour trouver
les aides qui sont les plus intéressantes, ce qui va pénaliser les systemes
qui ne reposent pas sur ce type d’aide directes. Or ces derniers ne
semblent pas les moins codteux, au contraire.

C - Conséquences sur le prix de I’énergie

Rapporté au prix de I’énergie, le colt des CEE n’a encore qu’un
impact limité, qui pourrait, toutefois, augmenter en fonction du montant
des obligations de la troisiéme période.

Ce colt est supporté aujourd’hui, en reégle générale, par le
consommateur d’énergie quand 1’obligé maitrise la fixation de ses prix :
c’est le cas notamment pour les vendeurs de carburants, de fioul et de gaz
butane/propane/GPL.

En revanche la situation est moins claire pour les vendeurs
d’¢électricité et de gaz dont les tarifs sont réglementes.

Dans son rapport publié le 5 juin 2013 sur les tarifs réglementés de
vente d’électricité, la commission de régulation de 1’énergie, sur la base
des informations communiquées par EDF et GDF Suez, a évalué I’impact
de la création des CEE sur les co(ts des deux sociétés.

S’agissant d’EDF, la commission de régulation de 1’énergie
souligne que pour la deuxieme période, avec la hausse des objectifs, le
poste de dépense correspondant aux CEE est celui qui connait « la plus
forte progression parmi les frais commerciaux ». En utilisant les chiffres
donnés par EDF, la commission de régulation de 1’énergie calcule que
I’impact du colt des CEE sur le tarif bleu résidentiel est aujourd’hui
limité (environ 1 % du tarif). L’impact sur les tarifs du gaz, calculé par la
CRE, est plus faible (environ 0,5 % du tarif moyen).

L’article 221-5 du code de 1’énergie précise que « les codts liés a
I’accomplissement des obligations s’attachant aux ventes a des clients qui
bénéficient de tarifs de vente d’énergie réglementés sont pris en compte
dans les évolutions tarifaires arrétées par les ministres chargés de
I’économie et de I’énergie ».
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C’est la raison pour laquelle la commission de régulation de
I’énergie a traité ce point dans son rapport sur les tarifs réglementés mais
sans certifier les calculs de cotits d’EDF ni de GDF.

EDF souligne que, du fait qu’elle n’est pas libre de la fixation de
ses tarifs, elle ne peut pas répercuter intégralement le colt des CEE dans
ses prix de vente, ce qui pourrait devenir problématique si ceux-la
augmentaient fortement, du fait d’objectifs de la troisiéme période trop
ambitieux. Toutefois, le niveau tres élevé de ses colts de CEE par rapport
a ceux des autres obligés montre qu’elle a de fortes marges de manceuvre
pour compenser les effets d’une future augmentation.

Il n’en reste pas moins que I’acquisition des CEE a un colt qui a
vocation a étre répercuté sur les tarifs réglementés, et que ce codt devrait
logiquement augmenter avec le relevement des objectifs sur la
troisieme période. Dans un contexte de forte pression sur les tarifs
réglementés tel qu’il ressort du rapport précité de la CRE, il serait donc
pertinent de demander au régulateur une prévision d’impact sur ceux-Ci
des différents scenarios envisagés pour la troisieme période. Celle-ci
devrait étre établie sur un véritable audit des colts d’EDF dans la
production des CEE, et intégrer un scénario d’alignement de ceux-ci sur
les codits des autres grands obligés, en tenant compte de leurs niveaux de
contraintes respectifs.

La période intermédiaire (2014) pourrait étre mise a profit pour
clarifier ce point, avant d’arréter définitivement le niveau des obligations
de la troisiéme période.

D - Poids des co(ts administratifs

La plupart des acteurs critiquent la forte part des colts
administratifs du dispositif, considérant, en régle générale, que pres d’un
quart du colt des CEE est «gaspillé» du fait des colts de
fonctionnement du systéme.

En effet, comme on le verra ultérieurement (cf. chapitre V —
gouvernance), les procédures administratives mises en ceuvre par la
direction générale de 1’énergie et du climat et le pdle national qui gere les
demandes de certificats sont particulierement lourdes, minutieuses et
consommatrices de temps.

En revanche, il n’est pas simple de calculer précisément quelle est
la part des codts qui couvre véritablement les « colts administratifs » du
systeme. Pour un colt moyen de 0,4 c€/kWh cumac, dans les modeles
« simples » avec des primes versées directement aux ménages de 1’ordre
de 0,3 c€/kWh cumac, il faudrait donc pouvoir mesurer quelle est la part
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qui revient uniquement a la gestion administrative des dossiers. En tout
cas, il est évident qu’elle n’est pas de 25% comme il est dit
généralement, ce qui reviendrait a assimiler tous les colts « non directs »
a des codts administratifs.

Il faut en effet distinguer, dans les « cofits de gestion » (c’est-a-dire
les colits qui ne sont pas « directs »), ceux qui relévent par exemple de
P’animation et de la formation des réseaux, ou les colts de
communication et d’information. Ces deux types de cofits sont au coeur
méme du dispositif des CEE qui a aussi pour vocation de structurer les
filieres professionnelles et d’apporter information et conseils aux
« consommateurs d’énergie » pour les encourager & investir dans
I’efficacité énergétique.

Si ’on fait ’hypothese, probablement maximaliste, que les cofits
administratifs représentent 20 % du colt moyen unitaire des CEE, cela
représente, pour la deuxieme période, un colt total d’une soixantaine de
millions par an. Il devrait pouvoir étre réduit ou étre mieux utilisé en
développant les simplifications proposées dans la suite du présent rapport.

CONCLUSION
Les certificats d’économies d’énergie sont d’un cotit tres limité
pour I’Etat puisqu’ils sont financés directement par les obligés.

Leur colt moyen unitaire est mal connu et il serait utile que le
sujet fasse 1’objet d’analyses précises régulierement, le prix du marché
n’étant pas d 'une grande fiabilité actuellement.

D’apres les travaux de la Cour, le coiit moyen unitaire sur la
deuxiéme période pour la plupart des obligés est d’environ
0,4 c€/kWh cumac, proche de celui de la premiére période, ce qui
représente un cotit total d’environ 1,4 Md€ (sur 4,5 ans) pour financer les
345 TWh cumac de la deuxiéme période. En réalité, le colt total a été
plus important, EDF ayant un coiit d’obtention de ses certificats
sensiblement supérieur a la moyenne.

La répartition du colt des CEE entre les différents types de
dépenses varie selon les « modeles » utilisés par les obligés, mais la part
qui revient directement a ceux qui font les investissements d’efficacité
énergétique a tendance a augmenter. 1l est probable que les modeles vont
progressivement se rapprocher sur ce point.

En particulier, la question se pose du modéle retenu par EDF
compte tenu de ses codts unitaires sensiblement supérieurs a la moyenne
et en augmentation du fait de la concurrence des modeles fondés sur la
distribution de prime.
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Rapporté au prix de [’énergie sur lequel il s’impute, le coiit des
CEE reste fai