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AAI : Autorité administrative indépendante

AAR : Arrét Automatique Réacteur

ACRS: Advisory committee on reactor safeguards

AE : Autorité environnementale

AERES : Agence d’évaluation de la recherche et de I'enseignement supérieur
AIEA : Agence internationale de I'énergie atomique

AMC: Accident maximum crédible

ANDRA : Agence nationale pour la gestion des déchets radioactifs

ASLB: Atomic safety licensing board

ASN : Autorité de slireté nucléaire

ASND : Autorité de slrreté nucléaire de défense

BCOT : Base chaude opérationnelle du Tricastin

BEADS (IRSN) : Bureau d’évaluation des agressions et des démarches de slreté
BEHRIG (IRSN) : Bureau d’expertise en hydrogéologie et sur les risques d’inondation et géotechnique
BEPS (IPSN) : Bureau d’études probabiliste de s(ireté

BETCGB : Bureau d'études techniques et de contréle des grands barrages
BRGM : Bureau de recherche géologique et miniere

BRTS (IPSN) : Bureau de réglementation technique de la s(ireté nucléaire
CBMH : Crue en bord de mer par effet houle

CBMS : Crue en bord de mer par surcote

CCSIN : Conseil supérieur de la streté et de I'information nucléaires

CCSN : Conseil supérieur de la streté nucléaire

CEA : Commissariat a I'énergie atomique

CEMAGREF : Centre d'études du machinisme agricole, du génie rural, des eaux et foréts

CEPS (EDF) : Comité pour I'étude des problémes de sécurité
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CRA (IRSN) : Commission de réflexion pour les analyses

CRIIRAD : Commission de recherche et d’information indépendante sur la radioactivité
CSIA (CEA) : Commission de slreté des installations atomiques
CSSIN : Conseil supérieur de la slireté et de I'information nucléaires
CTC (IPSN) : Centre technique de crise

CTPB : Comité technique permanent des barrages

DCE : Directive cadre de I'eau

DDE : Direction départementale de I'’équipement

DDS : Dossier de site

DEI (IRSN) : Direction de I'environnement et de l'intervention

DER (EDF) : Direction des études et recherches

DES (IPSN) : Département d’évaluation de slreté

DGEC : Direction générale de I'énergie et du climat

DGSNR : Direction générale de la s(ireté nucléaire et de la radioprotection
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DIDEME : Direction de la demande et des marchés énergétiques

DIl : Directions interdépartementales de I'industrie

DIN (EDF) : Division Ingénierie nucléaire

DIS (EDF) : Division Ingénierie et systéme

DOC : Dégradation d'ouvrage ou de canalisation

DPN (EDF) : Division Production nucléaire

DPR (IPSN) : Département de protection

DPS (CEA) : Département de la protection sanitaire

DRD (EDF) : Direction Recherche Développement

DREAL : Direction régionale de I'environnement, de I'aménagement et du logement
DRIRE : Direction régionale de I'industrie, de la recherche et de I'environnement
DSIN : Direction de la sGreté des installations nucléaires

DSN (IPSN) : Département de s(ireté nucléaire

DSR (IRSN) : Direction de la sGreté des réacteurs

DTG (EDF) : Division technique générale

DUP : Déclaration d’utilité publique

EAS : Circuit d'aspersion de I'enceinte

ECS : Etudes complémentaires de slreté

EDD : Etude de danger

EDF : Electricité de France

EIPS : Elément important pour la sGreté

ENSREG : European nuclear safety reqgulators group

EPR: European pressurized reactor

EPS : Etude probabiliste de slreté

EPT (EDF) : Etude et projets thermiques

EURODIF : European gaseous diffusion uranium enrichissement consortium
FIS (EDF) : Filiere indépendante de slreté

GPO : Groupe permanent d’orientation
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GPR : Groupe permanent d’experts pour les réacteurs nucléaires

GPU : Groupe permanent d’experts pour les pour les laboratoires et usines

GRS : Gesellschaft fiir Anlagen-und Reaktorsicherheit (expert public allemand)

GSIEN : Groupement de scientifiques pour |'information sur I'énergie nucléaire

GSNF : GDF Suez Nucléaire France

GT : Groupe de travail

GV : Générateur de vapeur

HCERES : Haut Conseil de I'évaluation de la recherche et de I'enseignement supérieur
HCTISN : Haut Comité pour la transparence et I'information sur la sécurité nucléaire
ICPE : Installation classée pour la protection de I'environnement

IGSN (EDF) : Inspecteur général de la slreté nucléaire

IN (EDF) : Inspection nucléaire

INB : Installation nucléaire de base

INES : International nuclear event scale - Echelle internationale des événements nucléaires
INPO : Institute of nuclear power operations

INSAG (AIEA): International nuclear safety (advisory) group

INSTN : Institut national des sciences et techniques nucléaires

INT : Intumescence

IPSN : Institut de protection et de slireté nucléaire

IRSN : Institut de radioprotection et de slreté nucléaire

IRSTEA : Institut national de recherche en sciences et technologies pour l'environnement et
I'agriculture

ISR (EDF) : Ingénieur SGreté Radioprotection

LEMA : Loi sur I'eau et les milieux aquatiques

LNH (EDF) : Laboratoire national d’hydraulique

LNHE (EDF) : Laboratoire national d’hydraulique et environnement

LUDD : Laboratoires, Usines, Déchets et Démantelement
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MEDDAT : Ministere de |'écologie, de I'énergie, du développement durable et de I'aménagement du
territoire

MSQ (EDF) : Mission Slreté Qualité

MW : MégaWatt

NGF : Nivellement général de la France

NP : Remontée de nappe phréatique

NRC : Nuclear regulatory agency

OPECST : Office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques
OPRI : Office de protection contre les rayonnements ionisants
OSART (AIEA): Operational safety review team

PAB : Port autonome de Bordeaux

PEON : Production d’énergie d’origine nucléaire (commission)
PFI : Pluie bréve de forte intensité

PMF : Probable maximum flood

PMP : Probable maximum precipitation

PPI : Plan particulier d'intervention

PPR : Plan de prévention des risques naturels

PPRI : Plan de prévention du risque inondation

PRC : Pluie réguliere et continue

PRP-DGE (IRSN) : P6le Radioprotection — Déchets, Géosphere
PSN (IRSN) : Péle Sareté nucléaire

PSN-SRDS (IRSN) : Péle Sareté nucléaire — Systemes, Nouveaux Réacteurs et Démarches de Sareté
PUI : Plan d'urgence interne

RCC : Régle de conception et de construction

RCE : Rupture de circuit ou d'équipements

REB : Rupture ou effacement de barrage

REP : Réacteur a eau pressurisée

RFS : Regle fondamentale de sdreté

19



Glossaire

RG : Regulatory guide

RIS : Injection de sécurité

RNR : réacteur a neutrons rapides

ROR : Rupture d’ouvrage de retenue

RRA : Refroidissement du réacteur a I'arrét

SAER (IPSN) : Service d’analyse de slreté des réacteurs

SARG (IRSN) : Service d'analyse des risques liés a la géosphere

SASCEL (IPSN) : Service d’autorisation et de suivi des centrales a eau légere
SCAN (IRSN) : Service de caractérisation des sites et des aléas naturels
SCEPIAN (EDF) : Sous-comité d’études préliminaires des incidents et accidents
SCPRI : Service central de protection contre les rayonnements ionisants
SCSIN : Service central de sGreté des installations nucléaires

SDAGE : Schéma directeur d'aménagement et de gestion des eaux

SEC : Eau brute de sauvegarde

SEGN (EDF) : Service Etudes générales nucléaires

SEPANSO : Société pour |'étude, la protection et I'aménagement de la nature dans le Sud-Ouest
SEPTEN (EDF) : Service Etudes et projets thermiques et nucléaires

SERS (IPSN) : Service d'évaluation des risques et des systemes

SESPRI (IRSN) : Service d’évaluation des systémes et de protection des risques
SESRS (IPSN) : Service d’études et de slreté radiologique et des sites

SESSN (CEA) : Section d’étude de slreté des sites nucléaires

SHF : Société hydrotechnique de France

SHOM : Service hydrographique et océanographique de la marine

SMHYV : Séisme majoré historiquement vraisemblable

SMS : Séisme majoré de sécurité

SPT (EDF) : Service de production thermique

SRI : Situation a prendre en compte pour le risque d'inondation

SSYR (IRSN) : Service des systémes et des risques
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STEL : Station de traitement des effluents liquides

SYDAM : Syndicat de défense des agriculteurs et structures agricoles menacées
TMI : Three-Mile Island

TSN : Transparence et sécurité nucléaire (loi)

VD : Visite décennale

UKAEA : United Kingdom atomic energy authority

UNGG : Uranium naturel graphite-gaz (réacteur)

USAEC : United States atomic energy commission

WANO : World association of nuclear operators

WENRA : Western European nuclear regulators association

ZNIEFF : Zone naturelle d’intérét écologique, faunistique et floristique
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1. Le contexte : Fukushima, Blayais, des événements qui questionnent la

régulation des risques

Le 11 mars 2011, le plus gros séisme jamais enregistré au Japon secoue |'archipel et déclenche un
tsunami qui s’abat sur la cote Est du pays. A la catastrophe naturelle qui a engendré plus 18 000 morts,
s’est ajoutée une catastrophe nucléaire apres que la vague ait submergé la centrale nucléaire de
Fukushima Daiichi, endommageant les systémes de refroidissement du coeur de plusieurs réacteurs et
entralnant leur fusion. Au-dela des aspects techniques, I'accident nucléaire de Fukushima, en février
2011, a été identifié comme une défaillance globale de la régulation des risques. A la suite de réunion
de la commission indépendante sur I'accident de Fukushima, qui a mis en évidence le caractere
« humain » de la catastrophe?l, de nombreuses institutions et chercheurs ont alors tenté d’identifier
les défaillances ayant conduit a I'accident. Ont été notamment mis en cause les méthodes d’analyse
des risques (Downer, 2013) ou encore le modéle de gouvernance? (Delamotte, 2013). Sur ce dernier
point, ce sont notamment des défaillances dans la relation entre TEPCO (I'exploitant de la centrale de
Fukushima Daiichi) et I'Agence de s(ireté nucléaire et industrielle (NISA) qui sont pointées du doigt. En
effet, le rattachement de la NISA au METI (Ministére de I'Economie, du Commerce et de I'Industrie)
aurait fortement entaché son indépendance. En 2012, la NISA sera d’ailleurs remplacée par la Nuclear
Regulatory Authority (NRA), qui sera alors chargée de mettre en place de nouvelles régles de sireté
des centrales nucléaires japonaises. On peut donc I'observer, c’est tout un systéeme de gouvernance,
allant de I'analyse des risques, a la communication, en passant par la relation contréleur (I'autorité de

shreté/ contrélé (I'exploitant nucléaire), qui est mis en cause par cet accident.

Si dans son histoire nucléaire, la France n’a pas connu d’accidents d’ampleur et nature similaire a celui
de Fukushima3, I'inondation du site du Blayais en décembre 1999, semble toutefois étre I'événement
marquant qui s’en rapproche le plus. Dans la nuit du 27 au 28 décembre 1999, des vagues remontant
la Gironde, issues de la conjonction de la marée et d’un vent d’une force exceptionnelle, submergent

en partie le site du Blayais comprenant quatre réacteurs nucléaires. Cette inondation a entrainé la

1 Voir le rapport « The Fukushima nuclear accident » de la National Diet of Japan Fukushima Nuclear Accident
Independent Investigation Commission de 2012.

2 Sur le retour d’expérience institutionnel de I'accident de Fukushima, on trouve I'INSAG 27 « Ensuring Robust
National Nuclear Safety Systems - Institutional strenght in depth», publié par I’AIEA en 2017.

3 La France a tout de méme connu deux accidents de « fusion du cceur », avec peu de conséquences sur
I’environnement. Voir la « Note d’information sur les accidents ayant affecté les réacteurs nucléaires du site de
Saint-Laurent-des-Eaux en 1969 et en 1980 » publiée par I'IRSN en 2015.
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perte de plusieurs systemes essentiels pour la s(reté de I'installation sans toutefois déboucher sur un
accident. Le 17 janvier 2000, a la suite des critiques formulées par le député écologiste Noél Mameére,
I’Assemblée Nationale met en place une commission d’enquéte. L'Office Parlementaire d'Evaluation
des Choix Scientifiques et Technologiques (OPECST)* publiera ensuite un rapport sur I'incident. Comme
a Fukushima, le rapport de I’'OPECST pointe un probléme technique « a la conception » concernant la
prise en compte des risques naturels (ici I'inondation) et un probléme de communication sur la période
de crise. De leur c6té, Noél Mamere et les Verts, s’inscrivant dans une critique de longue date du
systeme de régulation lui-méme (Simmonot, 1978), (Roqueplo, 1997), se montrent particulierement
acerbes, en mettant en cause son opacité et I'absence de frontiere entre le contréleur et le controélé.
D’autres critiques seront également formulées, qui rejoignent celles qui ont été énoncées aprés
I'accident de Fukushima (défaut de prise en compte d’évenements climatiques, mauvaise

communication...).

Ces deux évenements, d’ampleur évidemment tres différente, ont en commun d’avoir induit tous deux
un questionnement sur les systemes de gouvernance, suivi, dans le cas japonais, de modifications
institutionnelles. Sans qu’il y ait de lien direct avec l'incident du Blayais, il est a noter que dans les
années 2000, la France a également modifié son systéme de gouvernance de la slreté nucléaire, avec
la création d’une autorité de slreté indépendante et d’un expert public autonome, détaché des
exploitants. Le systéme francais est actuellement organisé autour d’un « tripode » comprenant les
exploitants, responsables de la streté de leurs installations, I’Autorité de SGreté Nucléaire (ASN), en
charge du controle des installations et de la réglementation et I'expert public, I'Institut de

Radioprotection et de slreté Nucléaire (IRSN), qui rend des avis d’expertise.

Au-dela de ces deux exemples, nous pouvons constater que, dans les différents pays concernés par
I'industrie nucléaire, I'évaluation des risques, I'organisation institutionnelle ou encore Ia
réglementation en matiéere de slreté nucléaire sont régulierement questionnées, et que, en tout état
de cause, des réponses différentes selon les pays ont été apportées au fil du temps. Aucune réponse
univoque et stabilisée n’existe sur ces questions. A travers ces différentes dimensions, on peut donc
se demander comment les systemes de gouvernance des risques nucléaires se constituent dans un
pays et comment ils évoluent. Cette question est a I'origine de notre travail de thése qui a cherché a

I'instruire sur le cas francais.

4 Rapport du Sénat n°316 (1999-2000) : Analyse des incidents survenus a la centrale nucléaire du Blayais lors de
la tempéte du 27 décembre 1999 : enseignements sur le risque d'inondation des installations nucléaires.
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2. La montée de la thématique de la gouvernance des risques dans les sociétés

contemporaines

Au XVIIEme siécle, la notion de risque est étroitement liée aux assurances maritimes. Le risque est alors
« un potentiel, une virtualité négative (menace, péril et danger) ou positive (richesse, fortune et
opportunité), un espoir dont chacun veut sa part, un potentiel lié a notre connaissance de I'avenir
(hasard, sort et aléa) ou a son absence (inconnu, aventure et incertitude). La nature du risque est donc
celle d’un potentiel a évaluer, transformer et partager, relativement a une intention » (Magne, 2010).
Suite a la révolution industrielle au XIXéme siécle, on observe alors diverses tentatives de
« régulations » des nuisances industrielles, sous forme de normes techniques (Fressoz, 2014) et
d’expertise scientifique (Loison & Ouriemmi, 2017). Ces nuisances font alors déja I'objet de
contestations des populations environnantes de ces installations industrielles (Fressoz & Pestre, 2013).
La maniere de réguler les risques va alors fortement évoluer dans le contexte du développement
industriel et technologique de I'aprés seconde guerre mondiale. Le risque va devenir un sujet central

d’action publique, ol se mélent science, technique et politique.

2.1. La notion de risque

« L’émergence du théme du risque dans I’espace public est indissociable de mobilisations, crises et
controverses qui se multiplient autour de problémes environnementaux ou sanitaires, d’abord aux
Etats-Unis (pesticides, substances cancérigénes, nucléaires) puis en Europe a partir de la décennie 1970
(avec les pluies acides en Allemagne, les débats sur le nucléaire a travers I’Europe et plus tard la sécurité
alimentaire ) » (Borraz, 2008). Le lien entre le risque et nos sociétés « modernes » est particulierement
présent dans les travaux de sociologues comme Ulrich Beck ou Anthony Giddens, au milieu des années
1980. Publié la méme année que I'accident nucléaire de Tchernobyl, I'ouvrage « la société du risque »
(Beck, 1992) connait un grand succes, décryptant comment les risques contemporains ne viennent
plus seulement de catastrophes naturelles, mais ont été supplantés par les risques produits par la
société elle-méme. Ce ne serait plus I'individus mais la société tout entiére qui serait menacée par aux
dangers et aux insécurités induits et introduits par la modernisation elle-méme (Beck, 1992). Méme si
la vision de Giddens semble moins sombre que celle de Beck, ces auteurs s’accordent sur I'idée que la
gestion des risques est entre les mains de « systémes experts » (Giddens, 1990) qui entretiennent le
mythe de la maitrise totale des risques (Beck, 1992). Giddens s’interroge alors sur la valeur de
I’expertise et la confiance a lui accorder, I'importance du danger et la possibilité du controle (Giddens,

1990). En somme, en mettant en avant I'existence d’une société « moderne » du risque, ces auteurs
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s’interrogent également sur la maniere dont une société fait face aux risques, les gére, les gouverne,

les régule.

2.2. La régulation des risques

Si les pollutions liées a la révolution industrielle entrainent déja des formes de régulation des risques
dés le XIX®™e siécle (Fressoz, 2007, 2012), le phénoméne prend un tournant majeur dans les décennies

qui suivent la seconde guerre mondiale.

Dans les années 70, la question de la critique et la contestation des technologies occupent une place
importante du coté des experts et des décideurs publics. Ceux-ci se fixent deux axes prioritaires :
rendre les risques « acceptables » et mettre en ceuvre des méthodes quantitatives pour les analyser
(analyse colt-bénéfice, objectifs chiffrés, ...) (Boudia, 2013). Ces approches se développent d’abord
aux Etats-Unis, ol sont définis les principes d’évaluation scientifique et de gestion politique des risques
(Boudia & Demortain, 2014) au début des années 1980. A partir des années 80, la notion de risque
colonise de nouveaux domaines et de nouvelles sphéres d’activités (Gaskell, Huber, & Rothstein,
2006). L'émergence d’événements que Patrick Lagadec appelle « risques majeurs » (1981) entraine le
déplacement du paradigme de sécurité vers celui de gestion des risques. De |'accident nucléaire de
Tchernobyl, aux crises sanitaires des années 90 (vaches folles, sang contaminé, ...), ces événements
exposent les vulnérabilités de I'Etat face a des phénomeénes nouveaux. Le risque devient ainsi « une
notion centrale dans I'activité de régulation publique » (Borraz, 2008). Devant les effets de
déstabilisation de ces crises, I'Etat se voit obligé de mettre en place des dispositifs de régulation des
risques, comme par exemple des agences d’expertise et de contréle, des principes de gestion (principe
de précaution par exemple) ou encore des instruments d’action publique spécifiques comme, en
France, les plans d’exposition aux risques, au début des années 1980. Certains auteurs ont alors mis
en avant la naissance d’un « Etat-régulateur » qui aurait remplacé I'Etat dirigiste, planificateur et

centralisé (Majone, 1994).

Suivant Olivier Borraz, nous définirons la régulation publique des risques comme recouvrant
« I’'ensemble des institutions, régles et normes qui contribuent a I'encadrement d’activités présentant
un danger potentiel ou avéré pour la santé ou le bien-étre des populations » (Borraz, 2015). Selon
certains auteurs (Hood, Rothstein, & Baldwin, 2001), la régulation des risques s’appuierait sur un
systeme constitués d’éléments hétérogenes (I'organisation institutionnelle, les regles, les pratiques de
régulation et les idées associées a la régulation d’un risque particulier) que les auteurs nomment
« régime de régulation des risques ». Ces auteurs s’emploient a spécifier ces différents éléments, et a

chercher en particulier ay déceler des corrélations. Ces régimes bénéficieraient d’une certaine stabilité
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dans le temps, et évolueraient donc plutét sur le temps long. Méme s’ils ne reprennent pas tous ces
analyses, la plupart des chercheurs s’accordent sur le fait qu’il existe une variété de régimes de
régulation des risques, qui different selon diverses variables, notamment le type de risque ou encore
le pays (Galland, 2011). Pour encadrer les activités a risque, les organisations en charge de la régulation
s’appuient sur des savoirs et des techniques particuliers, issus des travaux de scientifiques et d’experts.
Ces savoirs et techniques sont parfois incorporés dans des instruments, qui constituent un élément

essentiel pour comprendre comment les risques sont « gouvernés ».

2.3. Réguler les risques par les instruments

Pour étudier comment les hommes sont « gouvernés », Foucault s’est focalisé sur l'idée de
« reconstituer l'ensemble des régles, qui, G une époque particuliére, définissent a la fois les limites et
les formes d'un savoir spécifique » (Foucault, 1969; Malette, 2006). L'auteur va ensuite tenter de
considérer des dispositifs de gouvernement qui mélent « savoirs et pouvoirs » (Foucault, 1994b). Si
Foucault n’a pas travaillé sur les questions de risques naturels ou technologiques, son concept de
« gouvernementalité » (Foucault, 1994a), qui « s’appuie sur deux éléments fondamentaux : une série
d’appareils spécifiques de gouvernement, et un ensemble de savoirs, plus précisément de systemes de
connaissance » (Lascoumes, 2004) a imprégné de nombreux domaines de recherche. En effet,
gouverner les hommes reposerait sur I'existence d’instruments de gouvernement mais aussi de
savoirs. On retrouve également le bindme « savoir-pouvoir » au centre des travaux en Science and
Technology Studies (STS) qui ont, dans les années 1980, montré comment la frontiére entre science et
politique (Latour, 1991) était remise en cause. L'idée d’un « gouvernement des technosciences »,
défini comme la gestion du progres technique et de ses effets sociaux et environnementaux (Pestre,
2014) apparait également intéressante car elle met au centre de son analyse les instruments, les
normes ou des dispositifs qui permettent de déployer ce gouvernement. Cette notion d’instrument

apparait comme utile pour comprendre comment se déroule concrétement la régulation des risques.

D’autres approches, politiques et gestionnaires, concernant les instruments ont suivi des trajectoires
paralléles (Aggeri & Labatut, 2014) et partent d’un postulat similaire : les outils et instruments ne sont
pas « neutres » et possedent des effets propres. En France, les sciences de gestion, la sociologie ou la
science politique ont contribué a légitimer des analyses sociales sur les outils et les instruments. Pour
Lascoumes (Lascoumes & Le Gales, 2004) et les chercheurs en sciences politiques qui ont étudié les
instruments d’action publique, I'instrument est en effet « un dispositif technique a vocation générique
porteur d’une conception concréte du rapport politique/société et soutenu par une conception de la
régulation ». |l apparait donc que les instruments seraient donc révélateurs d’un rapport particulier

entre gouvernants et gouvernés, et pourraient constituer des indicateurs efficaces pour analyser la
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régulation des risques. C'est sur ces hypotheses que nous nous sommes appuyé en choisissant de

mettre les instruments au centre de nos investigations.

Les instruments que nous allons étudier prennent la forme de guides de bonnes pratiques que les
acteurs de terrain appellent des guides et/ou des régles. Ces guides et régles sont nombreux et variés
dans le cas de la sGreté nucléaire. Ils peuvent traiter de risques naturels (séismes, inondations, ...) ou
humains (chutes d’avions, projectiles, ...) et des conséquences a en tirer notamment en matiére de
conception d’une installation nucléaire, de la maniére de traiter les déchets ou effluents radioactifs,
de la maniére pour un exploitant de déclarer un incident ou un rapport public, ou encore des principes
de management d’une organisation a risque. Ces guides sont destinés a encadrer et guider les
décisions des exploitants des sites nucléaires, tant en matiere de conception qu’en matiére
d’exploitation. La vie de ces guides connait des parcours variés : certains guides ont fait I'objet de
multiples modifications sur le temps long, d’autres sont des créations plus récentes, d’autres ont été

abandonnés sans étre remplacés directement.

Nous développerons plus loin le concept d’ « instruments de régulation des risques ».

3. La slireté nucléaire en France : un cas peu étudié mais particulierement

fécond

Dans ce travail de these, nous avons choisi de traiter du cas de la « sireté nucléaire », entendue, dans
sa définition institutionnelle, comme « I'ensemble des dispositions techniques et des mesures
d'organisation relatives a la conception, a la construction, au fonctionnement, a l'arrét et au
démantélement des installations nucléaires de base ainsi qu'au transport des substances radioactives,
prises en vue de prévenir les accidents ou d'en limiter les effets »°. La s(reté nucléaire est donc un
probleme de politique publique, faisant I'objet d’un traitement par des organismes publics,

notamment I'IRSN et I’ASN que nous avons présentés succinctement ci-dessus.

On observe que la slreté nucléaire francaise constitue un cas empirique relativement peu analysé. Il
convient toutefois de mentionner les différentes recherches qui ont abordé, plus ou moins
frontalement, cette thématique. On notera tout d’abord que certains travaux sur le nucléaire francais

constituent des bases solides pour comprendre I'environnement dans lequel s’est historiquement

5 Article L591-1 du Code de I'Environnement.
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développée la slreté nucléaire en France (Hecht, 2014), sans que les risques soient au centre de ces

études.

On peut ensuite citer les travaux centrés sur les installations nucléaires, analysées comme des
organisations. En France, on peut notamment citer les travaux de Benoit Journé (Journé, 1999, 2003)
ou de Mathilde Bourrier (1999) autour de la fiabilité organisationnelle. On peut également observer,
dans un travail récent (Bieder & Bourrier, 2013), la mise en évidence des limites de Ia
« procéduralisation » de la slreté dans différents domaines dont le nucléaire, ou encore un travail de
thése qui met en avant l'autonomie des exploitants de centrales nucléaires face aux procédures
(Stoessel, 2010). L'ensemble de ces travaux, qui concernent la fiabilité organisationnelle, sont
intéressants pour décrire le fonctionnement interne d’une organisation a risque mais ne nous
permettent pas d’observer, en amont, les fonctionnements institutionnels de la slreté nucléaire, de

I’expertise et de la décision, ou encore les analyses de risque.

D’autres travaux de disciplines variées apparaissent plus proches de notre cas d’étude car ils mettent

la régulation des risques au centre de leurs analyses.

Dans un premier temps, la sGreté nucléaire en France a fait I'objet de travaux qui ont mis en évidence
I'existence d’'un « dialogue technique » entre experts, qui serait une spécificité historique de la
régulation de la s(ireté nucléaire francais (Foasso, 2003, 2007, 2012), dont un des fondements serait
la négociation (Rolina, 2009, 2010). Un travail récent met en évidence que ce dialogue technique peut
s’interpréter comme un échange de croyances (le controlé expose ses croyances en matiere de slreté)
et de doutes (le controleur émet des doutes sur les croyances du contrélé) (Eydieux, 2017). Ces travaux
sur la sreté nucléaire en France mettent notamment en évidence une spécificité francgaise dans la
régulation de la sQreté nucléaire, considérée comme plus souple, plus dialogique et plus « fermée »

que dans d’autres pays (aux Etats-Unis par exemple).

Des travaux sur la démonstration en matiere de slreté nucléaire mais également sur les organisations
en charge de cette démonstration ont montré le caractere évolutif de la prise en charge de la sGreté
nucléaire. Lenny Patinaux montre notamment comment I'Agence nationale pour la gestion des
déchets radioactifs (ANDRA) va progressivement abandonner une démonstration de slreté de son
installation basée sur la prétention a produire une preuve formelle sur le modéle d'une démonstration
mathématique pour une approche visant a convaincre de la maitrise du stockage sur la base d’un
« faisceau d'arguments » (Patinaux, 2017). Egalement sur le cas de ’ANDRA, un autre travail analyse
la flexibilité organisationnelle et institutionnelle qui permet d’expliquer le maintien de solutions

contestées d’enfouissement des déchets sur le temps long (Blanck, 2017).
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C'est dans le monde anglo-saxon qu’on trouve le plus de travaux sur le nucléaire et la slreté,
notamment les liens de dépendance entre la régulation du risque nucléaire et contexte politique
(Meehan, 1986; Rip, 1986b; Wynne, 1982). Baumgartner et Jones montrent, a partir du cas de la sGreté
nucléaire aux Etats-Unis, comment un sous-systeme politique, favorable aux industriels s’est créée,
altéré, puis radicalement transformé dans les années 1970 (Baumgartner & Jones, 1991). Apres
I'accident de Fukushima, de nombreux travaux concernant la slireté nucléaire (Sagan & Blanford, 2016)

et les défaillances dans I'analyse des risques (Downer, 2013) ont également vu le jour.

Nous retiendrons de I'ensemble de ces travaux que l'intérét d’étudier la régulation de la s(reté
nucléaire frangaise réside dans trois éléments importants :

- Larégulation de la slireté nucléaire a été pensée et institutionnalisée « en avance » (années
1960-1970) par rapport a d’autres types de risques (dont les principes et les pratiques de
régulation émergent plut6t dans les années 1970 et 1980). Malgré ce constat, la régulation de
la sGreté nucléaire a une histoire « jeune », qui débute dans I'aprés seconde guerre mondiale,
ce qui peut faciliter son analyse.

- Des auteurs ont observé des spécificités francaises dans la régulation de la sGreté nucléaire,
autant d’un point de vue institutionnel, qu’au niveau des regles et des pratiques.

- Des événements ont remis en cause et potentiellement transformé les régimes de régulation,

ce qui permet d’observer des évolutions avec des marqueurs temporels forts.

Suite a cette courte introduction, nous tenterons alors de répondre a la problématique suivante :

Comment se constituent et évoluent les régimes de régulation de la siireté nucléaire en France ?

Nous allons maintenant développer notre propos, en proposant une démarche théorique, basée sur
le concept de « régime de régulation des risques » (Hood et al., 2001) et un de ses composants, les

instruments de régulation des risques.
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Cadrage théorique

Pour ce travail de thése, nous avons fait le choix d’analyser la conception et les évolutions du régime
francais de régulation de la slreté nucléaire. Dans une premiere sous-section de cadrage théorique,
nous mettrons en évidence différentes maniéres d’analyser la régulation des risques et nous
développerons ensuite la notion de régime de régulation des risques. Dans une seconde sous-section,
nous traiterons la thématique des instruments, qui constitue une entrée pertinente pour analyser le
régime de régulation, autant d’un point de vue théorique que méthodologique. Enfin, nous

développerons les questions de recherche associées a ce cadrage théorique.

1. La sUreté nucléaire analysée comme un régime de régulation des risques

Une premiére remarque concernant la terminologie utilisée s'impose. En effet, suivant les auteurs, les
disciplines ou les focales retenues, les dispositifs de prise en charge du risque, qui marient des aspects
techniques, juridiques, institutionnels, politiques, sont appelés gouvernance des risques,
gouvernement des risques ou encore régulation des risques. En sciences politiques et sociologie de
I’action publique, la notion de gouvernance, définie comme « un processus de coordination d’acteurs,
de groupes sociaux et d’institutions, en vue d’atteindre des objectifs définis et discutés
collectivement » (Le Galés, 2010), désignerait une forme plus souple et moins centralisée de pouvoir,
que le « gouvernement », ce dernier décrivant un type d’exercice du pouvoir plus concentré,
hiérarchique et contraignant. La gouvernance résulterait de « l'interaction d’acteurs « gouvernants »
qui ne sont pas tous étatiques ni méme publics » (Leca, 1996). Toutefois, le terme de gouvernement
peut étre utilisé dans des acceptions différentes. Ainsi, dans des travaux récents, Dominique Pestre
(Pestre, 2014) présente la notion de « gouvernement des technosciences » en partant notamment des
travaux de Michel Foucault sur la gouvernementalité (Foucault, 2004). L’analyse de Pestre repose sur
I'idée de « penser lintrication et la hiérarchie des dispositifs matériels et sociaux, reglementaires,
discursifs a travers lesquels des personnes ou des institutions orientent et administrent, régulent ou
contrélent des savoirs, des innovations, des produits et des personnes, comme les effets sanitaires ou

environnementaux qui en découlent » (Pestre, 2014).

Pour notre part, sans ignorer les approches qui utilisent un autre vocabulaire, nous avons fait le choix
d’utiliser le concept de « régulation », notamment parce qu’il permet de nous positionner par rapport
a certains auteurs (Borraz, 2008; Hood et al., 2001) que nous allons utiliser dans nos travaux. Le terme
de régulation est néanmoins assez polysémique. Il existe par exemple une école francaise de la

régulation, inspirée de la pensée marxiste dont les travaux visent a analyser les mécanismes de
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reproduction du systéme capitaliste. En sociologie, Jean Daniel Reynaud (Reynaud, 1997), dans la
continuité des travaux fondateurs de la sociologie des organisations (Crozier & Friedberg, 1977) a
théorisé la « régulation sociale », c’est-a-dire les mécanismes par lesquels les reégles sont produites et
renouvelées dans les organisations et plus généralement dans la société. Il convient également de
mentionner que le terme anglais de «regulation» correspond en francais a celui de
« réglementation », ce qui pointe vers les approches juridiques. Mais des approches économistes et
plus anglo-saxonnes de la régulation renvoient, elles, plus généralement, a I'analyse des formes

d’intervention et de contréle de I'Etat vers les marchés.

Nous nous intéressons a une forme de régulation particuliere, la régulation (ou gouvernance) des
risques (Detsyk, 2010) en anglais « risk regulation » (Hood et al., 2001), qui part du constat qu’un
certain nombre d’activités a risques pour les populations font I'objet, de la part des autorités
publiques, d’'un encadrement visant a les maitriser. Nous rappelons une définition possible de cette
régulation des risques, déja mentionnée ci-avant : « I'ensemble des institutions, régles et normes qui
contribuent a 'encadrement d’activités présentant un danger potentiel ou avéré pour la santé ou le

bien-étre des populations » (Borraz, 2015).

Nous reviendrons d’abord sur la notion de régulation des risques en mettant en avant plusieurs
thématiques essentielles qui y sont rattachées, et qui ont été largement investies par la littérature.
Puis, en adoptant une vision plus transversale et systémique, a travers le concept de régime de
régulation, nous présenterons les constructions théoriques qu’en ont faites certains chercheurs et
tenterons de mettre en avant notre propre modeéle de régime de régulation, qui constituera le cadre
d’analyse permettant de formuler nos questions de recherche et d’organiser une part de nos

investigations empiriques.

1.1. La régulation des risques : éléments clés d’une politique publique

La prise en compte des risques dans les politiques publiques fait apparaitre toute une série

d’organisations, de pratiques, de discours, de regles...

Nous avons tenté d’opérer, un peu conventionnellement, une classification entre différentes
thématiques centrales pour la régulation des risques, dont certains auteurs ont montré qu’elles

constituaient un « succession d‘étapes » (Borraz, 2008) dans une politique de gestion des risques.

Nous traiterons successivement de
- la construction d’un cadre pour les activités a risques, autour des questions de formulation
des problémes et de mise a I'agenda ;
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- le fonctionnement et les relations de I'expertise scientifique et de la décision politique ;
- les différents modeles de contrdle et de pratiques associées au controle ;

- I'élaboration des régles et normes.

1.1.1.Construire le cadre d’une activité a risque : problématisation et mise sur agenda des risques

Il est maintenant largement admis que l'on ne peut « naturaliser » le risque mais que sa
problématisation, son périmetre ou la temporalité de son traitement sont largement construits par

des mécanismes que différents auteurs se sont employés a théoriser.

Dans un premier temps, nous allons revenir sur une notion créée par Cobb et Elder (1971) et largement
reprise depuis dans le champ de I'analyse des politiques publiques, notamment pour rendre compte

des transformations ou des évolutions subies par ces derniéres : la notion de mise a 'agenda.

Cette notion désigne a l'origine I'étude et la mise en évidence de I'ensemble des processus qui
conduisent des faits sociaux a acquérir un statut de « probléme public » étant entendu que la mise a
I'agenda d’un probleme appelle et justifie généralement une intervention d’une autorité publique
légitime. Il est important de souligner, a la suite de Garraud (1990), que « I’émergence et la promotion
d’un probléme sont inséparables de processus cognitifs et normatifs de définition et de qualification
qui donnent sens a ce probléme et conditionnent les termes des débats, du mode de traitement et des
éventuelles décisions ». De plus, I'attention des pouvoirs publics ne peut pas se focaliser sur tous les
problémes, il s’agit donc d’en sélectionner certains, au détriment d’autres : « I'attention publique est
une ressource rare, dont I’allocation dépend de la compétition au sein d’un systéme d’arénes publiques
(...). Les problémes doivent lutter pour occuper un espace dans les arénes publiques. Cette compétition
est permanente ; [ils] doivent a la fois lutter pour entrer et pour rester sur I'agenda public » (Garraud,

1990).

Pour John Kingdon (1984), ce mécanisme de sélection des problemes est conceptualisé par 'idée de
fenétre d’opportunité, qui permet d’expliquer pourquoi un probleme public est mis a I’'agenda. Selon
Kingdon, la fenétre d’opportunité est constituée de trois flux qui se rencontrent : le flux des problémes
(la formulation d‘un probleme auxquels les autorités publiques prétent attention), le flux des
politiques -au sens de « policies »- (les stocks des solutions disponibles pouvant étre mobilisés par les
pouvoirs publics) et le flux de la politique (qui correspond au moment ou les acteurs politiques sont

disponibles).

Cobb et Elder (1971) distinguent deux types d’agendas : I’lagenda général ou systémique qui renvoie
aux agendas dans lesquels la trajectoire d’un probléme et sa publicisation se développent pour une
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large part dans des espaces ouverts, notamment médiatiques ; et les agendas institutionnels ou
gouvernementaux qui vont se définir et se négocier dans des espaces plus « discrets » pour reprendre
I’expression de Gilbert et Henry (2012). En effet, certains auteurs ont mis en évidence un modéle
« silencieux » ou la controverse publique est quasi-inexistante, la médiatisation trés faible et les
actions visibles trés limitées. Les espaces de négociations sont alors discrets (Gilbert & Henry, 2009) et
le « huis clos est recherché par les acteurs concernés » (Hassenteufel, 2010). Baumgartner et Jones
(1991) parlent en effet (a propos du nucléaire américain, mais cela pourrait étre transposé au cas
frangais) de monopole de politique publique et soulignent le nombre extrémement restreint des

acteurs qui regnent sur ce monopole.

Gilbert et Henry (2012), par ailleurs, s’intéressent a la question de la mise a I'agenda des risques, en
mettant I'accent sur le fait que les problémes publics, loin d’émerger spontanément, font I'objet d’une
construction, a travers un processus «définitionnel », qui met en jeu un travail a la fois cognitif, social
et politique des différents acteurs. Ills montrent comment se transforment les périmetres et les
positions des acteurs dans de véritables « luttes définitionnelles », selon qu’elles prennent place dans
des espaces « publics » ou « discrets ». lls avancent que ces luttes peuvent se développer au point
d’aboutir a la mise en ceuvre par certains acteurs de stratégies de « déconfinement » d’un probleme
depuis les espaces discrets ou ils seraient confinés vers des espaces publics. Cette mise en tension de
logiques (logiques de publicisation et logiques de confinement) et d’espaces (publics vs discrets)
provoquerait des reconfigurations dans les relations entre acteurs et, par suite, des transformations
dans la maniére de problématiser la question en cours. Les auteurs évoquent également la question
des instruments et leur réle dans les processus de problématisation et de fabrication du compromis.
Ces derniers peuvent en effet imposer un cadre durable de définition des problémes. Nous reviendrons

sur cet aspect plus loin.

A ce stade, nous retiendrons que pour devenir public, un probleme doit faire I'objet d’'une mise a
I’'agenda, mais que cette derniére est conditionnée par I’apparition d’'une fenétre d’opportunité. En
outre la qualification d’un probleme public est I'objet d’un processus définitionnel, résultant de luttes
entre acteurs, qui cherchent a s’assurer ainsi une emprise sur le probleme. Cette qualification peut se
faire dans des espaces de négociations publics ou discrets, qui font intervenir des acteurs différents.
Ces idées seront importantes pour notre travail, car les problémes de slreté nucléaire que nous allons
analyser dans notre thése, ont fait I'objet d’'une mise a I'agenda spécifique, et de passages dans des
arenes de négociations discrétes et publiques, ce qui va avoir des conséquences importantes sur les

choix effectués en matiere de régulation.
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1.1.2.Expertise scientifique et décision politique

La démarche d’analyse des risques, développée et formalisée aux Etats-Unis depuis les années 1980,
est « la procédure qui consiste a fonder les mesures de gestion des risques sur une évaluation
scientifique des risques, en s’assurant que les actions d’évaluation et de gestion soient simultanément
distinguées les unes des autres et réalisées en interaction » (Boudia & Demortain, 2014). Les mémes
auteurs précisent que « la gestion des risques correspond au processus de décision et aux politiques
mis en ceuvre pour réduire et éradiquer un risque, sur la base de la caractérisation scientifique du
risque ». La distinction ainsi réalisée entre expertise et décision est au cceur de nombreux travaux de
recherche. Elle interroge a la fois la nature et la spécificité de ces deux activités, mais surtout

qguestionne leurs relations, et a travers cette question, les relations entre science et politique.

Tout au long de la seconde moitié du siecle dernier, les politiques des risques dans plusieurs pays
européens ont été légitimées par le discours technocratique et incorporées dans un mode de
fonctionnement qui lui correspondait (Zwanenberg & Millstone, 2005). Dans ce mode de
fonctionnement de la régulation du risque, les conseillers scientifiques, aux Etats-Unis, jouaient le role
de puissants co-décideurs (Jasanoff, 1999) alors qu’en France, I'expertise était intégrée dans
I’'administration par I'intermédiaire de corps techniques (Corps des Mines et des Ponts notamment)

(Gargon & Belhoste, 2012). En ce sens, I'expertise et la décision était fortement imbriquées.

Dans les années 1980-1990 ce modele technique commencga a étre largement remis en question suite
a une série d'échecs politiques majeurs. D'une part, les expériences négatives associées a la gestion
des crises sanitaires, telles que la gestion de la crise de la vache folle et les affirmations trop confiantes
des experts au sujet de la contamination post-Tchernobyl ont contribué a une érosion de I'autorité et
de la crédibilité de I'approche scientifique, ainsi que des institutions qui I'incarnaient. L’idée va naitre,
d’abord aux Etats-Unis, que de nouvelles structures et de nouveaux processus devraient &tre en
mesure de fournir une plus grande légitimité scientifique et démocratique. Suite a ces crises, et depuis
les années 1980, on observe un mouvement de séparation fonctionnelle entre I’évaluation scientifique
et la gestion politique des risques (Boudia & Demortain, 2014; Demortain, 2006). Le point de départ
de cette séparation est symbolisé par la publication, aux Etats-Unis, en 1983, par le National Research
Council, du Red Book (intitulé « Risk Assessment in the Federal Governement: Managing the
Process »), analysé par certains auteurs comme un instrument de régulation des risques générique
(Boudia & Demortain, 2014). Cet instrument aurait théorisé a la fois la séparation plus claire mais aussi
I'articulation plus construite entre, d’'une part, I'évaluation des risques, liée aux travaux scientifiques
et, d’autre part, la gestion du risque, liée a la prise de décision politique. Cet instrument aurait donné

lieu a une généricité des pratiques en matiere d’analyse des risques, dans de nombreux domaines

39



Partie I. Cadrage théorique et méthodologie

d’activités, I'idée directrice étant qu’une bonne gouvernance des risques résiderait dans I’articulation
et le découplage entre une expertise scientifique indépendante et une décision politique transparente,
méme si de nombreux travaux ont montré en pratique I'imbrication de ces deux processus (Borraz,

2008; Boudia & Demortain, 2014; Roqueplo, 1997).

Sur le plan institutionnel, ce mouvement, qui apparait plus lent a se mettre en place en France qu’aux
Etats-Unis, donne naissance a des agences qui, souvent en interne, séparent évaluation et gestion des
risques (Borraz, 2008). David Demortain parle de « Regulatory agency »® pour définir ces agences dont
une partie du travail réside dans la production d’une science réglementaire (Borraz & Demortain, 2015;
Jasanoff, 1990; Joly, 2016), « présentée comme un régime d’activité scientifique produisant des
connaissances qui ne visent ni I’élucidation de phénoménes fondamentaux ni méme l'innovation mais
I'identification des dangers et I’évaluation des risques et des bénéfices, que ceux-ci soient liés a des
phénoménes naturels ou a I'action de ’'homme » (Joly, 2016). Cette science réglementaire aurait pour
fonction de légitimer I'adoption de mesures politiques de gestion des risques (autorisation de mise sur
le marché, étiquetage, retrait, définition des seuils exposition, conditions d'utilisation ...) (Demortain,
2017). La production d ‘expertise serait alors au centre de cette science réglementaire. Certains
auteurs ont montré que cette expertise serait de plus en plus standardisée a l'international, ou des
colléges et des communautés d’experts élaborent des normes (Demortain, 2011) mais que I'expertise
porte encore la marque des histoires nationales ce qui entrave les efforts d’harmonisation
internationale (Joly, 2016). Cette standardisation serait également marquée par une bureaucratisation
de I'expertise avec des processus d’expertise de plus en plus standardisés qui reproduiraient des
caractéristiques formelles de I'administration, mais également par une scientifisation de I'expertise
qui exclurait du champ de I'expertise les autres dimensions de I'activité expertisée (et notamment les

dimensions politiques) (Borraz, 2008).

1.1.3.Les modéles de contréle

Dans une perspective de régulation des risques, la thématique du controle des activités a risques est
évidemment centrale, ce qui ne préjuge pas de la forme de contrble adoptée, car les modéles de
controdle et les pratiques qui en découlent sont divers. Dans la littérature, nous identifions plusieurs

modeles de contréle, basés sur des oppositions variées entre leviers sous-jacents (contrainte ou

6 par exemple, La « Food and Drug Administration » (FDA) aux Etats-Unis, compétente en matiére de sécurité
sanitaire des aliments et des produits de santé, se reconnait elle-méme comme une « Regulatory agency »
produisant de la science réglementaire.

40



Partie I. Cadrage théorique et méthodologie

incitation ; objectif ou moyen ; origine culturelle, économique ou réglementaire), que nous présentons

succinctement. Nous évoquerons ensuite un modeéle particulier de contréle, I'audit.

Une premiere opposition générale entre deux idéaux types de régulation apparait, notamment en
sciences politiques : un modele plutdt basé sur I'incitation, et un modele plutot basé sur la contrainte
par le régulateur. On la retrouve dans des travaux sur la régulation des risques qui opposent les
stratégies basées sur le « command and control », par I'intermédiaire de régles imposées par les
régulateurs aux régulés, a des techniques plus incitatives et plus souples (Baldwin, Cave, & Lodge,
2012). Ces deux idéaux types ont été ensuite complétés et nuancés par une vision présentant une

gradation de la coercition. (Figure 1).

Pyramid of enforcement
strategies

Command
regulation

/ Insistent strategy

Persuasive
strategy

Enforced self-
regulation

Figure 1 : Stratégies de régulation (Baldwin & Cave, 1999)

Les sciences de gestion, mais aussi les économistes, mettent volontiers I'accent sur I'opposition entre
une régulation par objectifs ou par orientations, et une régulation par les regles et les normes (Wilpert,
2008). Le controle de la conformité aux régles et normes suppose une capacité a énoncer des
prescriptions et a en vérifier 'application, ce qui peut étre problématique. D'ou le développement
d’une régulation par objectifs, fixant des critéres de performance, mais laissant au régulé la
responsabilité du choix des modalités de réalisation des objectifs. On retrouve cette problématique
dans le domaine de la sécurité industrielle au travail, par exemple, des auteurs comme (Hale & Borys,
2013a, 2013b; Weichbrodt, 2015) ont bien identifié les différences entre un modéle top down basé
sur un controle strict imposé aux opérateurs, et une approche bottom-up, ol I'opérateur, apte a

s’adapter aux situations rencontrées, est aussi vu comme un expert.
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Proche de notre sujet et pour étudier I'expertise sur les questions de slreté nucléaire, Grégory Rolina
(2009) utilise pour sa part les modeles de controle de Ouchi (1979) qui identifie trois modes de contréle
dans les organisations : par les régles qui prescrivent le comportement, par les indicateurs, et par les
traditions (le clan). Si les deux premiéeres formes de contréle peuvent étre associées aux deux modéles
fondés respectivement sur la contrainte et I'incitation, déja évoqués, la troisieme forme, par les
traditions, est basée sur I'idée que l'organisation compte fortement sur des formes de controle
ritualisées, cérémoniales, reflets des valeurs intériorisées par les individus (Ouchi, 1979). Rolina
postule que c’est bien ce mode de contréle qui correspond au modele de contréle frangais en matiere
de slreté nucléaire et qui sert de base a ce que I'auteur nomme le « dialogue technique ». Nous y

reviendrons.

Enfin, une autre forme que peut prendre le controle serait celle de I'audit, qui correspond « a la
vérification qu’une activité a été effectuée d’une maniere efficace et qu’elle a bien atteint ses objectifs »
(Power, 2005). Mais le modele de 'audit, tel qu’il est développé par Power, va bien au-dela des
modeles de contrdle que nous venons d’évoquer car il ne se contente pas de spécifier la nature du
contrdle. Il s’appuie notamment sur le principe d’une indépendance du contréleur (auditeur) par
rapport au sujet contrélé (audité), sur la mise en place d’une technologie de contrdle, et sur I'idée que
I"auditeur doit déclarer une opinion fondée sur des preuves. D’apreés Power, on assisterait a une
« explosion de I'audit » (Power, 2005) depuis les années 1980, I’audit financier constituant un mode
de référence, notamment a travers I'utilisation des indicateurs de performance quantifiables, ceci
influencgant la vision méme de la performance. Pour Power, I’audit est bien plus qu'une pratique, c’est
avant tout une conception du contrble et de I'exercice des responsabilités. Le développement de
I'audit reposerait alors plus sur le contréle des systemes que sur le contréle des activités. Par ailleurs,
selon Power, I'audit s’appuie sur un certain nombre d’outils et de dispositifs qui le rendent légitime
socialement. Il s‘agit notamment de méthode d’échantillonnage, du choix d’experts « crédibles » ou
encore du choix du cadrage de I'audit. Sur ce dernier point, Power met en évidence que I'audit est un
contrdle de second ordre. Dans I'impossibilité de tout contréler, on audite le systeme de contréle
interne d’une organisation. En ce sens, I'autocontrole exercé par I'organisation sur elle-méme devient
une clé pour mener l'audit externe. Ainsi la portée de I'audit dépend de la qualité du contréle mené
en interne et I'audité devient un acteur actif de son propre audit. L'audit constituerait une forme de
contréle du contrdle dans un mécanisme beaucoup plus vaste ol l'autorégulation serait la regle.
Comme l'explique Power : « L'explosion de I'audit est liée au besoin de créer une entité d'auto-
vérification susceptible d'étre auditée, qui tente d'associer I'idéal de responsabilité a celui d'auto-

apprentissage » (Power, 2005).
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A partir de cette vision de I'audit, Power théorise un processus de construction de I'auditabilité qui
répond a la «nécessité de rendre les entreprises et leurs pratiques routiniéres auditables » (Power,
2005). Plus qu’un mode de contréle, Power met en évidence que I'auditabilité est devenue une norme
de fonctionnement des organisations publiques et privées, qui mettent en place des systemes de
contréles internes eux-mémes auditables, sources de légitimité pour ces organisations. Pour Power, la
recherche d’auditabilité devient une clé d’interprétation de I'action de « I'audité » qui doit « rendre

I"audit possible », méme si celui-ci n’est pas nécessairement réalisé.

Nous retiendrons d’abord de cette section que les activités de controle peuvent prendre des formes
multiples plus complexes qu’une simple opposition entre I'incitation et la contrainte. Nous avons
également noté que I'audit semble associé a un changement dans le style et la philosophie du controle,
plutoét qu’une simple forme que peut prendre le contréle. Ce modeéle, et le concept d’auditabilité qui
y est associé, nous semblent particulierement féconds pour interpréter I'histoire de la régulation des

risques nucléaires que nous avons étudiée.

Cela dit, quel que soit le modele de contrble, la question des regles et des normes joue un réle
essentiel. En matiere de régulation des risques, de nombreux travaux ont donc cherché a théoriser le

processus de leur élaboration.

1.1.4.La production de regles et de normes

Cette thématique est centrale dans la littérature, et I'accent est mis généralement sur la variété des
modalités de production des normes. Certains (Hood, 1983) opposent par exemple un processus
technocratique (appuyé par exemple sur des études techniques, ou empruntant par mimétisme a
d’autres pays ou d’autres domaines), a un processus de négociation. Selon d’autres auteurs, la
production de ces regles et normes serait, en France, déléguée aux acteurs de terrain eux-mémes et
notamment aux industriels (Borraz, 2008), sous couvert des pouvoirs publics. Sans aller jusqu’a la these
de la délégation de cette production, de nombreux chercheurs notent que I'élaboration de ces régles
et normes donne lieu a des compromis et des négociations’ : « que 'on se situe au plan des opérateurs
ou de I'ensemble des organisations (des « systemes d’action ») en charge d’un domaine a risques, des
contraintes et des impératifs multiples se conjuguent, donnent lieu a chaque fois a des compromis »
(Gilbert, 2001). C'est ce que notent différents auteurs, qui mettent en avant le caractere négocié des

régles et normes environnementales par les acteurs de terrain qui doivent les appliquer (Lascoumes,

7 Cette négociation aurait également lieu au stade de la mise en ceuvre des régles et normes (Lascoumes, 1993;
Lascoumes & Le Bourhis, 1996)
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1993; Lascoumes & Le Bourhis, 1996; Martinais, 2010). Lascoumes met en évidence |'existence d’un
droit environnemental négocié (Lascoumes, 1993; Lascoumes & Le Bourhis, 1996), peu contraignant,
et qui ne comporte pas d’objectifs quantitatifs précis (Lascoumes, 1995). Les travaux d’Emmanuel
Martinais sur |'écriture des reglements, et notamment les Plans de Prévention des Risques Industriels
(PPRI) (Martinais, 2010) fournissent une analyse qui, si elle n’est pas contradictoire avec cette these
de la négociation, mettent en évidence des mécanismes un peu différents. Ce travail montre en effet
que si les plans de prévention sont le prolongement de la loi, ils sont surtout issus du travail d’une
« sous-administration » tres autonome, en dépit d’une forte pression politique. Les jeux de pouvoir a
cette échelle micro participent alors activement a la production des réglements, dont les résultats ne
sont pas prédéterminés par le cadrage initial. Pour I'auteur, « cela illustre le caractére non planifié et

plus ou moins aléatoire de la fabrication des reglements administratifs » (Martinais, 2010).

Enfin, méme dans le domaine juridique, on peut également citer quelques travaux en droit qui ont
notamment mis en évidence un certaine flexibilité du droit environnemental (Carbonnier, 2001), et |a
prolifération du « droit souple ». Quelques chercheurs ont notamment mis I’accent sur un recours
important au « droit souple » concernant la sireté nucléaire au niveau européen et international

(Ahoulouma & Chapotet, 2014; Boustany, 1998).

Par ailleurs, la production des régles et des normes a une dimension matérielle sur laquelle certains
chercheurs attirent I'attention. Le Bourhis montre par exemple comment la cartographie des risques
d’inondation est devenue en quelques décennies un instrument central dans le « gouvernement des
conduites collectives en France » (Le Bourhis, 2007). Ce travail est le prolongement de sa these qui
montre comment la gestion de I'eau a, dans un objectif de rationalisation, fait 'objet d’une
« publicisation » entendue comme la « production et la diffusion de catégories permettant d'agir
collectivement sur un objet d'intervention publique (I'« eau » ou les phénomenes liés : inondations,
pollutions, pénuries) » (Le Bourhis, 2009). Cette these souligne, par exemple, les limitations des grilles
ordinaires d'analyse des politiques publiques, ol une forme de naturalisation tend a effacer les
données matérielles, entités et phénomenes physiques. Pour l'auteur, « Faire de la cartographie des
inondations un des outils pivots de la politique du risque suppose une reconfiguration de I’'ensemble du
dispositif cartographique, des positions et pratiques des fabricants de cartes et des autorités qui

certifient leur valeur et leur statut officiel » (Le Bourhis, 2007).

Ces différents travaux mettent en évidence que la production de normes est négociée, notamment
avec les acteurs de terrain (industriels et agents de I'administration décentralisée), ce que nous allons

tenter de nourrir avec notre travail. On note aussi que certains de ces instruments ont une inscription
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matérielle forte, (par exemple les cartes de zonage), qui peut influencer les organisations et les

pratiques.

En mettant en évidence quelques-unes des thématiques centrales pour |'analyse de la régulation des
risques : la problématisation du risque, les relations entre expertise et décision, les modeles de
contréle et la production de régles et normes, nous avons cherché a faire ressortir les theses défendues
par un certain nombre de chercheurs ayant investi ces sujets, et nous pourrons positionner certains
de nos matériaux empiriques par rapport a elles. Toutefois, certains auteurs ont adopté une
perspective différente : ils ont plutét choisi de construire une vision analytique plus transversale de la
régulation des risques, en introduisant le concept de « régime », dans le but de comparer, dans
I'espace et le temps, différents types de régulation des risques. Ces travaux nous intéressent
particulierement, dans la mesure ou nous cherchons nous-méme a caractériser I’évolution de la

régulation des risques nucléaires sur plusieurs dizaines d’années.

1.2. Représenter et analyser un régime de régulation des risques

Les travaux que nous allons évoquer cherchent notamment a expliquer la variété des régimes de
régulation des risques (entre les pays, ou entre les risques dans un méme pays), et leur caractere
évolutif (Hood et al.,, 2001; Vogel, 1986). A travers l'utilisation du concept de « régime », ces
chercheurs proposent une analyse systémique de la régulation des risques, vue comme un ensemble
d’éléments hétérogénes mais interconnectés (une architecture organisationnelle, des régles, des
doctrines, des pratiques, etc.), « faisant systéme ». Deux remarques préalables s’imposent sur ce parti
théorique. D’abord, a notre sens, cette vision systémique s’oppose frontalement a une vision plus
rationnelle et plus séquentielle, qui analyserait la régulation des risques comme une politique
publique, dont la conception procéderait de la définition d’objectifs préalables, puis du choix des
dispositifs organisationnels adéquats, et des moyens nécessaires (notamment en termes de regles), le
tout induisant les pratiques recherchées. Cette vision rationnelle et séquentielle de la conception des

politiques publiques est, cela dit, depuis longtemps critiquée (Lindblom, 1959).

La deuxieme remarque est que la notion de régime est mobilisée par des auteurs certes variés, mais
qui cherchent tous a caractériser et comparer les différentes formes que prend un systéme dans
I’espace et le temps (Hood et al., 2001). En effet, comme nous allons le voir, au-dela de la volonté de
caractérisation d’un systeme observé, ces auteurs ont en général deux perspectives : une perspective
comparatiste qui les pousse a interroger la variété des systemes rencontrés, par exemple d’un pays a
I'autre ; ou une perspective plus longitudinale cherchant a comprendre, pour un régime donné, les

mécanismes d’évolution constatés au fil du temps et les facteurs qui influent sur eux. Les deux
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perspectives se rejoignant souvent pour interroger la possible convergence entre des régimes

différents, par exemple selon les pays, dans un méme secteur d’activité.

Nous analyserons dans un premier temps quelques exemples tres différents d’auteurs qui ont mobilisé
le concept de régime, en relation avec la thématique des risques ou du nucléaire. Nous montrerons
ensuite comment a été construit le concept de « régime de régulation des risques » en pointant les
intéréts de ce type d’approche pour notre travail. Sur la base de cette exploration des acceptions
données au concept de régime de régulation, nous chercherons enfin a proposer un modele d’analyse
pour observer et caractériser les évolutions du régime francais de régulation des risques nucléaires,

sur longue période.

1.2.1.Les régimes, les risques et le nucléaire : variété des utilisations

Plusieurs auteurs ont mobilisé, dans I'acception que nous venons d’indiquer, le concept de régime, en
lien avec les risques ou le nucléaire, en cherchant a caractériser les différentes formes que prenaient,

dans I'espace ou dans le temps, le systéme dont ils avaient défini auparavant les composantes.

Une premiére utilisation du terme « régime » dans le domaine des risques, et plus particulierement
sur la question du nucléaire, a été proposée par Mathilde Bourrier (1999). Elle repose sur une analyse
systémique du fonctionnement de quatre centrales nucléaires (deux en France et deux aux Etats-Unis),
elle-méme basée sur les théories de la fiabilité organisationnelle. Pour I'auteure, le régime de fiabilité
organisationnelle comprend plusieurs composantes telles que les fondements organisationnels des
quatre centrales (organisation de la centrales, ressources des acteurs...), la nature et le climat des
relations d’autorité, ou encore le comportement face aux regles et aux normes. On remarquera que,
dans ce cas, la notion de régime ne renvoie pas ici a un ensemble de composantes institutionnelles,
techniques ou politiques, nationales?, mais a des caractéristiques organisationnelles et sociologiques
des univers étudiés. Cette approche montre son intérét, notamment parce qu’elle produit une analyse
intermédiaire entre une focale micro tournée vers les pratiques des acteurs et une focale plus macro
centrée sur le contexte politique, social, culturel et économique de I'organisation. Elle est toutefois
assez distincte de la n6tre car basée sur les théories de la fiabilité organisationnelle, qui interrogent la

performance de I'organisation dans |’action quotidienne, alors que nous nous intéressons davantage

8 En effet, si I'une des centrales nucléaires francaises étudiées repose sur un mode de fonctionnement basé sur
une forte autonomie et des formes d’improvisation et d’adaptation, relativement opaques, ce n’est pas le cas de
I'autre centrale frangaise étudiée. De méme, une des centrales américaines présente un mode de
fonctionnement basé sur les régles formelles, offrant peu de liberté aux acteurs, mais ce type de régime ne
correspond pas non plus a I'autre centrale nucléaire américaine étudiée.
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a la conception du systeme de régulation des risques ex ante et a une échelle plus large que celle de
I’organisation de I’exploitant. En outre, elle se situe résolument dans une approche comparatiste alors

gue notre intérét porte davantage sur I'évolution historique d’un régime et ses facteurs.

Une autre utilisation de la notion de régime est également liée au nucléaire. Il s’agit des régimes
technopolitiques théorisés par Gabrielle Hecht (Hecht, 2014). En considérant un régime
technopolitique comme « un ensemble d’individus, de pratiques d’ingénierie et de pratiques
industrielles, d’objets techniques et d’idéologies institutionnelles », I'auteure montre comment la
France, dans le domaine de I’énergie nucléaire, a congu des régimes technopolitiques qui ont construit
une « identité nationale » et une exception technologique au niveau mondial. Elle met ainsi en
évidence la persistance de I'imbrication entre politique et technique, entre organisations et idées.
L’auteure montre a travers son analyse, le passage d’un régime « nationaliste » du CEA, défenseur des
technologies francaises, a celui, « nationalisé », d’EDF, qui pense le rapport a la nation dans une
perspective pragmatique et de rentabilité économique. L’utilisation du concept de régime
technopolitique permet de donner a voir le passage progressif d’'un régime a un autre, par
I'intermédiaire d’un changement de I'acteur prépondérant du systeme et de la technologie qu’il porte.
Nous nous servirons de cette approche a diverses reprises dans notre travail pour replacer certains

processus que nous analyserons dans leur contexte technique et politique.

Enfin, une autre littérature a priori pertinente pour notre sujet se place explicitement dans la deuxieme
perspective évoquée plus haut, celle de la caractérisation d’'une évolution chronologique, puisqu’elle
traite du cas des régimes temporels dans I'élaboration de la réglementation ((Newman & Howlett,
2014). Sur la base des travaux de Berstein (1995), ces auteurs considérent que les régimes
réglementaires, qu’ils associent a la prise en compte d’un risque dans la réglementation, par I'Etat ou
par des agences réglementaires, ont un cycle de vie. Ce cycle de vie, calqué sur celui d’un étre humain,
va de la gestation (I'apparition d’un probleme considéré comme une menace, un danger ou risque),
au décés (la modification ou la mort de la question initiale). Ces différentes étapes® du cycle de vie
d’un régime réglementaire sont découpées en trois composants : les questions posées, les taches
réalisées et les techniques administratives mises en ceuvre. Les auteurs proposent donc un processus
de développement linéaire et progressif des régimes réglementaires dont le passage d’une étape a
une autre est « déterminée par I'apparition de facteurs exogenes sous forme de crises périodiques, qui
obligent les autorités a réagir en prenant des mesures stratégiques sur le fond » (Newman & Howlett,

2014). Pour ces auteurs, les facteurs d’évolution de ces régimes seraient donc exogénes. Ces travaux

% Les auteurs parlent de sept étapes : gestation, petit enfance, enfance, jeunesse, maturité, vieillesse et décés.
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ont I'intérét de penser les évolutions des régimes réglementaires mais, outre le fait que la vision trés
normée de I'évolution d’un régime, proposée par ces auteurs, ne nous semble pas pertinente par
rapport a notre matériau empirique, notre perspective en différera, notamment parce que nous ne

nous limiterons pas a I'examen de facteurs exogenes pour expliquer les évolutions d’un régime.

A travers ces différentes utilisations de la notion de régime, nous constatons d’abord la diversité des
niveaux d’analyse, ainsi que la variété et 'hétérogénéité des composants du régime, tels qu’ils sont
mobilisés par les divers auteurs : organisationnels, techniques et politiques. Les facteurs d’explication
de I'évolution des régimes sont également divers : changements organisationnels, changements
technologiques, transformation du systeme d’acteurs, ou encore apparition de crises, considérées
comme « exogeénes » au régime. Comme nous allons maintenant le voir, d’autres auteurs ont tenté de
représenter et d’analyser un régime de régulation des risques, d’une maniére plus formalisée qui

combine une vision systématique du régime et une possibilité d’analyser les évolutions dans le temps.

1.2.2.Des tentatives de définition d’'un modeéle analytique pour les régimes de régulation des risques

Le concept de régime de régulation des risques

L’approche par les « régimes de régulation » a été théorisée par des chercheurs anglais au tournant
des années 2000 (Hood & Rothstein, 2001; Hood et al., 2001; Hood, Rothstein, Spackman, Rees, &
Baldwin, 1999). L'idée des auteurs est de constituer une grille analytique permettant de caractériser
et comparer des régimes de régulation des risques, applicable a des cas aussi variés que la pollution

de I'air, 'usage des pesticides, les chiens dangereux ou encore la sécurité routiere au Royaume-Uni.

Ces régimes sont constitués d’éléments hétérogenes que ces auteurs s’emploient a spécifier, et entre
lesquels ils cherchent, en particulier, a déceler des corrélations. Ces auteurs définissent donc les
« régimes de régulation » comme « la géographie institutionnelle, les idées animatrices, les regles et
les pratiques associées a la régulation d'un risque ou d’un danger particulier » ((Hood et al., 2001)
traduit par nos soins). Les auteurs de ce courant (Detsyk, 2010; Hood et al., 2001) considérent,
conformément a I'approche commune aux utilisateurs du concept de régime, que les constituants du
régime de régulation sont des variables interdépendantes, « faisant systeme ». lls se réclament
explicitement d’une approche systémique, voire « cyberbétique » puisqu’ils s’intéressent a la
dynamique du systeme qu’ils ont défini. Par ailleurs, ces auteurs revendiquent une approche dont le
point de départ est « institutionnel », mais ils s’en distancient explicitement en convenant que
I’'analyse doit aller au-dela de composants comme la géographie institutionnelle et les regles formelles,

et explorer également «les approches en matiére de techniques d’évaluation des risques et

d’élaboration des politiques, pour distinguer les pratiques, techniques ou cultures bureaucratiques et
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scientifiques et les cultures incorporées dans différents types de régulation des risques » ((Hood et al.,
2001) traduit par nos soins). lls notent que les pratiques et les idées peuvent étre influencées par des
biais professionnels et culturels. lls souhaitent également combiner I'analyse d’un échelon national ou
se congoivent des régles et normes et des politiques publiques, et celui d’'un échelon local, ou des
acteurs de terrain tels que des « street bureaucrats » participent également a ces processus. La notion
de régime de régulation qu’ils proposent est donc volontairement large et explicitement construite sur

des emprunts a diverses approches et disciplines.

Ce parti étant explicité, les auteurs s’emploient a construire une grille d’analyse précise qui ne reprend
pas explicitement les quatre constituants indiqués plus haut, mais les distribue dans diverses rubriques
plus fines. Nous ne présenterons pas ici en détail cette grille que nous n’avons pas souhaité utiliser,
notamment parce qu’elle est trés orientée vers la comparaison de régimes de régulation de risques
tres divers, alors que nous nous intéressons a un seul risque, de maniéere diachronique. En outre, le
type de risques analysés par les auteurs (chiens dangereux, accidents de la route, pédophilie, ...) et le
pays au centre de I'analyse (le Royaume-Uni) semblent orienter la grille d’analyse vers des dimensions
qui ne semblent pas compléetement pertinentes pour notre cas d’étude. En particulier, I'analyse
oppose nettement un régulateur public, agissant au sein d’une géographie institutionnelle, et des
acteurs « extérieurs » variés, plus ou moins organisés en lobbys, souvent trés morcelés, incluant les
industriels a I'origine du risque, ce qui nous semble tres loin de la configuration que nous allons

étudier.

Toutefois, un point nous semble important a mentionner, car il structure les modes d’explication de
I’évolution des régimes présentés par Hood et ses co-auteurs : la grille qu’ils proposent distingue deux
éléments constitutifs d'un régime de régulation, le « contenu» du régime de régulation (ses
caractéristiques internes) et le « contexte » du régime (son environnement). Le contenu du régime est
défini notamment par sa structure et son style. La structure du régime correspondrait a la facon dont
est organisé institutionnellement le régime, par exemple a travers le choix du degré d’ouverture du
systeme d’acteurs. Enfin le style correspondrait aux degrés de formalisation des procédures, ou aux
conventions et attitudes des acteurs du régime, les auteurs opposant par exemple des idéaux types

tels que le dialogue et le « command and control ».

Le contexte du régime comprend notamment I’attitude du public envers le risque considéré mais aussi
les intéréts dits « organisés » des parties prenantes (industriels producteurs du risque, lobbies,

organisations professionnelles, organisations de consommateurs...).
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Nous verrons plus loin que cette dichotomie entre « contexte » et contenu » est essentielle, aux yeux
des auteurs, pour expliquer I’évolution des régimes, et qu’elle est pertinente par rapport a leur idée
que les facteurs exogénes sont les moteurs essentiels de cette évolution. En revanche, comme nous
I'avons dit, elle ne rend pas bien compte de la configuration du systéme d’acteurs que nous

considérerons.

Nous ne poursuivrons donc pas plus avant la présentation de la grille analytique mise au point'® par
Christopher Hood et ses collegues, tout en en conservant néanmoins les hypotheses de base de leur
modélisation. Notons que quelques travaux ont repris explicitement cette grille d’analyse des régimes
de régulation. On trouve notamment des études de cas concernant les incidents chimiques au Canada
(Quigley, 2014) , la préparation a un accident nucléaire au Royaume-Uni (Detsyk, 2010) ou encore la
comparaison entre la régulation des risques industriels entre France et le Royaume-Uni (Galland,

2011).

Les forces motrices de I’évolution d’un régime de réqulation

La question des facteurs d’évolution des régimes est, on I'a dit, importante pour les tenants de ce type
de démarche qui cherche précisément a se doter d’outils d’interprétation des évolutions constatées.
En effet, les chercheurs de ce courant constatent tous que, si les régimes de régulation qu’ils
caractérisent ont une certaine continuité temporelle, ils évoluent toutefois, sur des échelles de temps
longues, sous I'effet de facteurs qu’ils tentent de caractériser. Nous nous centrerons sur trois facteurs
explicatifs qui nous paraissent pertinents par rapport a notre cas d’étude et qui sont repris dans des
travaux ultérieurs (Detsyk, 2010) : la pression de I'opinion publique, les intéréts « organisés » et les

évenements dits « focalisants », ces trois facteurs n’étant d’ailleurs pas forcément indépendants.

La société exprime une sensibilité, des attentes et des demandes vis-a-vis du risque et de sa régulation.
Cette pression sociétale est donc vue comme facteur d’évolution des régimes. Cette pression,
poussant par exemple a une ouverture ou une transparence accrue, peut entrainer la mise en place
de dispositifs de participation du public et d’organisation de « I'accountability » (Hood & Rothstein,

2001).

Les « intéréts organisés » correspondent aux intéréts scientifiques, techniques, politiques ou

économiques des acteurs et organisations concernés par la régulation (régulateurs, experts,

10 |’étude des deux dimensions, contenu et contexte, et de leurs différents constituants, est ensuite croisée avec
les trois éléments caractérisant aux yeux des auteurs un « systéme de contréle » (Hood et al., 2001): la collecte
d’information, I'établissement des normes, et le modéle de modification des comportements.
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industriels, politiques, associations...). Hood met notamment en évidence les intéréts des régulés
(« producers or business regulatees »), des consommateurs ou victimes mais aussi des bureaucrates
et régulateurs. Ces groupes d’intéréts agiraient sur les décideurs politiques pour exercer une influence.
Des auteurs comme Arie Rip ont notamment montré la relation de dépendance entre la maniére

d’évaluer le risque nucléaire avec les intéréts politiques des acteurs (Rip, 1986b).

Les événements focalisants correspondent en politique publique a des crises ou des événements (dans
le cas d’Ala Detsyk, il s’agit d’accidents nucléaires). Pour I'auteur qui a proposé le concept : « Un
événement focalisant est un événement soudain, relativement rare, nocif ou révélateur de la possibilité
de dommages futurs importants. Cet évenement produit des dommages concentrés dans une zone
géographique ou sur une communauté d'intérét particuliere. Il est connu des décideurs et du public
simultanément » ((Thomas A. Birkland, 1998), traduit par nos soins). Pour Kingdon par exemple,
I’évenement pourrait ouvrir une fenétre d’opportunité pour le changement (Kingdon, 1984)). Birkland
et Warnement (2007) soutiennent notamment qu’un événement focalisant peut attirer I'attention et
jeter un regard neuf sur des politiques publiques précédemment jugées inopportunes ou inutiles. Dans
le cas de la sGreté nucléaire, Cyrille Foasso a mis en avant les mécanismes d’apprentissages déclenchés

par des accidents nucléaires pour les acteurs de la slreté nucléaire (Foasso, 2012).

Nous retiendrons de I'approche sur les régimes de régulation quelques points importants pour notre
travail :

- L’approche par le régime de régulation des risques, en prénant une approche systémique,
promeut la vision d’une régulation des risques qui n’est pas congue comme la simple mise en
application d’une doctrine préalablement congue. Elle ouvre la voie a une conception
différente, que nous qualifierons plus loin de constructiviste, au sens ou le régime de
régulation se construit progressivement dans I'action, chacun de ses constituants pouvant
déclencher une dynamique propre ;

- Elle permet de questionner les liens entre les différents éléments du régime et donc de poser
la question d’une supposée cohérence d’un régime de régulation, ou de son hybridation
possible ;

- Elle permet d’expliciter des dynamiques dans la fagon dont le risque a été traité au cours du

temps en fournissant des éléments d’explication a ces évolutions.

Nous nous appuierons donc sur le parti proposé par Hood et ses collegues, et sur la modélisation qu’ils
proposent autour des quatre composantes, - I'organisation institutionnelle, les regles, les pratiques et
les idées associées a la régulation d’un risque-, mais, plutot que de la reprendre telle quelle, nous

chercherons plutdt a nous en inspirer, en y rajoutant une cinquieme composante.
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En effet, notre perspective gestionnaire nous pousse a considérer plus explicitement le systeme
d’acteurs directement impliqués dans la régulation du risque nucléaire, a savoir, en premiére analyse,
les organisations en charge de la décision et du controle, celles qui assurent I'expertise, et les
exploitants. Nous considérons en effet que ce systéme d’acteurs contribue a fabriquer le régime, dans
toutes ses composantes, c’est-a-dire les dispositifs institutionnels, les regles, les pratiques, les idées...,
et que ses caractéristiques propres (sa taille, sa composition, son ouverture ; les logiques, les relations

et les savoirs des acteurs qui le constituent...) ont une influence sur cette fabrication.

Inversement les caractéristiques de ce systéme d’acteurs peuvent étre influencées par ces différents
éléments. Ce systeme d’acteurs nous semble devoir étre considéré comme une composante a part
entiere du régime pour plusieurs raisons : il n’est pas réductible a la géographie institutionnelle du
régime, et autorise a « déplier » les organisations en considérant I'action de leurs composantes
internes avec leurs marges d’autonomie propre ; il permet d’accorder une attention particuliere au
role des savoirs mobilisés par ces acteurs ; il permet une approche plus sociologique de certains

groupes d’acteurs expliquant la nature de leurs relations.

Le choix d’analyser le systeme d’acteurs s’oppose également a la proposition de répartir les acteurs en
deux catégories ; l'une relevant du contexte (les producteurs du risque), l'autre du contenu (les
régulateurs). En effet, cette vision nous semble particulierement peu adaptée au cas francais de la

sQireté nucléaire!?, ol, au contraire, les interactions entre ces deux types d’acteurs sont centrales.

Pourtant, les auteurs du concept de régime de régulation eux-mémes mentionnent I'intérét d’analyser
ce qu’ils appellent « I'inner life » du systeme organisationnel en charge de la régulation des risques.
Pour eux, certains constats étonnants concernant la diversité des régimes de régulation ne peuvent
étre reliés a des variables de « contexte », alors que c’est le principe de leur modeéle prédictif. Ils
reconnaissent que «certaines anomalies repérées dans les régimes de régulation ...peuvent disparaitre
quand nous nous penchons pas seulement sur le contexte mais aussi sur la vie institutionnelle des
régimes de régulation, notamment I'organisation micro-politique et culturelle et les activités des
bureaucrates et technocrates en charge de la régulation » ((Hood et al., 2001), traduit par nos soins).
Mais ils ne traduisent pas ce constat dans leur grille d’analyse. L'idée de compléter la modélisation des
régimes avec une composante « systéme d’acteurs » (que I'on va distinguer de la géographie

institutionnelle) semble alors pertinente.

11 Les producteurs de risque, a savoir les exploitants (EDF, AREVA et le CEA) sont des parties prenantes de la
régulation et sont des entités en partie publiques.
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Par ailleurs, pour les sciences de gestion, mais également pour les sociologues de I'action publique, les
acteurs, dans les relations inter ou intra-organisationnelles, adoptent des comportements, prennent
des décisions et organisent largement leurs interactions, autour de dispositifs variés (procédures et
instruments notamment) qu’ils contribuent également a produire. Les regles « formelles » du modéle
des auteurs du régime de régulation peuvent donc étre analysées comme des instruments autant au
sens des gestionnaires (Aggeri & Labatut, 2014; Moisdon, 1997) que des sociologues de I'action
publique et des politistes (Halpern, Lascoumes, & Le Gales, 2014; Hood, 1983) Nous verrons plus loin

comment ce composant du régime sera au centre de notre analyse (voir 2).

1.2.3.Le choix d’un cadre d’analyse pour analyser le régime de régulation de la slreté nucléaire

Nous avons donc tenté de créer notre propre modele pour étudier le régime de régulation de la slreté
nucléaire. Nous avons choisi de mettre en évidence cing composants, qui reprennent en partie les
composants identifiés par les auteurs du modele de régime de régulation présenté précédemment.
Conformément aux justifications qui précedent, nous ajoutons au modele initial le systeme d’acteurs,
élément que nous différencions de I'architecture organisationnelle, qui remplace et précise « la
géographie institutionnelle ». De plus, comme nous I'expliciterons plus loin, nous théoriserons les
régles comme des «instruments de régulation », c’est pourquoi, dans le modéle que nous
schématisons plus bas, nous remplacons la notion de régles par celles d’instruments. Les cing
composants retenus sont donc les suivants: l'architecture organisationnelle, les pratiques de
régulation, les instruments de régulation, le systéeme d’acteurs, et la philosophie de la régulation. Nous
les avons représentés sur la Figure 2. Explicitons maintenant la signification que nous donnons a

chacun de ces éléments.

L’architecture organisationnelle correspond a I'architecture des organisations du régime de régulation
telle gqu’elle est institutionnalisée : la définition générique des organisations concernées (I'exploitant,
le controleur et I'expert) et de leurs attributions, la répartition de leurs réles, et la nature des relations
formelles entre ces organisations. Par exemple, en France, I'exploitant est responsable de la slreté, et
a ce titre produit une démonstration de slireté, soumise a une expertise, et donnant lieu a une décision

de la part du contréleur.

Les instruments de régulation peuvent recouvrir des regles aux statuts variés : regles internes aux
exploitants, notes de doctrine du contréleur, ou encore le cadre réglementaire et |égislatif de la slireté
nucléaire. Ces instruments peuvent étre formels ou informels, réglementaires ou non, coercitifs ou

incitatifs. lls incorporent des savoirs, scientifiques et techniques, mobilisés par les différents acteurs.
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Les pratiques de régulation correspondent aux différentes formes que peut prendre I'activité de
régulation dont nous avons mis en lumiere certaines modalités dans la partie | : cadrage du risque,
évaluation des risques, processus de conception des regles, modalités de contréle, d’inspection, de
décision, ....Certaines de ces pratiques sont cadrées institutionnellement et renvoient a ce que nous
avons appelé ci-avant les relations formelles entre les organisations, mais elles ne se résument pas a

ce cadrage institutionnel et peuvent en déborder largement.

Le systeme d’acteurs, comme on I'a déja dit, renvoie a la fois a la composition du groupe d’acteurs
considérés, éventuellement déclinés a différents niveaux des organisations (pouvant aller, le cas

échéant, jusqu’aux individus), a leurs logiques d’action, a leurs savoirs et leurs relations.

Enfin, la philosophie de la régulation correspond aux « conventions qui gérent les pratiques de
régulation et les attitudes des acteurs de la régulation » (Detsyk, 2010). Elle peut inclure par exemple
des préférences pour un modeéle de contréle (cf. 1.1.3), une position sur la place de la science, une

vision politique du role de la société dans le modele de régulation, etc.

Nous avons représenté ces cinqg composants dans le schéma ci-dessous, en mettant en lumiere leurs
degrés variables d’observabilité et d’objectivation. En effet, nous considérons que certains éléments
(I'architecture organisationnelle et les instruments de régulation) sont plus facilement appréhendables
que d’autres, qui demandent une analyse beaucoup empirique plus poussée, ou méme (c’est le cas de
la philosophie de la régulation), qui sont davantage le reflet d’une reconstitution et d’une
interprétation du chercheur a partir des autres composants, méme si on peut en détecter certaines

traces empiriques.
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Instruments

de régulation
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Philosophie de Systeme

la régulation d’acteurs

Inspiré de Detsyk
2010, Hood et al.,
2001

- D -+

Degrés d’observabilité

Figure 2 : Représentation d'un régime de régulation des risques

Al’aide de cette modélisation, nous avons pour objectif de caractériser le régime francais de régulation
des risques nucléaires et d’analyser son évolution, sur une cinquantaine d’années. Les cing
composantes identifiées nous fournissent un guide pour nos investigations empiriques, et une grille
pour juger de I'évolution du régime. En effet, la considération des cinq composantes, de la perte
d’homogénéité intrinséque de certaines d’entre elles, ou des éventuelles divergences qu’on observe
entre elles au fil du temps, peut nous fournir des indices d’une évolution du régime. Sur cette base,
nous serons amenés a proposer la notion d’hybridation d’un régime, que nous définirons comme la
coexistence, a des degrés variés, de composants d’un régime A avec ceux d’un régime B. Nous partons
de I'idée que le changement d’'une composante a de fortes chances d’aboutir a des changements de
I'ensemble des parties du systéeme (apres un temps suffisamment long) dans la mesure ou ces
composantes sont interdépendantes. Pour parler d’hybridation il faut que chaque régime de départ

ait une identité c’est-a-dire une forme d’équilibre ou de cohérence qui lui est propre.

Ce processus d’hybridation peut s’analyser a deux niveaux. D’une part, on peut imaginer que les cing
composants d’un régime n’évoluent pas tous simultanément : I'architecture organisationnelle peut
par exemple évoluer, sans que le systéme d’acteurs ne semble modifié. D’autre part, I'hybridation peut
s’effectuer au sein méme d’un des composants du régime. Par exemple, un instrument de régulation

correspondant au régime de type A pourrait coexister avec un instrument correspondant au régime
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de type B. Faire I'hypothése d’une hybridation possible questionne donc également la cohérence d’un

régime de régulation.

A l'aide de cette modélisation d’'un régime de régulation, et de la notion d’hybridation, nous
ambitionnons de fournir une vision du régime francais de régulation des risques nucléaires et de son
évolution sur une cinquantaine d’années, c’est-a-dire depuis sa naissance. Toutefois, nous pensons
gu’il est possible d’aller plus finement dans I'analyse de la constitution et de I"évolution d’un tel

régime, en entrant par un de ses composants : les regles. Pourquoi cette démarche ?

Si les auteurs considerent que le concept de régime de régulation permet d’analyser des évolutions
(Hood & Rothstein, 2001; Hood et al., 2001), le concept a surtout été utilisé dans une optique
comparative. Nous considérons qu’avec cette approche, nous pouvons, comme nous |'avons dit,
caractériser globalement I'évolution d’un régime sur un demi-siecle, mais qu’elle ne permet pas
d’observer des dynamiques d’une maniere fine, et notamment d’analyser des facteurs d’évolution en
lien avec les pratiques des acteurs. Or la vision d’un régime de régulation des risques comme la forme
prise, a une période donnée, par un systeme composé de constituants interdépendants, autorise a
faire I’hypothése que I'étude de la dynamique d’'un de ces constituants peut étre une démarche
féconde. En effet, cette vision postule une forme d’autonomie de chacun des constituants du systeme.
A ce titre, 'entrée par les regles, que nous avons choisi de théoriser comme des instruments, pourrait
fournir des éléments de compréhension de la conception et de I’évolution du régime, non observables

a un niveau plus global.

Un premier intérét de ce choix est méthodologique : comme cela apparait sur notre schéma, tous les
éléments du régime ne sont pas également observables. A la différence, notamment, de la philosophie
du régime, I'instrument apparait comme un élément observable, dans un monde (la sGreté nucléaire)
ou l'activité se traduit massivement par des écrits (regles, procédures, rapports, notes d’études,
comptes rendus de réunions....), ce qui assure une précieuse tracabilité de la production ou de

I’évolution des instruments qui nous intéressent.

Le deuxiéme intérét est théorique. Comme nous allons le voir dans la section suivante, en concentrant
notre intérét sur la regle, théorisée comme un instrument, nous pouvons nous appuyer sur les

courants de recherche qui ont étudié les instruments de gestion et les instruments d’action publique.
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2. Entrer dans le régime de régulation des risques par les instruments

Théoriser la regle comme un instrument est un choix a expliciter, d’abord parce que la notion de regle
a fait I'objet de multiples développements théoriques. Le courant de I'analyse stratégique,
notamment, créé par Michel Crozier, met la régle « sociale » au cceur de I'action collective et traite
des jeux de pouvoir entre les acteurs. Les travaux de Crozier et Friedberg (Crozier & Friedberg, 1977)
proposent de comprendre comment les acteurs, dotés d’autonomie et d’une rationalité limitée (Cyert
& March, 1963; Simon, 1957), entrent en interaction dans un systéme. La métaphore du jeu, largement
utilisée par ces auteurs, évoque la conciliation de la liberté et de la contrainte. Les « regles du jeu »
renvoient au corps de régles de toute nature qui encadrent les interactions entre les acteurs, qui
« reglent » leur coopération. Mais c’est surtout Jean Daniel Reynaud (Reynaud, 1997), avec sa théorie
de la régulation sociale, qui a prolongé ces approches en cherchant a comprendre comment les regles
se construisent dans les organisations. Pour Reynaud, « la régle est un principe organisateur. Elle peut
prendre la forme d’une injonction ou d’une interdiction visant a déterminer strictement un
comportement. Mais elle est plus souvent un guide d’action, un étalon qui permet de porter un
jugement, un modéle qui oriente I'action » (Reynaud, 1997). Nous retiendrons d’abord de cette
approche qu’elle met en évidence que les régles sont au centre d’une action collective et que leur
élaboration ne s’effectue pas ex nihilo (elles sont dépendantes d’une histoire et de I'environnement).
Le deuxiéme point intéressant est la mise en évidence qu’il existe, au sein d’une organisation, plusieurs
sources de régulation, « de contrdle » (régles émises par les dirigeants en direction des exécutants) et
autonome (régles que se donnent les exécutants, en fonction de leur stratégie). Le compromis entre
ces deux sources de régles produit une régulation « conjointe », les « régles du jeu » social (Reynaud,

1988).

Ces approches ont en commun l'idée que les régles sont produites par des jeux d’acteurs (Chiapello &
Gilbert, 2013) et lient la notion de regle a celle de négociation, vision que nous retrouverons dans nos
analyses. Néanmoins elles analysent des situations trés différentes de celles qui vont nous intéresser.
En effet, les regles qui sont au centre de notre analyse ne sont pas des regles sociales (« des regles du
jeu ») qui encadrent et produisent les interactions permanentes entre acteurs dans une organisation,
ni des regles de gestion « guides de conduite censés assurer la performance de I'organisation, grdce a
la conformation des comportements humains qu’elles obtiennent » (Moisdon, 2007). D’une part, les
régles qui nous intéressent formalisent une doctrine en matiere de gestion des risques qui s’inscrit
dans une relation institutionnelle entre deux organisations différentes, un régulateur et un régulé.
D’autre part, elles ont pour objectif essentiel de guider des choix et des pratiques qui concernent la

conception des installations nucléaires, et non la gestion quotidienne. Enfin elles ont la particularité
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d’incorporer des formalisations quantifiées, appuyées sur des savoirs scientifiques, aspect qui semble
relativement absent des approches sociologiques que nous avons évoquées. Cette derniere
caractéristique les rapproche des « outils » théorisés par la recherche en gestion, qui définit ces outils
comme un ensemble de raisonnements et de connaissances reliant de fagon formelle un certain
nombre de variables issues de I'organisation (Moisdon, 1997). Moisdon fait toutefois la distinction
entre les regles et les outils (ou instruments), ces derniers n’étant pas nécessairement prescriptifs mais
« censés principalement instruire les choix, les orienter, les évaluer » (Moisdon, 1997). Il existerait
d’ailleurs des regles sans instruments et des instruments sans régles (Moisdon, 2007), méme si les
instruments peuvent alimenter des régles. Dans le cas qui nous occupe, I'imbrication entre les deux

notions est forte.

Il nous apparait dés lors essentiel de considérer d’autres types d’approches, qui mettent I'accent sur
la capacité de la régle a transformer les stratégies et les comportements des acteurs, celle-ci devenant
ainsi un outil ou un instrument. Pour les gestionnaires (Hatchuel & Moisdon, 1993), ce sont les activités
auxquelles contribue I'instrumentation, quelle qu’en soit la nature, qui permettent de qualifier celle-
ci de gestionnaire. Pour étre dit « de gestion », un instrument doit participer a trois acte élémentaire
de la gestion : déléguer, évaluer, coordonner (Hatchuel & Moisdon, 1993). Ces activités acquierent une
dimension gestionnaire des lors qu’elles transforment effectivement les relations et les apprentissages
entre acteurs. Une approche généalogique des outils et instruments'? menée par (Aggeri & Labatut,
2014) a tenté d’ analyser les filiations en les replagant dans « les débats théoriques et pratiques dans
lesquels ils ont été congus et ont été diffusés » (Acquier & Aggeri, 2007).Nous ne prétendons pas
donner une vision exhaustive de ces approches théoriques et de leur généalogie, mais nous pouvons
mentionner qu’elles s’inscrivent dans une critique de la raison instrumentale : « la question de
recherche n’est pas celle de la conception d’outils efficaces, axiologiquement neutres, censés
manifester 'expression de volontés » mais, au contraire, de s’interroger sur les effets induits — et
souvent inattendus - des instruments sur les dynamiques d’action collective » (Acquier & Aggeri, 2007).
Dans cette perceptive, l'instrument n’est plus seulement un médiateur mais il participe a la

transformation des activités et des organisations.

Nous considérons donc qu’il est possible d’adopter cette perspective pour comprendre le

fonctionnement d’'un régime de régulation en théorisant la regle comme outil ou instrument de

12 Nous reviendrons sur I'intérét de I'approche généalogique pour notre travail dans la section consacrée a la
méthodologie.
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gestion'®* ou encore comme instrument d’action publique. En nous appuyant sur les travaux des
gestionnaires, politistes et sociologues qui ont adopté une approche par les instruments, nous
tenterons de construire notre grille d’analyse de ce que nous appellerons I'« instrument de régulation

des risques ». Ensuite nous développerons I'intérét méthodologique d’étudier les instruments.

2.1. Les instruments de régulation des risques

L'intérét croissant marqué par différentes disciplines pour une approche par les instruments a conduit
a une multiplication des travaux sur ce théme. Quelques auteurs ont donc cherché a proposer des
synthéses. Ainsi, en 2007, Christopher Hood (Hood, 2007) a cherché a synthétiser les travaux sur les
instruments et repére notamment une approche que I'auteur considére comme « sociologique », (qui
est en fait, comme nous allons le voir, traitée a travers plusieurs disciplines, notamment les sciences
politiques et les sciences de gestion). Cette approche se propose d’analyser « les dynamiques de
construction permanente des instruments et I'appropriation par les acteurs » (Lascoumes & Simard,

2011).

Dans un autre ouvrage de synthese, Eve Chiapello et Patrick Gilbert (Chiapello & Gilbert, 2013) ont
défini trois grandes familles liées au courant des outils ou instruments : des approches critiques, des
approches institutionnalistes et des approches interactionnistes. Pour ces auteurs, il s’agit de faire
dialoguer les différentes approches, multiplier les angles d’analyse et combiner les focales micro, méso
et macro. Nous allons tenter de construire une approche combinant majoritairement les travaux en
sciences politiques et en sciences de gestion pour créer une grille d’analyse pertinente pour notre

travail.

2.1.1.Les outils et instruments des gestionnaires et politistes : le pouvoir aux outils et instruments

Les approches politiques et gestionnaires concernant les instruments ont suivi des trajectoires
paralléles (Aggeri & Labatut, 2014) et partent d’un postulat similaire : les outils et instruments ne sont
pas « neutres » et possedent des effets propres. En France, les sciences de gestion, la sociologie ou la
science politique ont contribué a légitimer des analyses sociales sur les outils et les instruments. Dés
les années 1980, Michel Berry mettait en lumiére I'intérét de travailler sur les instruments de gestion
gu’il considérait comme « des éléments décisifs de la structuration du réel, engendrant des choix et des

comportements échappant aux prises des hommes, parfois a leur conscience» (Berry, 1983). Ces

13 5j certains auteurs en gestion ne différencient pas I'outil de I'instrument de gestion , d’autres, comme Franck
Aggeri (Aggeri & Labatut, 2014) considerent que l'instrument est « le produit d’une opération de pensée
supérieure ». L’outil serait alors un « auxiliaire du manager ».
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premieres analyses ont débouché sur toute une série de travaux qui ont développé le réle central des
outils de gestion dans [I'apprentissage, la transformation ou [|’exploration de nouveaux

fonctionnements pour les organisations (Moisdon, 1997).

D’autres travaux mettent en avant la notion de « technique managériale » (Hatchuel & Weil, 1992) qui
intégre celle d’outils de gestion. Montrant comment les outils de gestion peuvent porter des
dynamique de rationalisation managériale, Hatchuel et Weil (1992) ont tenté de caractériser « une
technique managériale » par trois éléments en interaction :
- un substrat technique, qui correspond a la formalisation qui permet a l'instrument de
fonctionner,
- une philosophie gestionnaire qui concerne « le systeme de concepts qui désigne les objets et
les objectifs formant les cibles d’une rationalisation » (Hatchuel & Weil, 1992),
- une vision simplifiée de I'organisation, c’est a dire une vision « des réles que doivent tenir un
petit nombre d’acteurs sommairement, voir caricaturalement définis » (Hatchuel & Weil,

1992).

La vision des instruments de gestion proposée par Aggeri nous semble emprunter a la fois aux sciences
de gestion et aux sciences politiques : les instruments de gestion « comportent une dimension politique
implicite ou explicite, susceptible d’étre révélée dans le cadre d’actions organisées et finalisées »
(Aggeri & Labatut, 2014). L'instrument peut également étre analysé comme le résultat d’un « projet
stratégique » au niveau de I'organisation (Chiapello & Gilbert, 2013) mais aussi, dans un cadre plus
large, étre « porteur d’une conception concréte du rapport politique/société et soutenu par une

conception de la régulation » (Lascoumes & Le Galés, 2004).

Si Foucault ne développe que tres peu la question des instruments, il a néanmoins fortement inspiré
des auteurs comme Pierre Lascoumes et Patrick Le Galés, qui ont poussé, en France, le développement
de I'étude de l'instrumentation de I'action publique. Pour cela, ils se sont appuyés sur des auteurs
anglo-saxons pionniers, comme Hood, inspirateur du régime de régulation des risques, et qui avait
notamment développé une typologie des instruments de gouvernement dans des travaux antérieurs
(Hood, 1983). L'instrument d’action publique est défini comme « un dispositif a la fois technique et
social qui organise des rapports sociaux spécifiques entre la puissance publique et ses destinataires en
fonction des représentations et des significations dont il est porteur » (Lascoumes & Le Gales, 2004)
(...) « Cette instrumentation prend classiquement les formes de directives plus ou moins sanctionnées
(lois, réglements), de rapports financiers (préléevements fiscaux/aides économiques directes et
indirectes) et de connaissance et comparaison des populations (observations statistiques) »

(Lascoumes, 2004). Nous le verrons plus tard, ces instruments sont porteurs d’une vision de la relation
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régulateur/régulé et traceurs du changement (Halpern et al., 2014; Lascoumes, 2007). De plus,
I'instrument aurait des effets propres, en créant des effets d’inertie (dus a la robustesse des
instruments préexistants et a des routines institutionnelles), en étant producteur d’une représentation
spécifique de I'’enjeu qu’il traite et en induisant une problématisation particuliere de ce méme enjeu.
Enfin, la mise en ceuvre de l'instrument serait une occasion de saisir les effets de résistances, de

blocages mais également des effets originaux ou inattendus (Halpern et al., 2014).

Les approches des politistes et sociologues de I'action publique dialoguent donc celle des sciences de

gestion, au-dela de la différence des univers explorés.

En nous appuyant sur ces travaux pour traiter de la régulation des risques, nous poserons donc comme
hypothéses que :
- Llinstrument possede un substrat technique, vu comme un agencement de savoirs
scientifiques et techniques au sein d‘une doctrine de régulation ;
- Linstrument est congu et mis en ceuvre par un systeme d’acteurs autour de jeux stratégiques ;
- Linstrument est porteur d’une vision politique de la relation régulateur/régulé ;

- Linstrument n’est pas neutre et est en capacité de produire des effets multiples.

En choisissant d’étudier les regles du régime de régulation comme des instruments, nous disposons
ainsi d’un cadre qui affirme le caractére central des savoirs scientifiques incorporés dans ces régles,
qui met 'accent sur certaines des interactions entre les régles et les autres constituants du régime
(systeme d’acteurs, philosophie), qui postule I'autonomie des effets de I'instrument sur I’'ensemble du

régime.

Enfin, considérer les regles comme des instruments revét pour nous une signification forte : nous nous
éloignons ainsi d’'une problématique a connotation juridique , celle de la vérification de la conformité
des comportements a une regle, pour nous intéresser davantage a la regle comme support de I'action
et productrice d’effets, et ainsi étudier comment un systéme transforme l'instrument et est
transformé par ce dernier, en cohérence avec le schéma du régime de régulation présenté plus en

amont.

En reprenant la définition de Borraz (2015) sur la régulation des risques, nous parlerons dans notre
travail « d’instruments de régulation des risques » et considérerons qu’ils ont pour objectif d’évaluer
et/ou de contrdler et/ou d’organiser les activités a risques. Nous partons donc du double postulat que
I'instrument est un puissant analyseur du régime de régulation, mais qu’il peut aussi participer a sa
fabrication. Nous allons maintenant analyser comment, par I'analyse fine de deux processus : la

conception et la mise a I'épreuve des instruments sur les sites nucléaires, nous pouvons enrichir notre
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compréhension du modele de régime de régulation des risques, et notamment de sa dynamique (cf.

Figure 3).

Instruments
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Figure 3 : Schéma conceptuel de notre cadre d’analyse théorique

2.1.2.Ll"étude de deux processus : la conception collective et la mise a I'épreuve des instruments

Pour apporter une vision complémentaire a I'approche inspirée par le modéle de Hood (Hood et al.,
2001), nous nous attacherons a regarder les roles et les effets des instruments sur le régime de
régulation. Ce type d’approche est plus « interactionnelle » qu’institutionnaliste (Chiapello & Gilbert,
2013). L'accent est « mis sur I’‘autonomie des acteurs qui disposent des moyens (construction de sens,
pouvoir d’agir, capacité stratégique...) qui leur conférent des espaces de liberté qu’ils savent exploiter »

(Chiapello & Gilbert, 2013).

Dans un premier volet, nous tenterons d’analyser le processus de conception collective d’un
instrument en cherchant a mettre en évidence comment il contribue a fabriquer le régime de

régulation des risques.

Pour ce faire, nous faisons le choix de nous intéresser au processus de conception collective de
I'instrument comme un travail, en nous inspirant librement du concept de « travail d’organisation »,
proposé par Gilbert de Terssac au début des années 2000, qui proposait d’appréhender I'organisation
« comme action, non comme entité ». Le « travail d’organisation » était alors conceptualisé comme le
processus qui produit I'organisation a travers des échanges dans lesquels les sujets « se constituent
comme collectif ; en méme temps, ils construisent le cadre de leurs actions et de leurs interactions par
apprentissages et négociations » (de Terssac, 2011). Il nous semble donc intéressant de transposer
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cette vision a la question de la régulation des risques, en partant d’une hypothése identique, c’est-a-
dire en appréhendant la régulation comme action, et non comme systéme stabilisé, et en retenant
I'idée qu’il s’agit d’'un processus d’échanges négociés, construisant un collectif, ici transversal a
plusieurs organisations, mais aussi fabriquant les actions et les interactions. Ce travail est dans notre
cas le travail autour d’un objectif commun : réguler le risque nucléaire et, par ce biais, assurer la sGreté
des installations nucléaires. C'est pourquoi nous faisons ici le choix de nommer « travail de

régulation », ce travail inter-organisationnel autour de cet objectif commun.

La vision, que nous venons de présenter, de la conception collective de I'instrument comme « travail
de régulation », braque le projecteur sur les relations entre acteurs, et leur réle dans la fabrication de
I'action. Toutefois, si nous mobilisons parallelement des travaux de recherche en gestion qui postulent
que « le principe fondamental d’une théorie de I'action collective est I'inséparabilité des savoirs et des
relations » (David, Hatchuel, & Laufer, 2012), nous sommes conduit a accorder une importance égale
aux savoirs mobilisés, transformés, partagés, et finalement construits collectivement dans les relations
entre les acteurs qui conduisent le processus de conception des instruments de régulation. S’agissant
d’instruments appuyés sur des connaissances scientifiques, ce qui leur confere aussi une légitimité,
I'attention a cette composante du travail de régulation est importante, et nous essaierons de I'analyser

le plus finement possible.

L'intérét d’utiliser la notion de travail de régulation est finalement pour nous une maniére de mettre
I'accent sur le réle essentiel, dans la production du régime de régulation, de cette action collective
dans la durée, qui, si elle est bien s(r cadrée par un certain nombre de dispositifs institutionnels, n’est
pas complétement pré-déterminée par ces dispositifs. En effet, en analysant le déroulement du
« travail de régulation » portant sur deux instruments, nous découvrirons que ses résultats sont en
partie imprévisibles ou, pour étre plus précis, qu’ils ne résultent pas mécaniquement d’une doctrine
qui aurait été fixée en amont, ni méme d’un processus exclusivement politique de négociation entre
les grands acteurs de la sQreté nucléaire. Pour notre travail, nous ne nous intéresserons finalement
assez peu a la question du choix des instruments (Hood, 2007; Varone, 1998) au sens de la recherche
«de l'adéquation entre un objectif politique publique et les moyens possibles de I'atteindre »
(Lascoumes & Simard, 2011), qui constitue plutot une vision ex ante et macroscopique des instruments

mais au processus de conception par les acteurs.

Différents travaux ont déja mis lI'accent sur les facteurs influant sur la conception d’un instrument,
processus qu’ils assimilent aussi a un « travail ». Par exemple, la conception d’un instrument comme
le Red Book (Boudia & Demortain, 2014) résulte, aux yeux de ces auteurs, d’un « important travail

politique et cognitif ». Les travaux d’Emmanuel Martinais sur I’écriture des reglements, et notamment
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les Plans de Prévention des Risques Industriels (PPRI) (Martinais, 2010), mettent en évidence, nous
I'avons dit, que si les PPRI sont le prolongement de la loi, ils sont surtout issus du travail d’'une « sous-
administration » trés autonome, en dépit d’une forte pression politique. Les jeux de pouvoir a cette
échelle micro participent alors activement a la production des reglements. Mais I'auteur souligne
également la capacité des acteurs a inventer des réponses aux problemes qui leur sont soumis, leurs
stratégies changeantes, et, in fine, la maitrise partielle qu’ils ont de leurs productions. Nous
confronterons cette vision du travail de régulation a celle d’autres auteurs qui ont souligné un autre
phénomene, qui, s’il n"est pas nécessairement contradictoire avec la thése précédemment évoquée,
semble la tempérer fortement : il s’agit de la forte dépendance au sentier (Palier, 2014; Palier & Surel,
2010) qui peut exister autour des savoirs, des pratiques et des instruments existants, constituant des

formes de « verrous » contraignants pour les choix futurs (Pierson, 2000, 2004)

Dans un second volet, nous nous efforcerons de suivre la mise a I'épreuve sur les sites nucléaires
d’instruments génériques, congus au niveau central, en partant du postulat qu’elle est créatrice
d’effets attendus ou inattendus (Halpern et al., 2014; Moisdon, 1997) pour le régime de régulation, a
travers un processus de contextualisation situé dans le temps et dans I'espace. Nous utiliserons
également le concept de travail de régulation en montrant que celui-ci peut étre analysé travers une
série d’épreuves, génératrices de controverses, qui poussent les acteurs a interpréter, ajuster,
transformer la régle générique pour lui donner un contenu opérationnel sur le site, mais qui parfois,
simultanément, transforment le cadrage initial de la problématisation du risque, le périmétre et les
relations des acteurs concernés, I'espace des solutions explorées. Ce faisant, ces opérations
contribuent a une transformation du régime de régulation. Ces épreuves sont aussi des situations
privilégiées pour la compréhension du systeme, comme I'explique Madeleine Akrich (Akrich, Callon, &
Latour, 2006) : « les moments d'épreuve, de conflit, de controverse constituent un outil d'analyse
majeur, car la lisse ordonnance des choses et des gens se trouve défaite, livrant du méme coup la

composition de ce qui est engagé dans les situations pacifiées et montrant I'ampleur du travail

nécessaire pour faire tenir ensemble ces éléments ».

2.2. L'instrument comme entrée méthodologique pour comprendre le régime de régulation

Les développements théoriques successifs en gestion et en sciences politiques nous ont également
permis de mentionner I'intérét méthodologique d’une entrée par les instruments, pour étudier I'action
collective, et donc pour notre cas, la régulation des risques. De plus, dans un domaine ol la mémoire
est un enjeu important (Bretesché & Ponnet, 2013), les instruments constituent une trace matérielle,

laissée par les organisations, donnant ainsi a voir les trajectoires de cette action collective.
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2.2.1.l'instrument comme outil d’investigation des organisations en charge de la régulation

Jean-Claude Moisdon (2005) explique que I’étude des instruments revient a poursuivre le précepte de
Foucault : « Plutét que de pourchasser le pouvoir dans sa substance, continuellement indéfinie, le
cerner par les modalités concreétes et souvent modestes par lesquelles il s’exprime » (Foucault, 1994a).
Les travaux de Moisdon (Moisdon, 1997, 2005) ont mis en évidence que l'instrument pouvait étre
considéré comme un outil d’investigation des fonctionnements organisationnels. La confrontation
entre l'instrument et I'organisation conduirait alors a I'explicitation des lois de cette derniere et
permettrait donc au chercheur de dévoiler les fonctionnements des organisations. De multiples études
de cas illustrent ce phénomene, par exemple celle qui traite de I'analyse de risques dans le secteur
pétrolier (Hatchuel & Moisdon, 1984; Moisdon, 1997). Ces travaux nous montrent comment une
nouvelle méthode d’analyse de risque intégrant une vision de I'organisation particuliere (fortement
intégrée, transverse...), a révélé, sur le terrain des fonctionnements organisationnels a I'opposé de

cette vision, ce qui a mis a mal I'implémentation de ce nouvel outil de gestion.

Or I'instrument, congu au niveau central, intériorise une vision particuliére de I'organisation qui, lors
sa contextualisation sur un site d’exploitation, peut se révéler décalée, ou incompléte. Cette
problématique rejoint I'opposition entre la notion d’instrument « générique et circulant » et celle
d’instrument « inscrit et situé » que certains auteurs appellent a regarder conjointement, pour une
analyse des instruments « dans tous leurs états » (Chiapello & Gilbert, 2013). L’état circulant et
générique peut se présenter sous formes de régles, de prescriptions professionnelles, ou encore
de « best practices ». Ces formes sont congues pour voyager, étre adoptées ou implémentées dans un
grand nombre de situations. L'instrument existe alors « indépendamment de ses usages et du contexte
d’application » (Chiapello & Gilbert, 2013). Mais I'instrument existe aussi sous une forme inscrite et
située. Il est alors importé, adopté, ajusté, traduit ou édité. Dans cette forme contextualisée,
I'instrument ne se définit vraiment que « dans ses usages situés » (Chiapello & Gilbert, 2013) qui, en

outre, peuvent impliquer des catégories d’acteurs différentes.

On peut donc considérer que I'instrument est un outil intéressant d’investigation des organisations, et

ce, sous ses différentes formes et a différentes échelles d’analyse.

2.2.2.l'instrument comme traceur des changements et révélateur du régime de régulation

De méme que, pour les sciences de gestion, les techniques managériales incorporent une philosophie
gestionnaire et une vision de I'organisation, pour les sciences politiques, I'instrument serait porteur
d’une théorisation politique implicite. L'instrument est alors un marqueur concret de I'action publique

permettant d’étudier le rapport « gouvernant/gouverné » ou « régulateur/régulé » (Halpern et al.,
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2014; Lascoumes & Simard, 2011). En ce sens, l'instrument constitue une excellente entrée pour
étudier un régime de régulation car il permettrait de saisir cette relation et de « tracer » ses
transformations : « I'approche par les instruments constitue un excellent traceur de changement au-
dela du volontarisme des acteurs et des rhétoriques politiques. Dans ce sens, elle constitue une nouvelle
perspective méthodologique pour I'étude de I'action publique et privilégie une entrée par I'observation
et I'analyse de dimensions aussi discrétes que significatives. Elle incite a saisir I’action publique dans sa
matérialité » (Lascoumes & Simard, 2011). Comme ces auteurs, nous mettrons a profit le fait que
I'instrument laisse une trace, que nous nous efforcerons de suivre sur le temps long, en en établissant

une généalogie.

L'ensemble de ces développements théoriques nous amene maintenant a préciser les questions de
recherche qui vont organiser notre travail, nous permettant en particulier de faire le lien entre I'étude

du régime de régulation et I'entrée par les instruments.

3. Le choix des questions de recherche

A l'aide de ce cadrage, nous sommes maintenant en mesure de préciser notre problématique
générale : Comment se constituent et évoluent les régimes de régulation de la slreté nucléaire en

France ? Nous la déclinerons en trois questions de recherche.

3.1. Caractériser le régime de régulation et ses évolutions : un point de départ institutionnaliste

Dans un premier temps, notre objectif sera, en partant de la modélisation que nous avons proposée a
partir des travaux sur le régime de régulation (Detsyk, 2010; Hood et al., 2001) de caractériser le
régime francgais de régulation des risques nucléaires et d’en analyser les évolutions. Nous le ferons sur
plusieurs périodes distinctes (années 1945-1969 ; 1969-1986 ; 1986-2017) Cette premiére étape nous
conduira notamment a mener une analyse des éléments du régime de régulation tels que nous I'avons
modélisé précédemment (Figure 2). Cette approche, comme Hood et ses collégues I'expliquent eux-
mémes (voir ci-avant), a une base de départ institutionnaliste, mais elle s’affranchit de ce courant en
modélisant un régime de régulation selon des dimensions qui empruntent librement a d’autres points
de vue. Cette premiere analyse permettra de faire une photographie macroscopique caractérisant, a
plusieurs moments, le régime de régulation, et de poser I’hypothese d’une hybridation de ce régime

sur le long terme.

La question de recherche 1 est donc la suivante : Comment caractériser le régime de régulation de la

sireté nucléaire et son évolution ?
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3.2. Contribution et effets des instruments sur le régime de régulation des risques : une approche

interactionnelle

Dans un second temps et pour enrichir le modéle de Hood (Hood et al., 2001), nous nous attacherons
a regarder les rbles et les effets des instruments sur le régime de régulation dans une approche plus
interactionnelle (Chiapello & Gilbert, 2013). Dans un premier volet, nous tenterons d’analyser le
processus de conception collective de trois instruments en cherchant a savoir comment il contribue a
fabriquer le régime de régulation des risques. Nous utiliserons notamment le concept de travail de
régulation pour analyser la maniére dont les acteurs congoivent des instruments, dans le cadre d’'un
processus d’échanges négociés, et construisent simultanément le collectif et les connaissances qu’il
partage. En ce sens, nous montrerons comment ce travail de régulation fabrique le régime de

régulation.

La question de recherche 2 est donc la suivante : Comment le processus de conception des

instruments contribue-t-il a la fabrication du régime de régulation des risques ?

Dans un second volet, nous nous efforcerons de suivre la mise a I'épreuve d’instruments génériques,
quand ils sont opérationnalisés sur un site, en partant du postulat qu’elle est créatrice d’effets
attendus ou inattendus (Halpern et al., 2014; Moisdon, 1997) pour le régime de régulation. Nous
utiliserons également le concept de travail de régulation pour analyser la maniére dont les instruments
sont mis a I’épreuve. En effet, I'instrument passerait alors par une série d’épreuves aux effets multiples
et parfois imprévus qui entrainent des ajustements permettant de le contextualiser, mais qui
contribuent en méme temps a la consolidation ou a I’ébranlement du régime de régulation en vigueur.
La question de recherche 3 est donc la suivante : Quels sont les effets de la mise a I’épreuve des

instruments sur le régime de régulation ?
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Méthodologie de la recherche

Ce travail de these s’inscrit dans le cadre d’'un programme ANR intitulé AGORAS (Amélioration de la
gouvernance des organisations et des réseaux d’acteurs pour la sireté nucléaire) qui réunit différents
partenaires (I'IMT Atlantique, SciencesPo Paris, Mines ParisTech, I'IRSN et AREVA) et qui vise a
comprendre la gouvernance des risques nucléaires en France a travers le prisme des sciences
humaines et sociales. Cette thése bénéficie d’un double rattachement institutionnel : I’Ecole des Mines
ParisTech (et son laboratoire de gestion, le Centre de Gestion Scientifique (CGS)) et I'IRSN (Institut de
Radioprotection et de Slireté Nucléaire) au sein du Laboratoire de recherche en Sciences Humaines et

Sociales (LSHS), ol nous disposons d’un bureau en tant que salarié.

Nous avons donc bénéficié, en plus du suivi académique, -échanges avec la directrice de these et
ateliers doctoraux du CGS -, d’une insertion au sein d’une équipe de recherche a I'IRSN ou notre
« maitre de theése » nous a permis une insertion technique dans les thématiques de l'institut. Ancien
chargé d’affaire a I’ASN et expert de I'IRSN devenu chercheur au LSHS de I'IRSN, il nous a fortement
facilité la compréhension du sujet et des enjeux techniques, notamment dans la premiére année de
thése, ol le colt d’entrée est particulierement élevé pour acquérir le minimum de base technique
nécessaire a la compréhension du matériau empirique. Cette insertion dans un domaine technique qui
nous était alors inconnu a été également facilitée par des relations poussées avec d’autres experts de

I"IRSN et notamment des experts en charge de I'inondation.

Notre travail de thése a également été restitué de nombreuses fois aux experts et responsables de
I'institut, aux membres du programme AGORAS ou encore dans des séminaires techniques,
notamment a ’Agence Internationale pour I'Energie Atomique (AIEA) ou a I'Institut pour la Maitrise
des Risques (IMDR). Nous avons également fait plusieurs communications lors de conférences
académiques (IDEP** et AISLF'®) et pu préparer un article et deux chapitres de livre (un article dans la
revue Gérer & Comprendre paru en décembre 2017 (Mangeon & Pallez, 2017) et deux chapitres qui
seront publiés dans un ouvrage a paraitre aux presses du CNRS). Notre participation au programme
AGORAS depuis son origine, et aux différentes réunions et colloque organisés dans ce cadre, nous ont
également permis de bénéficier d’échanges avec d’autres chercheurs travaillant, sous des angles

différents, sur la sGireté nucléaire.

4 Interdisciplinarité dans les études du politique

15 Association Internationale des Sociologues de Langue Francaise.
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Cette insertion dans divers collectifs de chercheurs, ces différentes interactions, et les retours dont
nous avons bénéficié sur notre travail, ont participé, tout au long de la thése, a la mise en discussion
de nos choix théoriques et de notre démarche, ainsi qu’a I’élaboration de notre recherche dans son

état final.

Ce point est d’autant plus important a signaler qu’il a aussi constitué un moyen de contrecarrer un
biais possible de notre approche, lié a notre position au sein d’'un des acteurs prépondérants de la
régulation du risque nucléaire, I'IRSN. On peut en effet craindre que cette position favorise une vision
« IRSN centrée » de notre analyse, nourrie par notre quotidien et notre environnement de travail, avec
les chercheurs et experts de I'IRSN. Ce danger n’est jamais écarté. Mais, outre le fait que la
« neutralité » du chercheur en sciences économiques et sociales est une fiction, et que seuls des
dispositifs collectifs permettant une réflexivité, comme ceux que nous avons mentionnés, permettent
d’interroger explicitement des interprétations issues d’une position institutionnelle du chercheur,
nous souhaitons aussi mettre en avant les avantages que représentait cette position. En effet, comme
nous le verrons, notre statut de salarié de I'IRSN nous a ouvert de nombreuses portes, notamment
pour collecter des données. Autant du point de vue des données papiers (archives) récoltées, que des

entretiens effectués, I'IRSN a été le plus grand pourvoyeur de notre matériau empirique.

Pour revenir de maniere plus formelle a notre méthodologie, nous choisissons de procéder par une
démarche compréhensive (Dumez, 2013) et généalogique. Celle-ci devrait nous « permettre de donner
a voir (description, narration) et d’analyser les acteurs pensant, éprouvant, agissant et interagissant »
(Dumez, 2013) mais également leurs interactions au cours du temps. Nous prenons le parti de mettre
la « description » au cceur du travail de recherche, tout en admettant qu’elle ne peut étre neutre,
exhaustive et objective (Dumez, 2013). En faisant le pari d’étudier la fabrication d’un régime de
régulation comme un mécanisme social, nous considérons qu’ « en aucune maniére, les propositions
théoriques ne devraient étre considérées en sciences sociales avec le formalisme de la grande théorie.
Elles devraient juste suggérer un jeu de relations, « une histoire » (hypothétique) portant sur le
pourquoi des actions, des événements, des structures et des pensées, qui se sont produits » (Depeyre

& Dumez, 2007).

Dans cette section méthodologique, nous justifierons d’abord I'intérét de notre choix empirique, celui
d’étudier les régimes de régulation du risque nucléaire a partir d’'un risque particulier, celui de
I'inondation. Nous préciserons ensuite le choix du périmetre d’étude, les spécificités de notre
approche, et nous présenterons le travail de recueil et de traitement des données. Nous terminerons

par une présentation de la structuration de notre théese.
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1. Un cas d’étude fécond : le risque d’inondation et ses instruments

Cette thése en sciences de gestion a pour objet d’analyser un régime de régulation des risques, sur le
temps long (1945-2017), au regard de certains de ses instruments (régles, guides, ...). Comme nous
I’avons vu en introduction, la sGreté nucléaire, dans sa définition institutionnelle, est décrite comme
« l'ensemble des dispositions techniques et des mesures d'organisation relatives a la conception, a la
construction, au fonctionnement, a l'arrét et au démantélement des installations nucléaires de base
ainsi qu'au transport des substances radioactives, prises en vue de prévenir les accidents ou d'en limiter

les effets »'° .

En nous appuyant sur cette définition, nous excluons de notre périmetre d’étude les questions de
radioprotection, correspondant a « I'exemple de mesures techniques destinées a assurer la protection
de la population et des travailleurs face aux rayonnements ionisants »*’. En effet, la radioprotection
est un domaine traité différemment d’'un point de vue de l'expertise mobilisée ou de Ia
réglementation. Nous nous intéresserons donc seulement a la sGreté nucléaire. Par ailleurs, pour des
raisons analogues, tenant a ’homogénéité de I'objet que nous cherchons a étudier, nous laisserons
également de co6té le cas la slreté des installations militaires, les problématiques liées a Ia
radiothérapie médicale et celles liées au transport de matiére radioactive, qui impliquent des regles et
des acteurs différents. Nous nous concentrerons donc sur la slreté des installations nucléaires civiles
francaises, exploitées par EDF, le Commissariat a I’Energie Atomique et aux énergies renouvelables

(CEA) et AREVA, ou 'ANDRA.

Les organisations tenant une place centrale dans notre thématique seront donc les trois exploitants
mentionnés, I'expert public (I'IRSN) et I’Autorité de Slreté Nucléaire (ASN), qui est le régulateur du
systeme. |l est utile, pour la compréhension de la suite, d’esquisser dés maintenant le fonctionnement
formel de ce tripode qui est, actuellement, au cceur de la régulation du risque nucléaire : I'exploitant
fournit un dossier sur la sQreté de son installation®® & I’ASN, qui saisit I'IRSN pour faire une expertise
du dossier. Pour ce faire, I'[RSN engage un dialogue avec I'exploitant dans I'optique de rendre, in fine,

un avis a I’ASN. Sur la base de cet avis, I’ASN prend position sur ce dossier et transmet cette position a

16 Article L591-1 du Code de I’Environnement.

17 Source : http://www.irsn.fr/FR/connaissances/Sante/radioprotection/radioprotection-travailleurs/Pages/La-
radioprotection-des-travailleurs.aspx, consulté le 12/09/2018.

18 Ce dossier peut étre remis lors de la déclaration d’autorisation, la mise a I'arrét ou la modification de
I'installation, mais également en cas de demande de I'autorité de sireté.
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I’exploitant pour qu’il la prenne en compte. Nous avons résumé ce mode de fonctionnement sur le

schéma suivant (Figure 4)

L’ASN prend position
sur le dossier5

L'IRSN et I'exploitant
échangent

Exploitants

sur le dossier EDF, AREVA, CEA,
3 ANDRA

Lexploitant remet un
dossier a 'ASN

L'ASN saisit
2 PIRSN -
pour Autorité de
I'expertise o 7
du dossier surete
ASN

L'IRSN rend un avis a 'ASN sur le dossier

4

Figure 4 : Fonctionnement simplifié de la siireté nucléaire en France

Ce sont également ces acteurs, dans un fonctionnement different que nous analyserons, qui sont au
centre du processus de conception et de mise a I’épreuve des instruments de régulation. Comme nous
I’avons déja mentionné en introduction générale, les instruments de régulation des risques que nous
allons étudier prennent la forme de guides de bonnes pratiques de plusieurs dizaines de pages (que
les acteurs de terrain appellent des guides et/ou des régles, ce qui ne facilite pas la compréhension de
leur nature), et qui, dans les cas qui nous intéressent, ont pour but essentiel de fournir des méthodes
d’évaluation du risque et les préconisations qui en découlent en matiére de protection des installations

nucléaires.

Les guides qui vont nous intéresser ont pour sujet le risque d’inondation, qui, comme nous allons le
développer maintenant, apparait particulierement fécond pour « entrer » dans le régime de régulation

de la slireté nucléaire.
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1.1. L'inondation, un risque, plusieurs instruments.

Dans un premier temps, il convient de mentionner que le risque inondation fait I'objet d’une attention
particuliére depuis les années 1970, période du début de la construction du parc nucléaire aujourd’hui
en exploitation. En outre, il a une forte histoire « événementielle ». En effet, méme si le principe de
ces guides est antérieur a ces évenements, I'inondation de la centrale nucléaire du Blayais en 1999 et
I'accident nucléaire de Fukushima suite a un tsunami en 2011, en ont été des exemples marquants,

qui ont fortement questionné les systemes de régulation en vigueur.

Pour la prévention du risque d’inondation sur les installations nucléaires, différents instruments se
sont succédés du milieu des années 1970 jusqu’a aujourd’hui. On trouve la trace d’un premier guide,
alors appelé « Regle Fondamentale de Slreté », publié en 1984 par le controleur de I'époque. Suite a
I'inondation de la centrale du Blayais en décembre 1999, ce guide sera remplacé en 2013 par un

nouveau « Guide inondation ». La chronologie de ces instruments est résumée sur la Figure 5.

Accident de Fukushima

> 2011

Régle inondation Incident du Blayais Guide Inondation
1984 1999 ’ 2013

1970 | 1974 | 1978 | 1982 | 1986 ‘ 1990 | 1994 ‘ 1998 ‘ 2002 | 2006 | 2010 | 2014

Figure 5 : Chronologie des instruments étudiés

Nous le verrons plus tard, ces guides entrent en relation avec d’autres types d’instruments (les
instruments législatifs, les guides européens, les codes et normes des industriels, etc.) et peuvent étre

« déclinés » sur les installations nucléaires, sous différentes formes.

Nous pouvons d’ores et déja signaler que ces guides, dont les publications sont séparées de 30 ans,
sont concus collectivement sur le temps long (quatre ans pour le guide 1984, presque dix ans pour le
guide 2013). Le fait d’étudier plusieurs instruments, sur des temporalités longues, permet de tracer
des changements du régime de régulation des risques qui, comme nous I'avons dit plus haut, jouit

d’une certaine stabilité.
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1.2. Des instruments scientifiques et techniques concus collectivement

Les instruments que nous étudions incorporent des savoirs scientifiques et techniques particuliers. lls
traitent de « I'inondation externe », qui peut se définir comme une inondation d’origine extérieure
aux ouvrages, aires ou batiments d’une installation nucléaire. Ces documents servent a définir des
scénarios d’inondation, a proposer des méthodes pour caractériser ces risques et a lister des
recommandations pour protéger les installations. lls incorporent donc des savoirs multiples :

hydrologie, météorologie, statistique, ingénierie nucléaire, génie civil ou encore management.

Ils sont congus collectivement par des groupes d’acteurs, issus des organisations concernées par la
régulation de la sireté nucléaire (expert public, contréleur, exploitants, ...), appuyées par des bureaux
d’études spécialisés. Les savoirs scientifiques et techniques sont débattus, échangés et mobilisés, ce
qui nous permet d’analyser les relations entre les acteurs et la nature des controverses a travers les

traces laissées par ces échanges.

1.3. Un risque qui « déborde » les questions de slreté nucléaire

S’intéresser au risque inondation pour les installations nucléaires permet également de « déborder »
les questions de slreté nucléaire, et ce, de deux fagons :

- d’abord, le risque inondation est un enjeu de politiques publiques tres important, en dehors
des questions de sOreté nucléaire. Le risque d’inondation permet donc également d’analyser
d’autres modalités de régulation de I'inondation et surtout d’étudier les interfaces entre le
nucléaire et d’autres organisations publiques en charge du méme risque. En particulier, ces
interactions sont potentiellement autant d’ouvertures scientifiques et techniques entre les
organisations en charge de la sireté nucléaire et celles qui traitent de la gouvernance de I'eau.

- ensuite, les différentes catastrophes qui ont jalonné I’histoire nationale (en dehors du secteur
nucléaire) tendent a rendre trés visible le risque d’inondation dans I'espace public. L'entrée
par I'inondation pourrait donc permettre de faire le lien entre le régime de régulation de la

slreté nucléaire et les attentes et représentations de la société civile.

Ces éléments, en apportant des points de comparaison par rapport a un risque identique, mais non
nucléaire, permettent de préciser et de réinterroger |’ « exceptionnalisme » supposé des modes de

régulation du risque nucléaire.
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2. Le choix du périmeétre d’étude et des niveaux d’analyse

Une étape préalable de récolte de données nous a permis de définir les contours de notre périmetre
d’étude, qui combine le temps long et I'articulation entre différentes échelles et espaces que nous

allons maintenant présenter.

2.1. Une analyse sur le temps long : 1945-2017

Nous I'avons déja mis en évidence, le risque d’inondation pour les installations nucléaires est une
thématique qui a émergé au cours des années 1970. Il nous est donc apparu opportun de revenir sur
ce qui a conduit a prendre explicitement ce risque en compte. Si comme nous le verrons, notre travail
va parfois remonter jusqu’aux premieres années de |'apres-guerre, pour évoquer notamment les
travaux d’EDF sur les barrages hydroélectriques, le début des années 1960 semble un point d’entrée
pertinent puisque cette période correspond a la naissance de la « sQreté nucléaire » comme discipline
technique. Elle fait suite directement a deux conférences du programme « Atoms for peace »*° 3
Genéve en 1955 et 1957, ou des communications font état des questions de slreté concernant les

premiers réacteurs nucléaires construits dans le monde.

Comme nous le verrons, cette analyse sur le temps long fera I'objet de nombreux allers-retours

temporels entre les différents chapitres.

Notre travail s’arréte en 2017, ce qui correspond a notre derniére année de collecte de données, au

moment ou le retour d’expérience de I'accident de Fukushima n’a pas encore livré tous ses secrets.

2.2. L’articulation des échelles (macro-méso-micro) et des « espaces » (Blayais et Tricastin)

Pour ce travail de thése, nous avons tenté de combiner des échelles macro, méso et micro. En effet,
pour notre analyse, méme si nous avons choisi une entrée par les instruments de régulation, il nous
faut a la fois comprendre I'environnement politico-industriel, économique et social (macro) dans
lequel est inséré le régime de régulation de la slreté mais également son fonctionnement

institutionnel (méso) ou encore les savoirs mobilisés et échangés par les acteurs (micro). Cette

19 A la sortie de la guerre et aprés le lancement des deux bombes nucléaires sur Hiroshima et Nagasaki en ao(t
1945, le président américain Dwight D. Eisenhower propose, en 1953, la création de I'’Agence Internationale de
I’Energie Atomique (AIEA), qui verra le jour en 1956. L’AIEA est alors créée dans I'optique d’une utilisation des
technologies nucléaires a des fins pacifiques, dans le domaine de la production d'électricité, de la médecine ou
de l'agriculture.
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articulation entre les échelles apparalt complexe mais indispensable a la compréhension du

fonctionnement d’un régime de régulation.

Ces différentes dimensions d’analyse nous font voyager a travers des espaces aussi variés que le
Parlement, des installations nucléaires ou encore des laboratoires de recherche au coeur des
organisations en charge de la s(ireté nucléaire, a l'intérieur desquels sont débattus des enjeux
politiques, industriels, scientifiques. Les acteurs concernés par ces différentes échelles, que nous
présenterons plus tard, sont multiples. Il peut s‘agir de décideurs politiques, de représentants
d’associations, d’experts, d’inspecteurs, de chercheurs et d’ingénieurs mais également d’employés
d’installations nucléaires. En effet, nous avons tenté d’approcher au plus prés des installations
nucléaires pour comprendre les enjeux liés a la mise a I'épreuve des instruments. Pour cela, nous avons
observé différentes installations nucléaires en tentant de combiner une approche incluant le
périmetre de l'installation mais également I'environnement extérieur (collectivités, associations,

exploitants d’installations hydroélectriques, ...).

En intégrant le temps long et une articulation des échelles et espaces, nous avons di adapter notre

démarche méthodologique pour répondre a ces deux défis.

2.3. Une démarche inductive et généalogique

Notre travail de theése a débuté par un travail préliminaire pour comprendre les enjeux liés a notre
thématique. La premiére année a été consacrée essentiellement a |’élaboration d’un récit historique
empirique portant sur I'élaboration des regles inondation, qui a été valorisé par I'IRSN sous la forme
d’un rapport interne (Mangeon, 2016). Comme I'explique Dumez, « la description, la narration doit
étre construite de maniére relativement indépendante des théories afin d’éviter le risque de
circularité » (Dumez, 2013). Pour gérer ce risque de circularité (le fait de chercher et donc de confirmer
empiriguement une théorie définie en amont), la premiere étape de notre travail a été trés empirique,
notamment dans I'optique d’établir une chronologie, « premiére étape dans la compréhension d’une

dynamique » (Dumez, 2013).

C'est a partir de cette premiére étape que nous avons mis en place une approche généalogique
adaptée a nos choix empiriques et théoriques. Méme si notre démarche semble tres éloignée de celle
de Michel Foucault, nous lui empruntons I'idée de démarche généalogique pour établir, notamment a
partir de I'étude des archives, une généalogie d’un régime de régulation et de ses instruments. La
méthode généalogique mise en avant par Michel Foucault, dans ses travaux tardifs, permet d’identifier

« la singularité des événements (...), d’étre sensible aux récurrences, non pas afin de tracer une
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évolution graduelle, mais afin d’en isoler les différentes scénes (...) » (Foucault, 1994b). Cette méthode
a été largement reprise en sciences de gestion (Aggeri & Labatut, 2014) et dans différents travaux
concernant les instruments d’action publique (Halpern et al., 2014) qui en ont mentionné les intéréts
pour étudier les instruments : « L'intérét d’une approche généalogique est double. Premierement, elle
offre une occasion de distanciation et de recul critique que ne permet pas une approche naturalisée ou
a-historique des concepts. Deuxiemement, en s’intéressant aux conditions d’émergence d’approches
par les instruments, I’approche vise aussi a s’interroger sur la pertinence et la transposabilité de cadres
théoriques en vogue dans des contextes managériaux différents de ceux dans lesquels ils ont été

historiquement formés » (Aggeri & Labatut, 2010).

L'analyse généalogique d’'un régime de régulation et de ses instruments pose au chercheur de
véritables questions méthodologiques. Nous avons ainsi souhaité comprendre comment les acteurs
ont appréhendé le risque nucléaire depuis I'’époque de la conception des centrales en restituant la
complexité des contextes des époques considérées ainsi que |'état et le rapport aux connaissances qui,
comme nous l'avons vu précédemment, ont un réle déterminant dans les choix techniques. Pour ce
faire, nous nous sommes avant tout intéressé aux processus de fabrication des régles et donc aux
pratiques de ces ingénieurs et experts, ainsi qu’aux débats parfois vifs qui ont animé ces
communautés. Il ne s’agit pas d’appréhender le monde de la slreté nucléaire comme un bloc
homogene, mais bien au contraire de rendre compte du fonctionnement complexe des organisations

en charge de la régulation d’expertise.

Au fur et a mesure de notre premiére récolte de données? sur la fabrication et la mise en ceuvre des
régles, nous nous sommes rendu compte de I'importance des contextes et de I'état des connaissances
dans ces processus. C'est a partir de ce constat que nous avons élargi notre réflexion au régime de
régulation en considérant I'évolution de I'ensemble du régime, par une entrée par les regles. En effet,
la plupart des premiéeres données recueillies, sur la période 2005-2014, faisaient référence a de
nombreux travaux, analyses, régles, événements du passé, dont les interrelations ont nécessité
d’élargir notre périmétre d’investigation. Il nous semblait alors impossible de ne pas réfléchir a
I'insertion des regles dans un dispositif plus vaste. Des allers-retours entre le travail de terrain et le
travail théorique nous ont donc progressivement amené a préciser le cadre dans lequel nous nous

sommes inscrits. En effet, les premiéres récoltes de données que nous avons conduites montrent que

20 Cette premiére récolte de données concernait essentiellement la fabrication et la mise en ceuvre des régles. Il
s’agissait avant tout de rapports internes, de notes, de compte-rendu d’inspection, de compte-rendu de
réunions, accompagnés d’une petite dizaine d’entretiens préliminaires avec des acteurs concernés par ces sujets
(experts et contrdleurs).
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les méthodes d’évaluation des risques nucléaires en France sont héritées d’un ensemble de choix
techniques dont les acteurs sont aujourd’hui dépendants. Ainsi les problémes d’expertise tels qu’ils se
posent aujourd’hui ne sont pas forcément radicalement nouveaux, mais s’ancrent a l'inverse dans une
histoire longue du développement de I'énergie nucléaire et de I'avancée des connaissances. Les enjeux
politiques, industriels et sociaux, bien loin d’étre extérieurs aux questions techniques, les sous-tendent
dans de nombreux cas, comme I'ont montré de nombreux auteurs précurseurs des STS (Akrich, 1987;
Rip, 1986a). Les réacteurs du parc francais actuel ont été congus dans les années 1960 aux Etats-Unis
et construits pour la majorité d’entre eux dans les années 1970 et 1980 dans un contexte

sociotechnique différent.

Il reste a mentionner que notre démarche est intrinsequement liée au sujet et au cas empirique que
nous avons choisis, mais aussi a I'insertion de notre travail de theése dans le programme AGORAS, et a

notre ancrage institutionnel particulier.

En effet, outre les objectifs académiques poursuivis dans cette recherche, il est attendu, dans le cadre
du programme AGORAS, que les résultats éclairent les acteurs impliqués dans la régulation du risque
nucléaire. En particulier, I'IRSN est intéressé par la représentation de ses propres pratiques qui peut
lui étre renvoyée par ce travail, ce qui pourrait nourrir une réflexion sur son activité d’expert de la
régulation et ses éventuelles transformations. En effet, en collaboration avec le régulateur, I’Autorité
de Sareté Nucléaire, et de maniére collective avec les « exploitants » d’installations nucléaires (EDF,
AREVA et le CEA), I'IRSN participe a I'élaboration de nombreux documents réglementaires ou para-
réglementaires, qui forment un corpus de regles pour réguler les activités nucléaires. Dans ce contexte,
notre démarche, qui s’appuie sur de nombreuses interactions avec les responsables de I'IRSN, en leur
renvoyant une interprétation du fonctionnement global de la régulation mais aussi du réle spécifique
de I'lInstitut, emprunte certains traits a la recherche-intervention, méme si nous ne participons pas

directement a I’élaboration de regles.

Pour proposer une analyse généalogique, nos travaux se basent tres largement sur I'analyse d’un
corpus d’archives important et sur des entretiens semi-directifs avec des acteurs de la régulation de la

shreté nucléaire. Nous en donnerons le détail plus bas.

3. La récolte et le traitement des données : analyser I'instrument « dans tous

ses états »

Pour notre récolte de données, nous avons di nous adapter aux contraintes particulieres qui pésent

sur tous les travaux menés dans le domaine du risque nucléaire (accés difficile aux archives et aux
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installations, technicité du sujet) et entreprendre plusieurs types de collectes, en fonction des

différents états (générique ou situé) des instruments étudiés.

3.1. Difficultés et opportunités méthodologiques

Récolter des données techniques et scientifiques sur le cas de la slreté nucléaire se heurte a deux
difficultés importantes. La premiére difficulté réside dans I'accés aux terrains et archives. De nombreux
chercheurs ont mis en évidence un manque de transparence des organisations en charge de réguler
les risques nucléaires (Hecht, 2014). Nous avons pu l'observer, I'acces a certaines archives a été
extrémement complexe et nous avons di montrer « patte blanche » de nombreuses fois pour obtenir
certaines données. Néanmoins, notre statut de salarié de I'IRSN a grandement facilité I'accés aux
archives de I'Institut, par ailleurs trés abondantes et peu exploitées, ce qui nous a permis de cibler
ensuite plus facilement d’autres centres d’archives que nous présenterons plus loin. L'accés aux
installations nucléaires est un autre sujet épineux car I'lRSN y mene de nombreux travaux d’expertise.
Tout I'enjeu était de convaincre les exploitants de I'absence d’interférences entre nos travaux de

recherche et les expertises en cours.

La seconde difficulté est celle de la technicité de notre sujet. En effet, un étudiant en sciences
humaines et sociales peut rapidement se trouver noyé dans les innombrables sigles et termes
techniques, utilisés sans parcimonie, dans les nombreuses archives. Pour pouvoir comprendre et
analyser ces documents, il nous a donc fallu nous « auto-former » a la slreté nucléaire, bien aidé par
quelques modules de formation a I'Ecole des Mines ParisTech et & I'lRSN. Cette auto-formation a
méme été poussée plus loin pour comprendre certains choix en matiere d’évaluation des risques
concernant l'inondation. En effet, nous avons di nous plonger dans la compréhension du travail
d’expertise et de recherche sur ces questions (démarche déterministe ou probabiliste, méthode

statistique,...). Ce travail a été favorisé par des contacts réguliers avec le BEHIRG (Bureau d'expertise

hydrogéologique et sur les risques d'inondation et géotechniques), en charge, a I'IRSN, de |’évaluation

du risque d’inondation pour les installations nucléaires.

Ce processus de formation, mené tout au long de la premiere année de recherche, nous a ensuite
permis de discuter les aspects techniques du sujet avec les experts, décideurs et exploitants. La volonté
d’étre pris au sérieux sur des sujets aussi techniques et complexes a été une priorité dés notre début

de these et tout le long de notre travail.
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3.2. Analyser les archives et mener des entretiens pour comprendre I'instrument « circulant » : une

plongée dans le travail des experts et décideurs de la slireté nucléaire.

Pour mettre en ceuvre concrétement notre démarche généalogique dans la récolte de données, nous
avons utilisé un nombre important?! de sources « primaires » d’information, qui nous permettent de
retracer cet historique. Ces sources proviennent en majorité des archives de I'IRSN (qui, notons-le, ne
comprennent pas uniqguement les documents émis par I'Institut, mais sont également constituées de
documents des exploitants et de l'autorité de sdreté), de I’AIEA (accessibles grace au serveur
d’archives publiques « INIS ») et de la Nuclear Regulatory Commission (NRC, autorité de slreté des
Etats-Unis), dont certains documents sont en libre consultation sur le site internet de I’'agence. Les
sources proviennent également des documents des archives publiques d’EDF, du CEA ou encore de
Framatome??. Toutefois, la majeure partie des archives techniques de ces organisations ne sont pas
publiques, et celles qui sont publiques ne sont pas du tout de la méme finesse technique que celles de

I'IRSN.

Concernant plus particulierement I'inondation, les archives de la revue « la Houille Blanche » de la
Société Hydrotechnique de France ont constitué également une ressource importante pour pouvoir
comprendre et resituer certains choix, en matiere d’évaluation du risque d’inondation dans leur

contexte scientifiques et techniques.

Enfin, nous nous appuyons également sur des coupures de presse, obtenues auprés de ces mémes

organismes ou recueillies dans les archives des journaux « Sud-ouest » et « Le Monde ».

Les sources primaires contiennent :

- Des textes législatifs ou réglementaires. On retrouvera notamment dans cette catégorie les
lois, les décrets, les arrétés, les notes d’informations et les directives. Ces textes émanent
directement de la Présidence de la République ou de certains ministéres. Nous retrouvons
aussi dans cette catégorie des documents réglementaires ou para-réglementaires publiés par
le régulateur. Il peut s’agir de regles, de guides ou encore de décisions de I'autorité de sireté.
Pour ce travail nous avons utilisé une majorité de documents francais mais également
quelques documents de I'autorité de slreté américaine, notamment des codes et des guides.

Enfin des textes législatifs de I'état fédéral américain compléetent ces sources.

21 Ce travail a nécessité la consultation de plus d’'une centaine de boites d’archives dans différents centres
d’archives en France. Prés de 1000 documents ont été utilisés directement pour notre analyse.

22 Depuis 2006, Framatome a pris le nom d’AREVA NP. Des archives « générales » sur Framatome ont été
consultées a I’Académie Francois Bourdon (Le Creusot).
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- Des courriers échangés entre le régulateur, I'expert et les exploitants. Ces courriers prennent
la forme de lettres de I'autorité de slreté, d’avis de I'expert et de réponses des exploitants.
Ces courriers sont souvent complétés par des annexes.

- Des documents a caractére technique ou scientifique, parfois annexés a des courriers. Il s’agit
de rapports d’expertise, de notes d’études des exploitants, de travaux scientifiques de I'expert
ou de I'exploitant. On trouve également dans cette catégorie des rapports de slreté produits
par I'exploitant et analysés par I'expert et I'autorité de slreté.

- Des comptes rendus de réunions de groupes de travail. Il peut s’agir de réunions entre
différents experts ou scientifiques d’'un méme service, de réunions interservices ou inter-
organisationnelles entre I'autorité de slreté, I'expert et les exploitants. Il existe également des
comptes rendus de réunions avec des organisations externes au triptyque autorité de
slreté/expert/exploitants.

- Des « minutes » des réunions de Groupes Permanents d’Experts (GP). Ces groupes sont
constitués de membres de différentes organisations et traitent spécifiquement de sujets de
sGreté nucléaire. Les verbatim sont issus de comptes rendus qui constituent une
retranscription fidele des discussions entre les membres des GP.

- Des rapports ministériels ou parlementaires sur les questions de slireté nucléaire.

- Des photographies d’installations nucléaires et d’acteurs de la régulation.

Enfin, ces analyses d’archives sont complétées par 42 entretiens, menés aupres d’acteurs en charge
de la sQreté nucléaire, ou en relation avec ce domaine, entre 1975 et aujourd’hui. Il s’agit d’entretiens
semi-directifs, enregistrés pour la grande majorité, ayant fait I’objet de retranscriptions?. Il s’agit :
- D’anciens et d’actuels responsables et experts de la sGreté nucléaire a I'IRSN, a EDF, a AREVA,
au CEAeta l’ASN ;
- D’anciens et d’actuels ingénieurs sur les questions d’inondation de ces mémes organismes ;
- D’inspecteurs ASN ;
- Deresponsables de sociétés savantes (Société hydrotechnique de France) ;
- Deresponsables et d’experts d’institutions en charge des questions d’eau (Institut National de
recherche en sciences et technologies pour I'environnement et I'agriculture (IRSTEA) et service
hydrographique et océanographique de la Marine (SHOM)). Ces deux organismes sont en effet

intervenus a divers titres dans I’histoire de la régulation ;

2 Nous avons également utilisé les enregistrements de six entretiens réalisés par Grégory Rolina, chercheur en
gestion et membre du programme Agoras, et notre directrice de these, Frédérique Pallez, qui ont interviewé
d’anciens experts et décideurs de la slreté dans le cadre d’une étude sur le cas « Grands Froids », une autre
agression climatique faisant I'objet d’'une évaluation des risques par les experts de la s(ireté.
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- De salariés d’EDF et d’AREVA sur site (Chef d’exploitation, ingénieurs conduite, référents
inondations sur les centrales du Blayais et du Tricastin) ;
- Deresponsables et d’experts d’institutions publiques (DREAL, Autorité Environnementale) ;

- De membres de Commissions Locales d’Informations (CLI) du Blayais et du Tricastin.

On notera que certains des entretiens mentionnés dans cette liste (les derniers) concernent surtout le
travail concernant l'instrument « situé » sur deux sites nucléaires particuliers, que nous traitons ci-
dessous. Il était toutefois difficile de répartir strictement les entretiens entre ces deux sections, les
sujets abordés dans un méme entretien pouvant aborder plusieurs thématiques. On trouvera une liste

des personnes interrogées en annexe.

3.3. Un travail d’observation et d’entretiens sur deux sites nucléaires pour comprendre 'instrument

« situé »

Pour analyser la mise a I'épreuve de l'instrument qui correspond a la facon dont I'instrument est
décliné par les exploitants sur les installations et comment cette déclinaison est « controlée », deux
sites nucléaires ont été sélectionnés. Il s’agit des sites nucléaires du Tricastin (AREVA et EDF) et de celui
du Blayais (EDF), ou nous avons mené 10 entretiens et ou nous avons pu faire de nombreuses
observations (visites de dispositifs de protection contre [Iinondation, présentations du
fonctionnement de procédures internes...). Ce travail d’observation et d’entretiens sur ces deux sites
est combiné avec un travail d’archives concernant I’évaluation du risque d’inondation sur ces sites, et
des entretiens avec des acteurs qui ont été en charge, au niveau de I'IRSN, de I’ASN et des exploitants,

de ces dossiers.

Le site du Tricastin est particulierement intéressant pour son histoire industrielle et I'importance de la
thématique inondation. En effet, a la fin des années 50, le Commissariat Atomique (CEA) décide de
faire construire sur la plaine de Pierrelatte une usine d’enrichissement d’uranium destinée a la
fabrication de la bombe atomique. Au début des années 70, le lancement d’un vaste programme
nucléaire civil amene la France a construire I'usine d’enrichissement d’uranium Eurodif qui sera mise
en service en 1978 sur le site du Tricastin, mais également un certain nombre d’installations du cycle
du combustible (Comurhex, Socatri, etc.). Enfin, en 1980, EDF met en service la centrale nucléaire du
Tricastin, dont la construction a débuté en 1974. L'emplacement est choisi « en raison de I'existence

du canal de Donzére-Mondragon sur la rive droite duquel il est implanté »**, étant donné les besoins

24 Rapport du commissaire enquéteur sur 'enquéte publique préalable & autorisation au titre de la loi sur I'eau
sur le projet d’amélioration de la protection du site du Tricastin contre les crues du Rhone. Juillet 2013.
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en eau de refroidissement (ce qui explique la proximité des sites d’'implantation des installations
nucléaires avec la mer ou des cours d’eau importants). Ce site présente donc I'intérét de regrouper sur
un méme territoire un ensemble d’installations nucléaires dépendant d’organisations différentes. Sa
configuration géographique rendant en outre la question du risque inondation particulierement

prégnante.

Le site du Blayais a quant a lui été le théatre d’un incident important lié a I'inondation de décembre
1999, incident qui a été largement médiatisé et politisé. Ce site a notamment fait I'objet d’études sur
le risque d’inondation depuis les années 1970, puis a été le précurseur de modifications des
installations liées au risque d’inondation dans les années 2000. Il constitue en ce sens un choix

incontournable pour notre analyse.

D’autres visites ou immersions sur des installations nucléaires nous ont également permis de faire des
analyses complémentaires. Nous avons notamment pu participer a une inspection ASN sur la centrale
EDF de Saint-Alban relative au risque d’inondations, a une « immersion »* d‘une semaine sur la

centrale EDF de Fessenheim et a des visites d’installations de I'IRSN a Cadarache et du CEA a Saclay.

L'acces a ces différents terrains, qui a permis ce travail, a été facilité par I'appui d’acteurs industriels

du programme AGORAS ou encore directement par les services de I'IRSN.

3.4. Le traitement des données recueillies

Il semble important de signaler que notre matériau n’a pas fait I'objet d’'une analyse systématique des
données, au sens des opérations de codage de la théorie ancrée (Glaser & Strauss, 2010) ou de la
démarche inductive générale (Blais & Martineau, 2006). Contrairement a ce que préconisent ces
approches, nous sommes parti sur le terrain « sans a priori » théorique, mais nous avons retenu un
des principes de ce type de démarche : une description fine des données empiriques, que nous avons
tenté de mettre en forme la premiere année de notre recherche, en I'ordonnant autour de
thématiques repérées empiriquement. La particularité de notre travail et sa complexité ont été de
combiner cette finesse d’analyse avec une démarche longitudinale. Pour ce faire, nous avons d’abord
opéré un classement des données en fonction des thématiques des documents d’archives recueillies

et des entretiens réalisés. Nous avons choisi de nous focaliser sur certaines thématiques qui nous ont

%5 Une immersion sur une centrale nucléaire permet de suivre le fonctionnement de différents services, de
comprendre le fonctionnement organisationnel d’une installation. Cette immersion a notamment permis de
visiter une grande partie des installations de la centrale, de pénétrer dans l'ilot nucléaire en zone dite
« controlée » ou encore de passer plusieurs heures en salle de commande avec les opérateurs.
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paru récurrentes (le choix des marges ou d’objectifs de s(reté chiffrés...) ou faisant I'objet de
controverses (certains scénarios d’évaluation des risques). Ces points de focale empiriques nous ont
servi a structurer notre analyse. C'est notamment a partir des premieres données recueillies, d’abord
sous formes d’entretiens, que nous avons ensuite couplées a une analyse des archives, que s’est affiné
notre choix de retenir les sites du Blayais et Tricastin pour étudier l'opérationnalisation de

I'instrument.

Nous avons également au maximum tenté de mettre en place une triangulation des données entre
nos données issues des archives, nos entretiens et d’autres types de données (travaux académiques
ou institutionnels sur I'histoire de la slreté nucléaire notamment). Néanmoins pour les parties
anciennes ou les plus techniques, ce processus s’est avéré complexe, notamment car les témoignages
sur les années 1960-1970 sont rares, les experts et décideurs ayant travaillé a cette époque étant de

moins en moins nombreux et I'obtention de détails rendue complexe par I'effet du temps.

4. Présentation du plan de la thése

Notre texte est organisé en quatre parties. Aprés notre introduction générale, la premiere partie

correspond au cadrage théorique et la méthodologie, que nous avons déja présentés.

La seconde partie de notre travail de these propose une vision systémique et macroscopique du régime
de régulation a travers trois chapitres, représentant trois phases de développement du régime de
régulation, entre 1945 et 2017. Le premier chapitre (1945-1969) décrit la formation d’'un embryon de
régime de régulation au sein du CEA et est marquée, pour sa date de cléture par un changement
technologique majeur. Dans le second chapitre, nous analyserons la période 1969-1986, qui voit
I'institutionnalisation de la s(ireté nucléaire et I'industrialisation massive du nucléaire. Cette période
se cloture a la veille de I'accident de Tchernobyl. Enfin, un troisieme chapitre traite de la période 1986-
2017, caractérisée par un double mouvement, de rationalisation de la slreté nucléaire et de
légitimation des organisations en charge de la régulation. L'année 2017 correspond a la derniere année

de notre récolte de données.

La troisieme partie porte sur la conception collective des instruments a travers deux chapitres, le
premier concernant la conception d’une régle sur I'inondation dans installations nucléaires publiée en

1984 et le second portant sur un guide qui a remplacé cette premiere régle en 2013.

Enfin, la quatrieme partie porte sur les effets de la mise a I'épreuve des instruments sur les sites

nucléaires a travers deux chapitres. Le premier concerne le site du Blayais, qui a été au centre d’un

84



Partie I. Cadrage théorique et méthodologie

incident (une inondation) important en décembre 1999 et le second, le site du Tricastin ou les enjeux

liégs a I'inondation du site ont nécessité un élargissement du périmeétre de gestion du risque

d’inondation par les acteurs du régime de régulation de la sGreté nucléaire.

La derniere étape du déroulé de notre travail de these consistera en une conclusion générale.

Un tableau synoptique représente ces différentes étapes du manuscrit (Figure 6).

Partie 1 : Cadrage théorique
Méthodologie

Partie 2 : Le régime de régulation et ses évolutions

4 4 4

Chapitre 1 Chapitre 2 Chapitre 3
1945-1969 1969-1986 1986-2017

Partie 3 : La conception des instruments Partie 4 : La mise a I'épreuve des instruments

4 3 4 4

Chapitre 4 Chapitre 5 Chapitre 6 Chapitre 7
La RFS Le guide inondation Le Blayais Le Tricastin

Conclusion générale

Figure 6 : Tableau synoptique de notre travail de thése
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Cette premiere partie de notre travail de these est consacrée a la premiere question de recherche que
nous avons formulée : « Comment caractériser le régime de régulation de la siireté nucléaire et son

évolution ?».

Comme nous l'avons vu en introduction, I'approche par les « régimes de régulation » a été théorisée
par des chercheurs anglais au tournant des années 2000 (Hood et al., 2001). En nous appuyant sur ces
travaux et en opérant un certain nombre d’ajustements, nous avons choisi de modéliser un régime de
régulation a travers cing composantes que sont l'architecture organisationnelle, les pratiques de
régulation, les instruments de régulation, le systeme d’acteurs, et la philosophie de la régulation. Ces
composantes nous serviront donc a caractériser le régime de régulation, ce qui consistera le premier

point de notre analyse.

Ce travail de caractérisation du régime a partir de notre modéle permettra ensuite de poser la question
des facteurs d’évolutions dont nous avons vu en introduction qu’ils peuvent étre de nature différente :
la pression de I'opinion publique, les intéréts « organisés » et les événements dits « focalisants ». Nous
considérons donc qu’un régime peut évoluer, méme si ce processus peut étre long. Des travaux sur la
sGreté nucléaire en France mettent notamment en évidence une spécificité frangaise dans la
régulation de la slreté nucléaire, considérée comme plus souple (Foasso, 2003, 2007, 2012), plus
dialogique (Rolina, 2009, 2010), et plus « fermée » (Foasso, 2003, 2007, 2012; Lévéque, 2013) que dans
d’autres pays (les Etats-Unis par exemple), ou la régulation serait plus conflictuelle. Cette spécificité

ferait I'objet d’une forme de permanence dans le temps.

A contrario, d’autres travaux sur la régulation des risques ont montré un mouvement de
standardisation. Cette standardisation serait visible par le développement de réglementations et de
normes internationales dans la fabrication desquelles les scientifiques jouent un rdle clé (Demortain,
2011). Une scientifisation et une bureaucratisation de |’expertise sont également observés comme un
mouvement général (Borraz, 2008). Cette scientifisation serait notamment le reflet d’'un mouvement
de séparation de I'expertise et de la décision, qui aurait également un caractére générique, et qui fut
diffusé a l'international par I'intermédiaire d’instrument comme le Red Book (Boudia & Demortain,

2014)

Un deuxieme régime « standardisé » se mettrait progressivement en place pour réguler différents
types de risques, ce qui nous questionne sur I'idée d’une standardisation du régime francais de
régulation de la slireté nucléaire. Certains auteurs parlent également des freins possibles a cette
standardisation, notamment en raison d’ « histoires nationales » ce qui entraverait les efforts

d’harmonisation internationale (Joly, 2016).

89



Partie Il. Un régime de régulation de la slreté nucléaire en cours d’hybridation ?

Nous définirons donc un idéal type « A », correspondant a un régime de régulation singulier ou
spécifique, et unidéal type « B » correspondant a un régime de régulation standardisé, et examinerons

I’hypothése d’une hybridation entre ces deux idéaux-types (Figure 7).

Idéal Type B

Idéal Type A
« Régime

standardisé »

« Régime
Singulier »

Figure 7 : Processus d'hybridation entre deux idéaux type de régime

Nous définirons I'hybridation comme la coexistence des deux idéaux-types, en utilisant la modélisation
du régime déja présentée. Pour observer comment peut s’opérer cette hybridation, nous partirons de
I'analyse des composantes d’un régime de régulation, puis nous montrerons quels sont les facteurs
d’évolution de ce régime a travers I'étude de ses composantes. Cette premiere partie permettra de
faire une photographie macroscopique du régime francais de régulation des risques et de ses

évolutions.

Cette premiere partie est découpée en trois chapitres, correspondant a trois phases, couvrant
I’ensemble de la période allant de la création du Commissariat a I’Energie Atomique (CEA) (1945), a la
derniere année de récolte de nos données empiriques (2017). A la fin de ces trois phases, nous
tenterons de caractériser le régime de régulation et ses évolutions sous I'angle de ses différentes
composantes. Les limites temporelles de chacune des phases seront justifiées dans I'introduction de

trois chapitres.

Pour faciliter notre travail d’analyse, nous utiliserons un tableau analytique, qui concrétise notre
modele d’un régime de régulation, que nous reprendrons a chaque fin de chapitre (Figure 8). Le
« PhiR » correspond a la philosophie de la régulation, que nous mentionnerons également dans le titre
des périodes. Le « AO » correspond a l'architecture organisationnelle. Le « IR » correspond aux

instruments de régulation, le « PR » aux pratiques de régulation et le « SA » au systéme d’acteurs.
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© 00 00

Figure 8 : Tableau analytique d'évolution des composants d'un régime de régulation

Dans le premier chapitre, « Expérimentation du risque et autocontréle », nous traiterons de la période
comprise entre 1945 et 1969, qui voit la formation d’un embryon de régime de régulation au sein du
CEA. Dans le second chapitre, « La raisonnable souplesse », nous analyserons la période 1969-1985,
qui voit l'institutionnalisation de la sGreté nucléaire et le développement d’un idéal de souplesse dans
I’optique de concilier objectifs de shreté, et intéréts politique, commercial et industriel. Enfin, dans un
troisieme chapitre, « La recherche d’auditabilité», nous montrerons que la période 1986-2017 est
caractérisée par un double mouvement, de rationalisation de la sreté nucléaire et de légitimation des

organisations en charge de la régulation.
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Chapitre 1. « L’expérimentation du risque et
I’autocontréle » : le régime de régulation dans I’ere du
développement scientifique et militaro-industriel du

CEA (de 1945 a 1969)

« Si le réacteur marche comme prévu, alors cette expérience aura été superflue »

Lew Kowarski, Directeur scientifique du CEA, 1965

Dans ce premier chapitre, nous caractériserons le régime de régulation dans une période comprise
entre 1945 et 1969. Cette période s’étend de la création du CEA a I'abandon de la technologie
« graphite-gaz » portée par le CEA. Dans les faits, les années 1945-1955 seront traitées moins en
profondeur car elles correspondent a une période ou les questions de slreté nucléaire apparaissent
trés secondaires. L’année 1969 correspond a une période charniéere, avec le passage d’une industrie
nucléaire dominée par le CEA, vers une industrialisation massive portée par EDF. Sur cette période, en
paralléle de la construction des premieres installations du CEA, qui ont pour objectif de doter la France
de I'arme atomique, ce qui sera le cas dés 1960, le CEA et EDF débutent la conception et la réalisation
d’un série de centrales de la filiere graphite-gaz. Nous fournissons un rapide historique des principales
constructions de cette période (Figure 9). Dans la continuité de la technologie développée pour le

nucléaire militaire, cette filiere verra le développement d’un embryon de régime de régulation des

risques.

G1 (Marcoule) 1956 CEA Plutonium militaire

G2 (Marcoule) 1958 CEA Plutonium militaire

G3 (Marcoule) 1959 CEA Plutonium militaire
EDF 1 (Chinon) 1963 EDF Production électrique
EDF 2 (Chinon) 1965 EDF Production électrique
EDF 3 (Chinon) 1966 EDF Production électrique
Saint-Laurent Al 1969 EDF Production électrique
Saint-Laurent A2 1971 EDF Production électrique
Bugey 1 1972 EDF Production électrique

Figure 9: Liste des réacteurs Graphite-Gaz
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Nous montrerons que cette période est marquée par un souci d’expérimentation de la technologie
nucléaire mais également par un autocontrole de la régulation des risques par le CEA, ce que nous
définissons, in fine, a partir de notre analyse, comme la philosophie de régulation de cette premiere
période. Nous reprendrons notre grille d’analyse des composants d’'un régime de régulation

I’architecture organisationnelle, les pratiques de régulation, les instruments de régulation, le systéme

d’acteurs, et la philosophie de la régulation.

Nous montrerons que l'architecture organisationnelle a été constituée autour du CEA, qui a été au
centre d’'un embryon de régime de régulation, en devenant I'exploitant, I'expert et le contrdleur a
partir des années 1960. Nous nous intéresserons plus particulierement a certaines pratiques, comme
le passage de |'expertise a la prise de décision, ou encore a la circulation des idées et des savoirs au

niveau national et transnational (Boudia & Henry, 2015; Hassenteufel & De Maillard, 2013).

Nous nous attarderons sur I'analyse d’un instrument de régulation particulier, le rapport de slreté de
la centrale de Chinon A1, qui a été au centre de certaines pratiques de régulation comme le passage
devant un groupe d’expert pour formulation d’un avis. Nous monterons en quoi cet instrument

constitue une clé de volte du régime de régulation.

Nous monterons également comment s’est constitué un « petit monde de la sGreté » en caractérisant
le systeme d’acteurs autour de I'embryon de régime de régulation de la sGreté nucléaire. Nous
empruntons a Stanley Milgram le concept de petit monde (Milgram, 1967), sans en reprendre
néanmoins les méthodes d’analyse, basées sur la modélisation des réseaux. Par I'utilisation de cette
expression, I'idée est de mettre en avant la grande proximité entre les différents acteurs. Pour cela,
nous définirons qualitativement le niveau d’interconnexion et d’endogamie (Bressers & O'toole, 1998)
d’'un réseau d’acteurs, et ce a travers plusieurs facteurs (type de relations entre acteurs ou
organisations, type de formations, type d’espace de discussion, ...) (Gilbert & Henry, 2012). De maniére
parfois paradoxale, nous montrerons également que si les experts francais ont un besoin d’ouverture
vers |'extérieur, notamment en raison de la diffusion de savoirs par les pays anglo-saxons sur les
installations nucléaires et leur sGreté, il existe une forte volonté de fermeture, dans un contexte ou
I’énergie nucléaire reléve d’enjeux stratégiques forts pour la France (secret militaire lié a la bombe

nucléaire, indépendance énergétique, ...).

Nous traiterons dans une premiere section de la sreté nucléaire au niveau international et de sa prise
en compte plus tardive en France, par l'intermédiaire du CEA. Dans une seconde section, nous
analyserons le fonctionnement du « petit monde de la slreté » porté par le CEA, qui va rapidement
devoir établir un dialogue avec EDF pour la construction des premiéres installations nucléaires
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productrices d’électricité. Pour ce faire, nous nous attarderons notamment sur I'analyse de la sQreté
de la centrale EDF de Chinon 1. Enfin, nous montrerons dans cette méme section comment le CEA a
organisé une forme de défense du mode de fonctionnement du régime face a son environnement,

procédant de fait a une fermeture des espaces de négociations.

1. La construction d’un embryon de régime de régulation de la slireté

nucléaire : internationalisation des questions de siireté, internalisation de

la régulation au sein du CEA

Avant la seconde guerre mondiale, la France fait partie des nations les plus avancées en physique
nucléaire et dans I'étude de la radioactivité avec la découverte de la radioactivité naturelle en 1896
par Henry Becquerel et du polonium en 1898, ou encore de la radioactivité artificielle par Frédéric et
Iréne Joliot-Curie en 1934. A la fin des années 1930, les recherches s’effectuent alors au laboratoire du
College de France (découverte de la fission de 'uranium 235 par Hans von Halban et Lew Kowarski en
1939). En 1939, des premiers brevets francais, autour de cette équipe dit « groupe Joliot » (Hans von
Halban, Lew Kowarski et leur chef Frédéric Joliot) sont déposés concernant la production d’électricité
et des charges explosives nucléaires sont mises au point?®. Dés 1939, les deux volets de I'énergie
nucléaire (pour la production d’électricité et pour la bombe) sont imaginés. Un stock d’uranium acquis
aupres d’une société miniere du Congo belge est méme acquis et caché pendant la guerre au Maroc
(Danzer-Kantof & Torres, 2013) et servira aux recherches dés I'aprés-guerre. En effet, la guerre va
conduire a la dispersion des chercheurs frangais et interrompre en partie les recherches francaises
dans ce domaine. C’est alors aux Etats-Unis, avec I"équipe d’Enrico Fermi, que les développements
sont les plus poussés avec la premiere réaction en chaine en 1942 et le projet scientifique
« Manhattan », qui aboutira aux bombardements de Nagasaki et d’Hiroshima en ao(t 1945. A la sortie
de la guerre, les Etats-Unis disposent d’une avance considérable grace aux moyens et aux recherches
issues du projet Manhattan. C'est dans ce contexte que va étre créée en 1945, une organisation en
charge du développement d’'une bombe atomique frangaise mais également d’une industrie nucléaire
civile, le Commissariat a I’Energie Atomique. C’est autour du CEA, dans un contexte international qui
voit se tenir des conférences ol sont progressivement introduites les questions relatives a la sQreté

nucléaire que va naitre, au sein du CEA, un embryon de régime de régulation.

26 L e premier brevet de 1er mai 1939, est intitulé « Dispositif de production d'énergie », un autre brevet du 4 mai
1939 est intitulé « Perfectionnements aux charges explosives ».
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1.1. Le contexte nucléaire en France dans I'aprés seconde guerre mondiale

Pour combler ce retard et développer un programme nucléaire francais, le Général de Gaulle signe, le
18 octobre 1945, I'ordonnance qui crée le Commissariat a I'énergie atomique (CEA), dans I'optique de
développer le nucléaire dans les domaines militaire, scientifique et industriel. L'équipe du groupe
« Joliot » forme le noyau fondateur du CEA, Frédéric Joliot devenant le haut-commissaire du CEA. La

slreté des installations ne dispose alors pas d’un cadre d’analyse ou de regles spécifiques.

1.1.1.La création d’'un organisme de recherche d’exception : le CEA

Pour Cyrille Foasso (Foasso, 2007), le CEA est un organisme de recherche a caractére scientifique,
technique et industriel, qui aura a trouver sa voie vers I'industrie traditionnelle. Mais le CEA jouit d’un
statut original parmi les établissements publics frangais: « D'un cété, il est trés proche du
Gouvernement et pour ainsi dire mélé a lui (son Comité, équivalent d'un Conseil d’Administration, est
présidé par le Chef du Gouvernement lui-méme). Mais il dispose en méme temps d'une grande liberté
d'action et sa gestion est régie par le droit privé »*’. Ce mode de fonctionnement peut s’expliquer par
un double enjeu : le caractere stratégique de I'organisme (notamment la conception de la bombe
atomique) oblige a une grande proximité avec le pouvoir mais les savoirs a mobiliser sont encore
embryonnaires, ce qui explique que des scientifiques et ingénieurs jouissent d’une grande liberté

d’action.

Dés 1945, le CEA s’installe au fort de Chatillon en banlieue parisienne et les travaux démarrent pour
construire la premiere pile atomique frangaise, avec pour modérateur de I'eau lourde, acheté en
Norveége. En 1948, la pile Zoé?® diverge et fait entrer la France dans I’ére atomique. En 1951, le CEA
s‘installe a Saclay et d’autres réacteurs vont voir le jour (EL2) dans I'optique de produire du plutonium
pour fabriquer la bombe nucléaire. Un premier plan quinquennal de I'énergie atomique (1952-1957)
est proposé par Félix Gaillard, secrétaire d’Etat, et voté a I’Assemblée nationale en juin 1952 (les
réacteurs de Marcoule seront planifiés lors de ce premier plan). L'objectif des plans quinquennaux,
mis en place par le Commissariat au Plan, créé en 1946 sur le modele de la planification économique
des pays socialistes, est de pouvoir programmer la planification économique du pays pour plusieurs

années dans l'idée de « réduire les incertitudes » (Massé, 1965). Le programme nucléaire va donc se

ZIAlain - Mallevre, L’histoire de [I'énergie nucléaire en France de 1895 & nos jour, http://arcea-
dif.fr/bulletins/133/energie.pdf, page web consultée le 28-09-2017.

28 pour Puissance Zéro, Oxyde d’uranium, Eau Lourde.
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développer en partie, au moins dans un premier temps, sur plusieurs plans de programmation

successifs a cing ans.

En 1953, huit ans apres I'explosion des bombes atomiques sur Nagasaki et Hiroshima, le président
américain Eisenhower lance le programme « Atoms for Peace » dans I'optique de développer le
nucléaire civil « pour la paix ». Dés 1954, le premier réacteur producteur d’électricité (Shippingport)
est inauguré aux Etats-Unis, lancant ainsi une ére de développement de I’énergie nucléaire dans de
nombreux pays du globe. En France, les piles G1, G2 et G3 du CEA (Figure 10), situées a Marcoule, sont
développées pour produire du plutonium pour la bombe, mais pour la premiere fois, EDF tente de
récupérer la chaleur produite par ces installations pour produire de I’électricité, a titre expérimental.?
Tout comme les installations du CEA, la sreté® des premiéres installations d’EDF est alors encore a

I’état expérimental.

Figure 10 : Vue de la pile G1 de Marcoule, c6té chargement, CEA, 1956.

2% La production électrique de ces piles ne couvre alors méme pas leur besoin en électricité.

30 Nous parlons ici de « s(ireté », mais le terme slreté n’apparait qu’en 1960 en France. Avant 1960, le terme
« sécurité » était utilisé par les ingénieurs et techniciens du CEA.
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1.1.2.La sOreté des installations nucléaires en France avant 1960 : I'empirisme du CEA

Jusqu’au milieu des années 1950, au niveau international, aucun secteur industriel ne propose encore
de méthode spécifique d’évaluation des risques. Néanmoins, en France, dans le domaine de I'industrie,
dés le début du 19eme siécle, I'Académie des sciences et I'administration centrale proposent
I’application de normes de sécurité définies a priori et contrdlées par les ingénieurs des Mines (Fressoz,
2014). Ces normes sont alors construites dans I'optique de faire respecter un certain nombre de
consignes (les hangars et les tuyauteries doivent étre isolés, les cheminées doivent avoir une certaine
hauteur, etc.). Des 1828, «les chaudieres francaises sont normalisées dans leurs parameétres
essentiels : épaisseur des téles, point de fusion des rondelles fusibles et diamétre des soupapes en
fonction de la pression d’usage et du diamétre des chaudieres. Des équations mathématiques et des
tables calculées a partir de ces équations définissent ainsi la forme obligatoire d’un objet technique »
(Fressoz, 2014). Comme I'explique Pierre Lascoumes (Lascoumes, 2011), la sécurité industrielle en
France au XIX®™® siécle est marquée par trois types d’intéréts a protéger: « le développement
économique, la salubrité publique et le droit des propriétaires. Il est frappant d’observer qu’aucune clef
de répartition n’est donnée qui permette de déterminer le poids de chacun de ces intéréts. (...) Cet
ajustement est le plus souvent contraint, car chacun des intéréts conserve ses caractéristiques propres,
elles-mémes trés difficiles a concilier entre elles. Pour assurer l'ajustement de ces intéréts, les
concepteurs de la régulation s’en remettent a des procédures et aux modalités pratiques de leur mise

en ceuvre ».

C'est donc par I'expérience pratique que se constituent les premiéres normes et procédures de
sécurité sur les installations industrielles. Ce mode de fonctionnement va étre celui des premieres
installations du CEA. En effet, la France connait déja quelques incidents sur les piles EL2 et EL3 de
Saclay (fuite de gaz, rupture de gaine du combustible, fusion du combustible) (Danzer-Kantof & Torres,
2013) mais la sGreté des piles reste une affaire réglée au cas par cas par les ingénieurs et techniciens
du CEA, sans regles particulieres (Vallet, 1984). La s(ireté est avant tout une affaire d’expérience et les
ingénieurs et techniciens du CEA découvrent les difficultés en méme temps qu’ils expérimentent les
réacteurs. Comme l'explique un responsable du CEA : « Lors de la conférence de Genéve, la question
suivante nous avait été posée : Que faites-vous s’il y a une rupture de gaine ? Nous avions pu répondre
fierement que nous n’avions pas I’expérience d’un tel ennui. Ce qui prouvait que nos cartouches étaient
d’une bonne fabrication. Mais, il faut I’avouer aussi, elles n’avaient pas atteint un dge avancé »*L. Le

CEA est donc le seul responsable du traitement des défaillances de ses installations mais ne dispose

31yvon, J. (1957). Les piles atomiques en France, Journal de physique et le radium.
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pas, avant le début des années 1960, de régles particulieres pour les traiter. Contrairement au cas des
appareils a pression ou les ingénieurs des Mines effectuent déja des controles et ou des normes sont
édictées, entre 1945 et le début des années 1960, les premiéres installations du CEA ont été concues
et expertisées « au CEA, sans aucun assujettissement a des contréles extérieurs » (Vallet, 1984). En
effet, le CEA dispose, en vertu de son ordonnance « pour I’'exécution de sa mission et selon les regles
prévues pour son fonctionnement, des pouvoirs actuellement dévolus aux ministres intéressés » (Vallet,
1984). De fait, le politique a délégué les responsabilités en termes de siireté nucléaire au CEA, dans le

domaine, encore tres jeune, de I'utilisation de I'énergie atomique.

C’est au niveau international que vont se formaliser les premiéres méthodes d’évaluation des risques

liées a I'utilisation de I’énergie nucléaire dont vont s’inspirer les ingénieurs et techniciens du CEA.

1.2. Evaluer la siireté des installations dans le monde anglo-saxon : le choix des doctrines pour

séparer I'acceptable de 'inacceptable

A partir de la fin des années 1950, des grands principes ou démarches de s(ireté vont apparaitre aux
Etats-Unis et en Angleterre alors que dans les années 1950, la décision d’implanter une installation
nucléaire est avant tout un probléme géographique. Dans un premier temps, les experts choisissent
simplement d’éloigner au maximum les installations des foyers de population sans forcément adopter
une démarche globale ou une doctrine particuliere. Ce mode de fonctionnement est notamment
utilisé dans le cas des réacteurs de recherche pour lesquels la proximité des villes n’est pas un besoin
pour les exploitants, au contraire des réacteurs producteurs d’électricité. Alors qu’aucun réacteur
commercial n’est encore en service, un rapport américain, dit «Wash 740 »%*, est commandé par le
régulateur américain, I'USAEC (United States Atomic Energy Commission), dans I'optique de définir
des criteres d’assurance en cas d’accident nucléaire. Le rapport conclut, en prenant pour exemple un
réacteur fictif de 500 MW, qu’un accident conduirait a des conséquences possibles de 3 400 morts,
43 000 blessés, 7 milliards de dollars de dégats matériels, et des contaminations de terre jusqu’a 75
km. En février la méme année, un incident dans la centrale de Windscale au Royaume-Uni déclenche
un relachement important de radioactivité dans I'environnement, conduisant a une interdiction de
consommer du lait sur une zone de 500 km? autour de la centrale. Ces deux moments marquants vont
montrer le potentiel catastrophique d’un accident nucléaire et faire naitre la nécessité, au niveau

international d’évaluer les risques nucléaires de maniére spécifique.

32 USAEC (1957). Rapport Wash 740 « Theoretical possibilities and consequences of major accidents in large
nuclear power plant ».
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Les premiéeres propositions de méthodes d’évaluation des risques vont étre faites dans le cadre des
conférences de I’Agence internationale de I'énergie atomique (AIEA), organisme indépendant créé en
1957 par les Nations-Unies, dans I'optique de développer et de controéler I’énergie nucléaire civile mais
aussi de lutter contre la prolifération de I'arme atomique. En 1955 et en 1957, le programme « Atoms
for peace » réunit des experts du nucléaire et commence a aborder les dangers de |’ utilisation militaire,
mais aussi civile, du nucléaire. Tenus secret pendant la Seconde guerre mondiale, des savoirs sur
I’énergie nucléaire et notamment les questions de slreté vont commencer a se diffuser. Ainsi, a partir
de 1959, la revue trimestrielle « Nuclear Safety », éditée par I'intermédiaire d’'un laboratoire de la
commission américaine de I'énergie atomique, se fait I'écho de |'état des connaissances dans le
domaine. A la fin des années 1950, les Etats-Unis et le Royaume-Uni développent des méthodes
d’évaluation des risques nucléaires alors qu’en France, ces questions ne sont pas encore a I'ordre du

jour.

Iy

Ces méthodes d’évaluation des risques font I'objet de communications a l'international lors des
conférences annuelles de I'AIEA. L'idée derriere ces communications est alors de disposer d’un socle
commun, fixant des normes ou des seuils et pouvant servir de cadrage a I’évaluation des risques. On
peut alors identifier deux grands courants a lI'international, nés a la fin des années 1950, concernant

I’évaluation des risques nucléaires, la démarche déterministe et la démarche probabiliste.

1.2.1.'approche déterministe américaine : un outil de dialogue pour parler des accidents et rendre

acceptable le risque

A la fin des années 50 se formalise le concept de I'« Accident Maximum Crédible »* (« Maximum
Credible Accident »). Présenté en 1958 lors de la seconde conférence de 'ONU « Atoms for peace»,
et développé aux Etats-Unis, ce concept se focalise sur un nombre restreint d’accidents graves et
développe des raisonnements a partir de ceux-ci. Ses auteurs, des responsables de la section
« réglementation et autorisation » et de la section « inspections » de 'USAEC, précisent qu’« en cas
d'accident, la radioactivité qui pourrait étre rejetée, méme dans le cas du pire accident dont la
probabilité est considérée comme croyable, et dans les conditions de dispersion les plus pessimistes, ne
doit pas engendrer des doses a I'extérieur du site qui soient supérieures aux doses critiques autorisées

(une fois au cours de l'existence) »*. La Figure 11 nous montre les grandes étapes de la démarche de

33 Pour plus de simplicité, nous le dénommerons ensuite AMC.

34 Beck, C.K.,, Mann, M.M., & Morris, P.A. (1959). “Reactor safety, hazards evaluation and inspection»,
Proceedings of The Second International Conference on Peaceful Uses of Atomic Energy, Geneva 1958, P/2407,
Vol. 11, United Nations, New York, pp. 17-20.
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I’Accident maximum prévisible (AMC). Ce sont les industriels (les concepteurs) qui définissent, sous la
forme de jugements d’experts, les accidents qui sont considérés comme possibles. L'organisme de
controdle (I'USAEC) est alors en charge de vérifier les données de I’AMC mais également de valider que
les conséquences de I'’AMC ne dépassent pas un seuil (en dose de radiations) fixé par la
réglementation. Le permis de construire ne peut pas étre accordé sans cette démonstration (Foasso,

2012).

Recensement de tous les scénarios
d’accidents, méme les pires

Choix de scénarios considérés Concepteurs
comme « possibles » et définition /

de I'Accident Maximum Crédible

(AMC)

Acceptabilité de la définition de

'AMC AEC

Vérification que les conséquences
de 'AMC ne dépassent pas le seuil
fixé par la réglementation

Figure 11 : Principes de la démarche de I'AMC

Cette approche assume le fait de « mettre de c6té » de plus petits accidents, ceux-ci étant, selon les
experts, couverts par les mesures de slreté destinées a prévenir les accidents les plus graves. En se
mettant d’accord sur le pire scénario possible, les concepteurs et les organismes de slreté voient dans
ce concept l'occasion d’utiliser le méme langage. Comme I'explique un expert lors d’une conférence
de I'AIEA en 1964 : « A tout moment du développement d'un systeme donné de réacteur, quand une
commande est sur le point d'étre passée, il faut que le constructeur, I'acheteur et I'autorité qui donne
les autorisations soient d'accord sur la nature des risques contre lesquels le constructeur doit fournir
une protection et sur l'efficacité de cette protection. (...) En ce qui concerne les approvisionnements et
les plans, il faut donc avoir une définition claire de I'accident maximal a envisager dans les conceptions
, ce concept est évidemment lié a celui de I'accident maximal prévisible et c'est ce qui explique sans

doute pourquoi ce dernier concept a été si largement utilisé. »*

Les Etats-Unis disposent alors de nombreuses compagnies productrices d'électricité, plusieurs

constructeurs de réacteurs, des dizaines de modeles différents, des centaines de fournisseurs

35 Cave, L. (1964). «Discussion générale de la session 3.6», Troisiéme Conférence Internationale des Nations
Unies, Genéve.
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d'équipements. Le concept d’AMC apparait alors comme un moyen d’avoir une base commune de
dialogue entre toutes ces organisations, mais également vis-a-vis du public. Comme I'expliquent des
experts du CEA, « cette notion a I'avantage de présenter aux non-spécialistes les vues les plus
pessimistes du technicien qui recueille les accords nécessaires a I’exploitation »%*. Les initiateurs de la
démarche AMC jugent eux que leur approche est subjective, au centre d’'une négociation : « Avant
qu'une autorisation d'exploitation soit accordée, la décision fondamentale repose sur le fait qu'on a
une assurance raisonnable que l'usine peut étre construite et exploitée sur le site proposé sans risque
excessif pour la santé et la sireté du public (...) » et « Ce jugement est un jugement subjectif, auquel on
parvient par une évaluation judicieuse des nombreuses caractéristiques susceptibles d'engendrer les
risques, et des compromis de sireté qui doivent étre faits dans de nombreux aspects de la conception
et de l'exploitation »*. De plus, les connaissances et le retour d’expérience en matiére de sdreté
nucléaire impliquent de prendre des marges de sireté importantes. L'AMC est une démarche qui
répond donc a un contexte scientifique, technique et sociétal. En effet, les effets psychologiques des
bombes atomiques d’Hiroshima et Nagasaki obligent les experts a une grande prudence, voire, pour
certains, a une trop grande prudence. Certains experts du CEA parlent alors de la « malédiction
d’Hiroshima »*8, qui engendrerait une prudence extréme vis-a-vis de la s(reté des installations

nucléaires.

L’AMC s’impose néanmoins dans les évaluations de slreté « durant les années 1958-1967 comme le

fondement des normes de siireté, particulierement aux Etats-Unis » (Lahidji, 2012).

1.2.2.’approche probabiliste britannigue : rationaliser la slreté nucléaire par la quantification

En 1958, lors de la méme conférence de I'ONU, le Britannique Farmer, de l'autorité de slreté
britannique®, présente une communication qui réinterroge la notion de « risque ». Farmer précise
qu’« aucune activité humaine n'est sans risque, cependant, toutes les précautions possibles

concrétement devraient étre prises pour réduire les risques a un faible niveau de probabilité qui soit

36 Bourgeois, J., Costes, D., Henri, C., Lamiral, G., & Segot, C. (1962). « Problémes de s(reté des réacteurs de
puissance a uranium naturel modérés au graphite et refroidis au gaz », BIST, 63, 9-24.

37 Beck, C.K., Mann, M.M., Morris, P.A. (1959). «Reactor Safety, Hazards Evaluation and Inspection», Proceedings
of The Second International Conference on Peaceful Uses of Atomic Energy, Geneva 1958, P/2407, Vol. 11,
United Nations, New York (traduit par Cyrille Foasso (2003))

38 |bid.
3%9United Kingdom Atomic Energy Authority (UKAEA).
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socialement et économiquement acceptable »*°. En ce sens, I'approche de Farmer présente des
similitudes avec celle des Américains, en recherchant un niveau d’acceptabilité. La principale
différence réside dans la méthode elle-méme, qui préconise I'utilisation massive des probabilités pour
rationaliser les choix en matiére de slreté nucléaire. Selon Foasso (Foasso, 2003), « cette démarche va
a I'encontre de celle développée aux Etats-Unis et présentée lors de cette méme conférence avec la
notion d'accident maximum prévisible, qui considére qu'au-dela d'une certaine probabilité, rien ne sert
d'étudier des scénarios d'accident : c'est une approche radicalement différente, mais qui nécessite les
moyens de ses ambitions (...). C'est cette méthode révolutionnaire®, initiée par les Britanniques dés
cette époque, qui s'appuie sur des arbres d'erreurs et une analyse des probabilités ». Farmer va pousser
son concept un peu plus loin en 1968, lors d’un colloque annuel de I'AIEA. Dans la succession de ces
travaux de la fin des années 50 sur la notion de risque, il présente alors un texte qui va devenir célebre
au sein du monde de la sGireté nucléaire, intitulé « Siting criteria : A new approach »*2. Celui-ci dévoile
une méthode pour mesurer et quantifier le risque, c’est-a-dire pour évaluer a la fois la probabilité
d’occurrence d’un incident/accidents et ses conséquences. Il ne s’agit alors plus seulement de choix
techniques mais de choix sociétaux, qui passent par la définition d’une limite, d’un risque

« acceptable » pour la société.

40 Farmer, F.R., Fletcher, P.T., & Fry, T.M. (1959). Safety Considerations for Gas Cooled Thermal Reactors of the
Calder Hall Type, Proceedings of The Second International Conference on Peaceful Uses of Atomic Energy,
Geneva 1958, P/2331, Vol. 11, pp. 202-215, United Nations, New-York.

41 || est a noter que les arbres de défaillances et de fiabilité seront utilisés quelques années plus tard et de
maniére directement opérationnelle dans d’autres secteurs : I'aérospatial et le militaire. En 1962, I'US Air Force
demandera au laboratoire Bell une analyse pour évaluer un systeme de commande de lancement du missile
balistique intercontinental (Lannoy, 2008). En 1965, ces méthodes seront largement présentées dans des
communications (Haasl, 1965) dans le cadre de la conférence de Seattle « Symposium System Safety », organisée
par Boeing.

42 Farmer, F.R. (1967). Siting criteria: A new approach », Proceedings of the IAEA symposium on nuclear siting,
IAEA, p.303-329.
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FIG.2, Probability-consequence diagram

Figure 12 : Diagramme du Docteur Farmer. Communication a I'AIEA (1967)

La figure tirée de la version originale de la communication de Farmer illustre son travail (cf. Figure 12).
Il existerait une zone dans laquelle le risque est considéré comme « faible » et une autre dans laquelle
il est considéré comme « fort ». Deux critéres sont mis en avant pour considérer un risque : les années-
réacteurs (en ordonnée) et les conséquences en termes de produits radioactifs relachés (en abscisse).
Il existe donc une zone ol le risque est « acceptable », soit de par sa faible probabilité, soit de par ses

faibles conséquences.

Dans les années 1960, le développement de Farmer a également une portée politique. L'approche
probabiliste doit permettre d’éviter de choisir des marges trop importantes et donc de rationaliser les
questions de slreté nucléaire : « Il s'agit pour Farmer d'adopter une méthode plus souple d'évaluation
qui permette de sélectionner des sites dont les caractéristiques d'éloignement des centres urbains
soient moins drastiques. Les raisons en sont claires : si I'on veut pouvoir développer un programme
atomique, il faudra pouvoir disposer d'un certain nombre de sites en tenant compte du réseau de

distribution électrique du pays et des colits de transmission » (Foasso, 2003).

La Figure 13 résume les deux doctrines principales a la fin des années 1960.
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e o

Organisme porteur USAEC (Autorité de slireté des Etats- UKAEA (Autorité de sreté de GB)
Unis)
Idée générale Définir un scénario d’« Accident Définir une limite chiffrée entre
Maximum Crédible » risque  acceptable et risque
inacceptable
Méthodes Les experts identifient des scénarios  Des arbres de défaillances et des
analyses de systemes permettent
d’associer des probabilités a des
incidents/accidents
Objectifs Fournir un outil de dialogue entre Rationaliser les marges de sdreté et

concepteurs, exploitants et autorité objectiver le risque

de shreté

Figure 13: Les deux doctrines de sireté a la fin des années 1960

Du coté francais, au moment ol se déroulent ces communications, la France ne dispose pas de
méthode particuliére pour évaluer le risque nucléaire, ni d’organisations spécifiques au sein du CEA*,
C'est au contact des autres nations que va naitre I'idée de prendre en charge spécifiquement ce

probléme.

1.3. La naissance d’une prise en charge de la sireté nucléaire autogérée par le CEA : organisations

et démarches

Comme I’explique Cyrille Foasso (Foasso, 2012), « la mise en place de normes et reglements en matiére
de sécurité par les organismes internationaux (AIEA, ONU, Euratom) mais aussi les premiers accidents
comme celui de Windscale en Grande-Bretagne font prendre conscience de la nécessité absolue de
formaliser les questions de sécurité au CEA, tant dans les concepts que dans les structures ». Ce sont
donc I'accident de Windscale et le contexte international de diffusion de savoirs et normes qui vont

faire prendre conscience au CEA de la nécessité de traiter de maniere spécifique le probléme. Entre la

43 En effet, lors des deux premiéres conférences des Nations Unies sur |'utilisation pacifique de I’énergie nucléaire
(Atoms for Peace) en 1955 et 1958, la France ne présente aucune communication sur les questions de sireté.
Pour exemple, en 1958, lors de la deuxieme conférence des Nations-Unis, sur les 23 communications de la
session consacrée a la sreté « Reactor Safety and Containment », 19 proviennent des USA, 2 de Suéde, 2 de
Grande-Bretagne et une de Norvege. Il n’y a aucune communication francaise.
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fin des années 1950 et le début des années 1960, un embryon de régime de régulation de la slreté

nucléaire va prendre forme au sein du CEA.

1.3.1.Les premiéres organisations en charge de la régulation au sein du CEA : 'embryon du régime de

régulation

L’acte de naissance de la s(ireté nucléaire en France est marqué par la création de la Commission de
shreté des installations atomiques (CSIA), créée en 1960, avec a sa téte Francis Perrin, une des figures
emblématiques du CEA*. Le rdle de la CSIA est alors de prendre des décisions concernant les
installations et notamment de pouvoir de délivrer des autorisations de fonctionnement ou de
construction. La CSIA oriente également le travail de sous-commissions, qui jouent le réle d’organes
d’expertise. La plus importante d‘entre elle, la sous-commission des piles*, créée également en 1960
au sein de la CSIA et dirigée par Jean Bourgeois*, va alors avoir pour objectif d’élaborer « la

philosophie de la sireté nucléaire en France ».

Cette organisation opere de fait une premiere séparation en interne au CEA, entre une instance
décisionnaire, la CSIA, et plusieurs entités dédiées a I'expertise, les sous-commissions. Elle marque les
prémices d’un « contrdle » des installations qui sont, & "époque, des piles’” de production de
plutonium pour le secteur militaire et des piles de recherche, toutes deux priorités du CEA. C'est le
Haut-Commissaire du CEA, Francis Perrin, qui « aurait encouragé la constitution d’une fonction streté
au CEA, afin d’établir une séparation entre services promoteurs et services de surveillance » (Vallet,
1984). Mais contrairement a I'USAEC et I'UKAEA, qui ne sont pas des exploitants nucléaires,
(seulement des autorités de contréle et de promotion de I'énergie nucléaire), le CEA regroupe

d’emblée donc toutes les compétences en son sein : exploitant, expert et contrdleur.

Un embryon de régime de régulation interne au CEA est alors en train de prendre forme.

44 Francis Perrin, physicien de formation, membre du Collége de France et élu a I’Académie des sciences, est un
des pionniers de la réaction en chaine.

4> Au sein de la CSIA, 4 sous-commissions sont créées : les sous-commissions de s(ireté des « Piles », des
« Transports », des « Laboratoires et Usines » et de « Criticité ».

46 Jean Bourgeois est considéré par les experts du CEA et d’EDF comme le pionnier de la sireté nucléaire en
France (Foasso, 2003).

47 Le terme de « pile atomique », qui fait référence a 'empilement de combustible d’un réacteur, sera petit a
petit remplacé par celui de « réacteur nucléaire ».
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1.3.2.La progressive francisation de la démarche d’évaluation des risques

Au début des années 1960, les premiers textes francgais reprennent le concept d’AMC des Américains
dans leur analyse de s(ireté. Considérée rapidement comme « un peu arbitraire »®, cette notion est
complétée par les experts du CEA par la méthode dite « des barrieres », qui a pour objectif le
confinement des produits radioactifs a I'intérieur de l'installation nucléaire®. Cette méthode ne
propose pas a proprement parler une évaluation du risque mais une méthode de protection en cas
d’accident. Cette méthode se focalise sur trois barrieres (voir Figure 14) formant un triple écran pour
éviter le relachement d’éléments radioactifs dans I’environnement. La premiére de ces barrieres est la
gaine de I’élément combustible qui retient la majeure partie des éléments radioactifs. La seconde est
I’enveloppe du circuit primaire constituée par I'enveloppe en acier des circuits de refroidissement du
réacteur. La troisieme prend la forme d’une enceinte de confinement en béton qui entoure le circuit

primaire.

Pressuriseur

Générateur

3éme barriére de vapeur

enceinte de confinement

1ere barriere
gaine du combustible

2éme barriére
circuit primaire fermé

Figure 14 : Le concept des barriéres (IRSN, 2017)

Farmer, qui présente déja en 1958 I'idée de disposer de barriéres successives, et notamment la gaine
de combustible et le circuit primaire fermé, a sans doute fortement influencé les experts du CEA. Pour

ces experts, il ne s’agit alors pas de développer de nouveaux concepts concurrents aux doctrines

48 Bourgeois, J., Costes, D., Henri, C., Lamiral, G., Segot, C. (1962). Problémes de siireté des réacteurs de puissance
a uranium naturel modérés au graphite et refroidis au gaz, BIST, CEA, N°63, Juillet 1962.

49 De Vathaire, F. (1960). Sireté des installations atomiques, Génie Atomique, Volume I, Section c, Bibliothéque
des sciences et techniques nucléaires, Paris : PUF.
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déterministes ou probabilistes des Anglo-Saxons, mais de disposer d’éléments tres pratiques,
utilisables directement pour I'analyse de la sCreté et basés sur la technique. Jean Bourgeois précise au
début des années 1960 : « Au cours de nos recherches sur les accidents, il nous est apparu que le
reméde technique apparaissait trés souvent peu aprés la découverte de chaque risque, et que ce
reméde ne conduisait pas obligatoirement & des installations plus complexes ou plus onéreuses »*°. On
retrouve la une des spécificités de I'approche francaise : la mise en place pragmatique de solutions
techniques plutét que I'établissement préalable de critéres stricts. En 1962, aprées deux ans de travail
sur les questions de sireté, les experts du CEA présentent un ensemble de communications sur la
sGreté nucléaire lors d’'une conférence internationale de I’AIEA®L. Les communications proposées par
les experts du CEA (accompagnés de quelques experts d’EDF) traitent alors particulierement des
aspects techniques de la slreté nucléaire (cf. Figure 15). On ne distingue pas encore une doctrine
globale sur les questions de slreté nucléaire, au sens des principes proposés par les Anglo-Saxons a la

fin des années 1950.

[1] MARTIN D., BAUZIT J,, CANTE R, , HEBRARD L,
Inflammation dans 1'air d'éléments combustibles,
A.1I,E,A. Reactor Safety and Hazards Evaluation Techniques ~
Vienne 14~18 mai 1962, : '

[2] DREVON G., GELEE M, , WUSTNER R.
Etudes relatives aux enceintes de sireté de Rapsodie,
M®8&me référence,

[3 FURET J,, LAURENT L,

= L'incidence 'de 1'automatisme et des techniques nouvelles sur l'amé~
lioration de la sécurité dans le contrBle des réacteurs,

Mé&me référence,

L4 BOURGEOIS J,, COSTES D, , HENRI G., SEGOT C,, LAMIRAL G,
Problémes de sécurité des réacteurs de puissance & uranium naturel
modérés au graphite et refroidis au gaz,

Meéme référence,

L5 de VATHAIRE F., LACOUR J,, RASTOIN I,, de ROBIEN E,

- Problémes de sécurité des réacteurs de recherche modérés et refroidis
4 l'eau’ordinaire,

Me@me référence,

[6‘ MEUNIER A,

Quelques problémes de sécurité relatifs & un réacteur a tubes de force,
Mé&me référence,

Figure 15 : Présentations francaises a la conférence de I'AIEA de 1962, CEA, 1962

0 Bourgeois, J., Costes, D., Henri, C., Lamiral, G., Segot, C. (1962). Problémes de slreté des réacteurs de puissance
a uranium naturel modérés au graphite et refroidis au gaz, BIST, CEA, N°63, Juillet 1962.

SIAIEA “Reactor Safety and Hazards Evaluation Techniques” - Vienne 14-18 mai 1962.
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Les questions d’acceptabilité ou de risque (au sens probabiliste) ne sont alors pas traitées par les
experts du CEA. Pour rappel, ces questionnements, dans les années 1950 et 1960, aux Etats-Unis et au
Royaume-Uni, se déroulent dans des contextes ou la contestation anti-nucléaire est déja active®?, ce
qui n’est pas encore le cas en France. Néanmoins, les experts francais s’inspirent beaucoup des travaux
anglo-saxons puisque la définition de I’AMC est mobilisée dans les premiéres analyses de slreté des
réacteurs du CEA. De méme, pour |'approche probabiliste britannique, « les Francais retiennent la
méthode dans ce qu'elle a d'intéressant du point de vue technique : la méthode basée sur les
probabilités est un moyen de révéler les faiblesses des systémes, les chemins critiques gréce aux arbres
de défaillance. Mais ils ne s'aventurent pas dans des considérations qui sont du domaine du politique »
(Foasso, 2003). Les experts francais focalisent alors leurs analyses sur des problémes concrets et sur
des études concernant les réacteurs déja construits (a Marcoule ou sur les autres sites du CEA) ou en
projet, comme c’est le cas a Chinon. Et dans ces problémes techniques concrets, les experts du CEA, a
la fois promoteurs du nucléaire et experts de la slreté, intégrent la dimension économique a leur
analyse. Jean Bourgeois considére méme que « par les économies judicieuses qu’elles permettront de
réaliser, les études de siireté sont donc appelées a jouer un réle fondamental dans I’économie des
réacteurs de puissance, et de leur succés dépendra, en grande partie, la compétitivité des centrales
nucléaires avec les centrales classiques »*. Il expliqgue notamment que « les études effectuées jusqu’ici
ont permis d’autoriser I'augmentation de la puissance des réacteurs G (Marcoule). Elles ont donc eu
une incidence économique non négligeable sur le fonctionnement des réacteurs de puissance de cette
filiere »**. 1l apparait alors que les experts du CEA sont totalement conscients des incidences
(bénéfiques ou négatives) de la slreté sur le colt de I'énergie nucléaire et donc sur I'avenir du
programme nucléaire. Malgré cela, il existe trées peu de documents techniques mentionnant
explicitement les aspects économiques et politiques de la s(ireté. Ces derniers apparaissent alors
comme intégrés a des choix techniques, comme les débats qui animent les experts de I'époque, sur
I’opportunité de construire ou non une enceinte de confinement autour des réacteurs. Un expert du
CEA résume, en 1967, la démarche frangaise en mentionnant que la « prise de conscience est facilitée

par le développement des études de sireté et par I'adoption de procédures souples d’examen, ou les

examinateurs ne sont pas des juges lointains et supérieurs établissant des freins réglementaires

52 Contesté par les populations locales entre 1958 et 1964, un projet de centrale nucléaire (a2 Bodega Bay en
Californie) est abandonné par les autorités en 1964.

53 CEA (1963). Bulletin d’informations scientifiques et techniques, juillet 1963, n°63.
54 |bid.
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immuables (...). Dans I’état actuel du développement de I’énergie atomique, cette méthode est
vraisemblablement la plus efficace et la plus économique pour établir et maintenir le tres haut niveau

de sireté indispensable »*°.

Plus que I'adoption d’'une démarche d’évaluation des risques, le CEA formalise petit a petit, par
I’expérience, un mode de régulation ou I'objectif est le développement de la technologie nucléaire
tout en intégrant les enjeux de sdreté, si possible au plus proche du terrain. Ce mode de
fonctionnement est favorisé par le fait que la CEA est a la fois le seul exploitant d’installation mais aussi

le seul expert et controleur de la sreté nucléaire.

1.4. Conclusion intermédiaire

Nous avons pu voir dans cette section qu’a la sortie de la guerre, le CEA va se voir déléguer
politiquement et scientifiquement la responsabilité du développement de I'énergie nucléaire, d’abord
pour concevoir la bombe nucléaire. Ce n’est qu’avec le développement de doctrines diffusées lors des
conférences Atoms for Peace, mais également avec I'accident de Windscale en 1957, que les experts
du CEA vont créer une organisation ad hoc pour gérer ces problémes, autour d’'une instance
décisionnaire et de plusieurs organes d’expertise. Sans développer réellement une démarche
d’évaluation des risques, le CEA va plutot mettre en place une philosophie partagée, autour de l'idée
d’une conciliation du développement technologique et industriel et des enjeux de slreté. Les
évaluations des experts du CEA se font alors au cas par cas, ceci étant permis par I'absence de loi ou
de réglementations propres au domaine. Aux Etats-Unis, a I'inverse, une réglementation® concernant
la sGreté nucléaire commence a étre écrite par 'USAEC des le début des années 1960, imposant
notamment ['utilisation de 'AMC. Pendant longtemps, I'idée d’étre a la fois « juge et partie » (le
contrdleur étant lui-méme promoteur de la slreté) sera défendue par le CEA comme étant la bonne
pratique a avoir en matiére de slreté (Bourgeois, Tanguy, Cogné, & Petit, 1996). En effet, selon les
experts de I'’époque, c’est par la technique que doivent se résoudre les problémes de slreté, la sGreté

étant un facteur-clé pour permettre le développement, sans entrave, de I'industrie nucléaire.

Au début des années 1960, la régulation des risques nucléaires est totalement autogérée par le CEA,

seul responsable de cette question en France.

55 Vathaire (de), F (1967) « La sreté des réacteurs : réalisation et tendances actuelles », Energie Nucléaire, vol 7

56 USAEC (1962), 10 CFR 100 « Reactor Site criteria ».
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Nous allons maintenant analyser la maniere dont fonctionne le systeme d’acteurs du régime de
régulation, que nous caractériserons comme un petit monde et comment il va s’organiser pour faire

face a son environnement.

2. Le fonctionnement du petit monde de la slreté : endogamie et fermeture

du systéeme d’acteurs

Au début des années 1960, la création d’'une organisation spécifique en charge de la régulation de la
sQreté nucléaire au sein du CEA va s’accompagner de la mise en place d’'un systeme d’acteurs
fonctionnant comme un « petit monde ». Dans cette section, nous montrerons quels sont les
mécanismes de genese et de fonctionnement de ce petit monde de la s(ireté. Par ce concept, nous
nous intéresserons a la structuration du réseau d’acteurs impliqués institutionnellement dans la
régulation. Pour Bénédicte Vallet (Vallet, 1984), «on a ainsi assisté en France a une sorte
d’intériorisation organisationnelle des risques, c’est-a-dire a un processus de gestion des risques
maintenu a l'intérieur des organisations impliquées dans le nucléaire ». Ce que nous appelons « petit
monde » de la slreté, essentiellement composé d’experts et de décideurs du CEA et d’EDF, est
caractérisé par une formation commune dispensée par le CEA, des regles trés laches qui permettent
une liberté dans la maniere d’organiser les négociations et de faire fonctionner I’'embryon de régime
de régulation, et une conception partagée de la slireté vue comme un probléme technique, qui se

résout entre experts du CEA et d’EDF, qui jouissent d’'un monopole de I'expertise.

Dans un premier temps, nous analyserons comment la formation technique dispensée par le CEA,
notamment aux experts d’EDF, va constituer une base commune de dialogue, facilitée par I'utilisation
d’une technologie commune : le graphite-gaz. Nous analyserons concretement comment se déroule
le dialogue entre le CEA et EDF autour de I'analyse de la slreté de la premiére installation d’EDF, la
centrale nucléaire de Chinon, en proposant un focus sur le premier instrument de régulation : le
rapport de sreté. Nous montrerons ensuite que ce petit monde de la slreté nucléaire constitue un
réseau fermé (Vallet, 1984). Dans un contexte de concurrence internationale, de secret militaire et de
monopole de I'expertise par le CEA, ni les organisations internationales, ni méme |’Etat francais ne

sont en mesure de pénétrer ce petit monde de la slreté, particulierement opaque.
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2.1. La formation a la siireté nucléaire par le CEA

Dans I'aprés-guerre, I’étude des « sciences nucléaires » est disséminée dans plusieurs établissements
publics®’. Manquant de spécialistes sur les questions nucléaires et face a la demande d’ingénieurs et
de scientifiques pour I'effort de reconstruction, le CEA se place dés sa création au centre du processus
de formation sur les questions nucléaires. Avec le développement de la filiere graphite-gaz et I'arrivée
progressive d’'un nouvel industriel, EDF, le CEA va devoir former de nouveaux experts, de plus en plus
nombreux. Par le développement d’'une formation académique et technique autour de I'INSTN
(Institut des sciences et techniques nucléaires) et d’une formation sur le terrain, au contact des
installations, les futurs experts de la sGreté d’EDF, nouvel entrant dans le domaine, et du CEA vont

développer des modes de raisonnement communs.

2.1.1.Un nouvel acteur qui change la donne : I'’entrée d’EDF dans I'industrie nucléaire

Depuis 1946 et la loi sur la nationalisation de I’électricité®®, EDF est chargée d’ « étudier, réaliser et
exploiter sous sa direction, les moyens de production d’électricité »*°. Dés 1955, lors de la premiére
conférence « Atoms for Peace » a Vienne, EDF et le CEA présentent conjointement leurs travaux sur
I'idée de récupérer I'énergie des piles de Marcoule pour produire de I’électricité®. Néanmoins, la mise
en ceuvre des premiers réacteurs nucléaires qui ont pour but de produire de I'électricité va induire les
premiers questionnements sur le partage des responsabilités entre EDF et le CEA. En 1955, une
commission dite PEON (production d’énergie d’origine nucléaire) est instaurée pour conseiller le
gouvernement sur les questions d’énergie nucléaire. Constituant une premiére tentative pour
organiser la collaboration entre le CEA et EDF, « elle est composée au départ essentiellement de hauts
cadres du CEA et d'EDF, et entérine les accords ou les compromis passés entre les deux organismes sur
les modalités du programme UNGG » (Foasso, 2003). EDF et le CEA proposent alors a la commission
PEON un programme comportant « la premiére centrale EDF 1 et une série de prototypes de plus en
plus puissants » (Lamiral, 1988). La commission valide le programme et la répartition des taches entre
EDF et le CEA. Dans les faits, la situation est complexe car I'ordonnance du CEA précise que celui-ci doit

« réaliser & I'échelle industrielle les dispositifs générateurs d’énergie d’origine atomique »%. La

57 Institut du radium Pierre et Marie Curie, Orsay, Ecole polytechnique.
8Loi n° 46-628 du 8 avril 1946 sur la nationalisation de I'électricité et du gaz.
>bid.

80 Communication CEA/EDF (1955) : « Récupération de I'énergie dégagée dans G1, pile a graphite refroidie a
I'air », Communication du CEA a la conférence de Genéve, ao(it 1955.
51 Ordonnance n° 45-2563 du 30 octobre 1945 instituant un commissariat a I'énergie atomique.
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répartition des réles se joue donc entre le CEA et EDF. La Direction de I'équipement d’EDF propose une
solution au CEA : « la maitrise d’ceuvre de 'ensemble de la tranche était assurée par EDF ; le CEA
poussait les études d’exécution du réacteur aussi loin qu’il pouvait le faire et contrélait I'ensemble de
celles-ci ; il assistait EDF dans la surveillance de la construction des ouvrages nucléaires ; il dirigeait les
opérations de démarrage du réacteur sous la responsabilité d’EDF et formait son personnel de
conduite » (Lamiral, 1988). Finalement, cette répartition semble correspondre aux aspirations et aux
compétences de chacun. En effet, EDF dispose déja d’une expérience et de compétences dans le
domaine de I'électricité® mais aucune dans le nucléaire®. Au contraire, le CEA exploite déja les piles
de recherche de Fontenay-aux-Roses, de Saclay et des réacteurs de Marcoule mais n’a jamais produit
d’électricité. Les deux organismes sont donc voués a travailler ensemble et a se répartir les taches.
C'est notamment en raison de |'arrivée d’EDF que la CEA va se voir dans |'obligation de transmettre

son savoir-faire en matiére de streté nucléaire.

2.1.2.Le rble de I'Institut national des sciences et techniques nucléaires (INSTN) dans la formation des

experts de la sGreté

Depuis 1955 et I'idée de récupérer I'énergie des piles militaires CEA de Marcoule, les ingénieurs d’EDF
s’initient aux techniques du CEA, notamment par I'intermédiaire de I'Institut national des sciences et
techniques nucléaires (INSTN), organe de formation du CEA qui dispense de nombreux cours
techniques sur la sGreté nucléaire. Cet établissement a la particularité d’étre placé sous I'autorité du
CEA et sous la double tutelle du ministére de I'Industrie et du ministére de I’Education nationale. Situé
sur le site de Saclay, a coté du site du CEA, I'INSTN dispose de moyens pédagogiques importants avec
notamment l'installation d’un réacteur de recherche en neutronique, « Ulysse », en 1961. En 1955, la
premiere promotion du cours de génie atomique de I'INSTN compte déja des étudiants de la Direction

Etudes et recherche d’EDF (Lamiral, 1988).

Dés 1960, les experts du CEA et d’EDF sont amenés a travailler ensemble sur des projets de réacteurs
et la formation par I'INSTN prend alors de I'importance. La formation commune entre les ingénieurs

des deux organisations facilite le dialogue, comme I'explique Cyrille Foasso (Foasso, 2012) : « Que ce

62 En 1955, depuis la nationalisation, EDF avait engagé un programme de construction de 63 centrales
hydrauliques, dont 37 avaient été mises en service, ainsi que 40 tranches thermiques, dont 26 avaient été mises
en service (Lamiral, 1988).

83 Sur les centrales plutonigénes du CEA qui ont servi a fabriquer le combustible pour la bombe nucléaire, EDF
avait testé des « récupérateurs d’énergie » en vue de produire de I’électricité dans le futur mais sans toucher au
domaine « nucléaire » des installations.

113



Partie Il. Un régime de régulation de la slireté nucléaire en cours d’hybridation ?

soient les hommes du CEA (scientifiques, ingénieurs), les gens d’EDF chargés des réacteurs nucléaires,
ou plus tard les responsables des ministéres, tous sont ingénieurs, physiciens, ayant recu une formation
scientifique ou technique, et partagent une méme confiance dans la « rationalité technique », qui ne

peut étre que le seul juge réellement objectif ».

2.1.3.Une filiere « unigue » qui facilite les échanges

C’est autour des réacteurs CEA de Marcoule, ol EDF installe des réacteurs d’énergie, que débutent les
échanges : « Cette centrale a permis néanmoins de former une petite équipe qui a pu, tout en
travaillant a I'exploitation de l'usine G1, suivre dans tous ses détails la construction de la centrale de
production d'énergie de G2. (...) La formation théorique s'est faite sous forme d'une cinquantaine de
conférences traitant des problémes généraux relatifs a I'énergie nucléaire et donnant une description
détaillée et complete de la centrale, chaque description étant suivie de visites détaillées des divers
appareils et circuits. Le personnel était entrainé a des exercices de démarrage et d'exploitation "a
blanc" et était ainsi familiarisé avec les gestes qu'il aurait a faire plus tard. Entrainé de cette manieére,
le personnel E.D.F. s'est révélé des les premiers jours parfaitement apte a exploiter efficacement et
dans les meilleures conditions l'installation de production d'énergie de G2 »%. Le développement de la
filiere des réacteurs graphite-gaz, qui intéresse les deux acteurs pour des raisons différentes (militaire
pour le CEA, production d’électricité pour EDF), va donc favoriser le transfert de connaissances entre
EDF et le CEA. De nombreux experts du nucléaire ont d’ailleurs travaillé a la fois sur le fonctionnement
et la sGreté des installations du CEA, produisant du plutonium militaire, et des premiers réacteurs EDF,
produisant de I'électricité. Comme I'explique un ancien expert d’'EDF : « En fait, il y a un élément
important aussi, c’est qu’on a tous travaillé sur le graphite-gaz enfin, tous je parle des anciens

évidemment, on a tous été formés sur le graphite-gaz »%.

Jusqu’a la fin des années 1960 et malgré de nombreuses divergences entre les experts du CEA et d’EDF,

le développement de la filiere graphite-gaz a été le centre des échanges de savoirs entre le CEA et EDF.

2.2. La recherche du consensus comme moteur des relations entre le CEA et EDF

L'entrée d’EDF dans I’ére nucléaire va réellement étre marquée par la construction de la centrale de

Chinon, entre la fin des années 1950 et le début des années 1960. La logique d’EDF est différente de

64 CEA (1960). Rapport n°1659 : « Réacteur nucléaires ».

85 Entretien avec un membre du GP, ancien d’EDF, 09/12/2016
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celle du CEA. EDF n’est pas un spécialiste de 'atome mais de la production d’électricité. EDF souhaite
produire de I'électricité et non développer la bombe nucléaire. Deux logiques vont alors s’affronter
lors de I'analyse de sireté de la centrale de Chinon, I'une relevant de la rationalité industrielle et
économique, portée par EDF, I'autre relevant d’une rationalité plus scientifique, portée par le CEA.
Nous montrerons ensuite comment ces deux acteurs aux logiques a priori différentes vont développer
conjointement un instrument de régulation des risques, le rapport de slireté, permettant I'obtention

d’un consensus autour des questions techniques.

2.2.1.Deux logiques qui s’affrontent : le réalisme industriel d’EDF vs le réalisme scientifique du CEA

Lors de la décision de construire la centrale de Chinon, en 1955, on note déja des différences de
sensibilité entre les responsables du CEA et d’EDF. C'est avec I'entrée d’EDF dans le nucléaire et
I'avéenement d’une ére de développement industriel que la sireté va devenir un enjeu technico-

économique.

Deux logiques qui s’affrontent : le point de vue du CEA et d’EDF sur I’enceinte protégeant la cuve du

réacteur EDF 1

Autour des cuves des réacteurs G2 et G3 du CEA de Marcoule a été construite une enceinte en béton
précontraint, une solution trés innovante a I'époque®® et gage d’une slreté importante en cas
d’accident. En effet, le choix de I'enceinte apparait comme primordial car il s’agit de la derniere
barriere censée contenir la radioactivité a I'intérieur de I'installation. Pour les réacteurs de Chinon,
deux solutions s’affrontent sur le sujet : la vision du CEA est celle de la continuité par rapport a G2 et
G3, méme si les colts d’une enceinte en béton précontraint sont importants ; EDF, dont la logique est
purement industrielle, considére qu’une enceinte en acier, moins sire, pourrait suffire. En effet, « les
ingénieurs d'EDF voulaient augmenter la puissance et donc la pression de fonctionnement du réacteur.
Or on ne savait pas construire a I'époque des caissons en béton précontraint qui tiennent les pressions
plus élevées envisagées » (Foasso, 2003). Marcel Boiteux, ancien président d’EDF, explique alors :
« Dans cette construction, les motivations de deux protagonistes étaient bien différentes. Pour le CEA,
un franc, c’était un franc de budget, tandis que pour EDF c’était un franc de prix de revient {(...). Pour
EDF, a la mentalité d’entreprise commerciale, il s’agissait d’atteindre le plus vite possible la

compétitivité, quitte a prendre des risques » (Danzer-Kantof & Torres, 2013).

%6Le béton est précontraint par des cables de trés forte puissance (2000 tonnes a la rupture) et extérieurs au
béton.

115



Partie Il. Un régime de régulation de la slireté nucléaire en cours d’hybridation ?

En 1957, la direction d’EDF choisit alors de retenir une enceinte en acier, a l'instar des centrales
thermiques classiques. Le 13 février 1959, I'enceinte en acier alors en fin de construction se fissure sur
une dizaine de meétres de longueur. Le CEA incrimine alors le choix d’EDF, qui retiendra finalement
I’enceinte en béton précontraint pour toutes ses futures centrales nucléaires. Cet incident, qui aurait
pu avoir des conséquences dramatiques si le combustible avait été chargé dans le réacteur, entrainera
un retard de trois ans sur la construction d’EDF 1 et affectera durablement les relations entre le CEA

et EDF (Lamiral, 1988).

Cet épisode est assez remarquable quant aux différences de logiques entre le CEA et EDF, ce qui se
traduira sur d’autres choix techniques : « A la différence du CEA, qui préne une amélioration prudente
des performances des centrales en cours de réalisation avant d’aller plus loin, EDF souhaite atteindre
la meilleure compétitivité possible » (Danzer-Kantof & Torres, 2013). EDF souhaitera rapidement
construire des centrales plus puissantes et si possible, enchainer les constructions, sans attendre la
mise en service de la centrale précédente. L'idée est d’atteindre a terme un « kWh capable de
concurrencer celui de I’énergie classique » et pour cela « quitter le stade des prototypes qui se
succedent pour passer a des tranches s’enchainant selon une ou plusieurs séries et augmentant de
puissance par paliers » (Danzer-Kantof & Torres, 2013). Ce souhait ne sera réalisé qu’au milieu des

années 1970.

Sdreté et disponibilités : I'imbrication de deux logiques dans I'analyse des incidents

Avec le début de I'exploitation des réacteurs de Chinon, EDF va petit a petit mettre en place un systeme
d’analyse des incidents qui a pour objectif de faire un bilan complet de tous les problémes liés a
I’exploitation de la centrale nucléaire. Ce systéme, sous forme de « fiches incidents et avaries », écrites
par le Service de production thermique et signées par le directeur de la centrale, est mis en place a
partir de 1965. Ces fiches sont alors envoyées au CEA qui peut émettre un avis mais la plupart des

probleémes sont résolus en interne a EDF.
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Figure 16 : Fiche incidents et avaries, EDF 1965

Comme nous le montre la Figure 16, la fiche incidents et avaries comprend toute une série de données
techniques, économiques, industrielles. La description des évenements, les modifications a apporter
et I'expérience tirée de l'incident sont mises en avant. De méme, la perte pour cause d’« énergie

indisponible » et le co(t financier de la réparation sont indiqués. En se penchant sur d’autres fiches,

117



Partie Il. Un régime de régulation de la slireté nucléaire en cours d’hybridation ?

on observe que les problémes de slreté sont mélangés avec d’autres incidents, qui n’ont pas vraiment
de lien avec la slreté nucléaire. Du coté de I'exploitant et au niveau de I'exploitation, la sGreté apparait
donc comme un domaine non circonscrit et aux enjeux multiples. Cet exemple des fiches d’incidents
nous montre que, contrairement aux réacteurs militaires et aux réacteurs de recherche du CEA, le
développement des réacteurs pour la production d’électricité d’EDF fait clairement le lien entre enjeux
de production et enjeux de slreté. |l est également intéressant de noter que les accidents plus graves

font I'objet de fiches de la part de la CSIA.

Au-dela de ces aspects techniques, la construction de la centrale de Chinon va « traduire la maitrise
grandissante de [’électricien sur la filiere électronucléaire, signifiant le recul du contrédle du
Commissariat (...). L’imbrication entre activités militaires et civiles®’, qui caractérise la filiére frangaise
a 'uranium naturel, brouille la rationalité économique qu’essaie d’y introduire EDF, en bon électricien

comptable des kWh a produire pendant de longues années » (Danzer-Kantof & Torres, 2013).

On retrouve alors ici les prémices du passage d’un régime techno-politique « national » porté par le
CEA, pour qui la grandeur de la nation passe par I'exceptionnalité, a un régime techno-politique
« nationalisé » porté par EDF, qui souhaite « faire de son premier réacteur, basé a Chinon, la premiere

étape vers un programme d’énergie nucléaire économiquement viable » (Hecht, 2014).

Malgré ces différences de perception entre EDF et le CEA, au début des années 1960, les aspects
relatifs a la sreté sont encore majoritairement portés par le CEA. L'utilisation du rapport de slreté, le
premier instrument de régulation de la slreté nucléaire frangais, va permettre I'obtention d ‘un

consensus sur la plupart des sujets liés a la slireté.

2.2.2.Le premier instrument de régulation des risques : le rapport de slireté de Chinon et |la recherche

du consensus

La centrale nucléaire graphite-gaz de Chinon (Figure 17), qui compte trois réacteurs et dont la
construction débute en 1956, est la premiere et va donc inclure un dialogue poussé entre EDF et le
CEA. Nous allons observer dans cette sous-section comment, a travers la rencontre d’EDF et du CEA

concernant la sreté de cette installation, va se définir un mode de fonctionnement de la régulation

67 Le CEA tentera méme de produire du plutonium militaire & partir des réacteurs 2 et 3 de la centrale EDF de
Chinon (Lamiral, 1988).
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de la sOreté nucléaire, fondé sur |'utilisation d’un instrument particulier, le rapport de s(ireté, base du

dialogue entre I'exploitant de I'installation (EDF), le controleur et I'expert (le CEA).

Figure 17 : La centrale nucléaire de Chinon en construction, Archive EDF, 1957

Avant d’analyser en détail les pratiques de régulation et les instruments mobilisés lors de la
conception, la construction et I'exploitation de la centrale de Chinon, il semble important de revenir
sur les transferts transnationaux qui ont impacté le régime de régulation en France, puisque le rapport
de slireté est un instrument utilisé par les Etats-Unis et I'’Angleterre, avant d’étre transposé en France.
Si, comme nous l'avons vu, la slreté nucléaire a d’abord été conceptualisée par les Anglo-Saxons, c’est
également le cas pour les premiers instruments. En effet, aux Etats-Unis, un rapport préliminaire de
slreté, instrument de régulation des risques, écrit par I'exploitant, permet de justifier auprés de
I"USAEC et de I'ACRS la s(reté de son installation en vue d’obtenir une autorisation de construction.
Tous les sujets relatifs a la sreté doivent étre compris dans ce rapport (les caractéristiques du site, les
choix de conception et de calculs, I'efficacité des dispositifs de siireté et de confinement, ...). Pour
obtenir un permis de construire, I'exploitant doit ensuite prouver la slireté de son installation devant
une commission spéciale (I'Atomic Safety Licensing Board (ASLB)) présidée par un juriste, lors d’une
audition publique : « Des représentants de I'AEC peuvent étre appelés a témoigner. L'ASLB rend une
décision pouvant étre contestée en appel » (Foasso, 2003). L'obtention du permis de construire est
alors provisoire. Dans les mois qui suivent, une nouvelle procédure est lancée autour d’un rapport final

de slreté, qui permet de délivrer une autorisation définitive. Cette autorisation définitive fait I'objet
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d’une enquéte publique dés la fin des années 1950 (Foasso, 2012). Au centre de ce long processus, le
rapport de slreté apparait comme un instrument d’action publique, au sens de Halpern (Halpern et
al., 2014), au centre d’un processus technique, politique et juridique d’autorisation de mise en service
d’une installation nucléaire. En France, au début des années 1960, il n’existe aucun texte de loi ou de
réglementation relatif a la slireté des installations nucléaires. Les experts du CEA et d’EDF tentent donc
de tester, a leur maniére, des instruments et des pratiques venant des Etats-Unis, en les adaptant a

leur vision « technicienne » de la sGreté nucléaire.

L’élaboration du premier rapport de streté francais

En 1956, le ministére de la Santé demande a deux spécialistes en cancérologie et radiologie®® un
rapport sur les risques liés a la centrale nucléaire de Chinon alors encore en projet. Pour écrire ce
document, les professeurs entament des correspondances sous forme de questions-réponses avec
EDF. EDF envoie alors 300 pages de textes qui traitent notamment des caractéristiques de I'installation
ou encore de la protection du réacteur (Lamiral, 1988). Conscient que cette étude ne forme pas un
tout cohérent, EDF décide de créer en 1959 un « Sous-comité d’études préliminaires des incidents et
accidents » (SCEPIAN) qui devient en 1960 le « Comité pour I'étude des problémes de sécurité »
(CEPS). De son c6té et quasiment au méme moment, le CEA crée la CSIA (cf. chapitre 1, paragraphe
1.3), qui comprend alors une Sous-commission de slreté des piles. En 1960, le CEA rédige déja des
rapports de sQreté® qu’il soumet alors a la CSIA, le tout en interne. L’arrivée d’EDF dans le domaine
du nucléaire va alors changer la donne puisqu’en décembre 1960, le directeur général d’EDF demande
ala CSIA I'examen de la streté d’EDF 1 (Chinon Al). A I'époque, cette demande ne fait pas I'objet d’un
cadre réglementaire ou législatif. EDF se tourne vers la CSIA puisqu’il s’agit de la seule organisation
capable de mener une analyse de slreté en France, a un moment ol EDF ne dispose que de peu de
compétences sur le sujet. Un ancien responsable d’EDF précise que c’est « le directeur général d’EDF
(...) qui demande au haut-commissaire du CEA, par lettre du 15 décembre 1960, 'examen par la CSIA
de la siireté de Chinon A1 » (Lamiral, 1988). Selon plusieurs auteurs (Foasso, 2003; Lamiral, 1988), c’est
la Iégitimité de la CSIA (et donc du CEA) dans le domaine du nucléaire qui a poussé EDF a se tourner,
au plus haut niveau, vers le CEA pour analyser sa premiére installation nucléaire. Il est intéressant de

noter qu’au début des années 1960, les experts du CEA sont pour certains déja expérimentés et

68 Les professeurs Tubiana et Burg.

91| est intéressant de noter qu’EDF, en tant qu’exploitant de centrales hydroélectriques et thermiques, propose
une terminologie déja utilisée pour ses centrales thermiques. La centrale nucléaire de Chinon est appelée « usine
de Chinon » et le rapport de slreté est appelé « rapport de sécurité ».
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F7°, qui débutent dans le domaine. De plus, au

jouissent d’un certain prestige vis-a-vis de ceux d’ED
début des années 1960 il n’existe de toute facon aucun organisme en France capable de donner un
avis sur la sGreté nucléaire, hormis le CEA. C'est alors « d’EDF elle-méme, consciente de son manque
de connaissances en ce domaine, qu’est partie 'initiative de confier au CEA 'examen de la sireté d’EDF

1 » (Vallet, 1984).

Pour mener I'analyse de slreté de la centrale EDF de Chinon, EDF et le CEA décident de réfléchir
ensemble a la forme et aux contenus des documents a échanger. Depuis sa création, la CSIA avait pris
I’habitude de formuler des « décisions » qui, si elles n"avaient pas de caractére réglementaire, étaient
imposées en interne au CEA. Avec EDF, la relation est forcément différente car le CEA ne peut pas
imposer de décisions a EDF mais seulement formuler un avis ou des recommandations. Pour ce faire,
les échanges vont s’établir autour d’un document servant de base de dialogue entre les deux
organisations. Comme nous I’avons déja mentionné, a I’époque les Américains et les Britanniques sont
tous deux en avance sur les questions de slreté nucléaire et ils utilisent déja des rapports de slreté
sur leurs installations nucléaires. La France va alors se tourner vers les Britanniques car ces derniers
développent, comme les Francais, la technologie « graphite-gaz »’. Des échanges entre I'autorité de
shreté britannique (UKAE) et les experts du CEA et d’EDF se déroulent en 1962, tournés vers le contenu
du rapport de sdreté (Lamiral, 1988). L'UKAE transmet aux experts francais un « guide pour la
rédaction d’un rapport de slreté »”2. En se penchant sur ce document, le CEPS d’EDF conclut que le
rapport de sOreté de Chinon doit servir a deux choses: il « peut constituer une vérification
systématique de la sécurité de confinement » et il « peut chercher a prouver a autrui que I'exploitant
est conscient des risques qu’il crée, et qu’il a pris des précautions utiles »”3. En France, le rapport de
shreté deviendra alors I'instrument de régulation grace auquel I'exploitant doit apporter la preuve de
la shreté de son installation, et cette preuve va devoir étre faite par EDF auprés de la CSIA. Cette
responsabilité de I'exploitant, producteur de sa propre évaluation des risques par le biais du rapport

de slreté, constitue une des bases du fonctionnement de la slreté nucléaire. Aprés discussion entre

70 Francis Perrin est alors un des pionniers de I’énergie nucléaire en France. Jules Horowitz, qui fait également
partie de la CSIA, est considéré comme I'un des meilleurs physiciens de I'époque.

1 Au début des années 1960, les Etats-Unis n’utilisent pas cette technologie.
72 UKAEA (1961). Rapport interne : « Guide pour la rédaction d’un rapport de sdreté ».

73 EDF/CEPS (1961). Rapport interne : « Rédaction des rapports de Sécurité ».
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EDF et le CEA, il est décidé, entre 1960 et 1962, de suivre I'exemple anglo-saxon. Le rapport de slreté

comporte alors 12 livres’ sur plus de 1700 pages.

L’analyse du rapport de sireté par la CSIA : la normalisation d’une philosophie de la régulation par
I’écrit

Entre juillet 1962 et janvier 1963, une dizaine de réunions ont lieu entre EDF et le CEA. La réunion du
6 décembre 1962 est la plus importante car le CSIA doit donner un avis sur la « montée en puissance »”
d’EDF 1. Cette réunion, en I'absence d’une réglementation ou d’une loi dans le domaine, est donc
d’une importance cruciale car elle autorise EDF a démarrer son réacteur. Une vingtaine d’experts du
CEA et d’EDF sont alors présents a cette réunion, présidée par le Haut-Commissaire du CEA Francis
Perrin. Les discussions sont animées et les présentations des experts d’'EDF sont largement discutées
par la CSIA. Il s’agit de points techniques comme I'étude des accidents ou encore les problemes de
pression de la sphere contenant le réacteur. Apres les discussions, les représentants d’EDF se retirent
pour laisser la CSIA délibérer. Le Haut-commissaire du CEA précise qu’ « au vu de la réglementation
frangaise, la CSIA ne peut donner que des avis et que pour que ces avis aient leur pleine valeur, il faut
qu’ils soient donnés en toute indépendance, c’est pourquoi (...) la délibération proprement dite aura

lieu hors de la présence des représentants d’EDF » (Foasso, 2012).

Suite a cette réunion, un avis est donc donné par la CSIA, le premier de I’histoire sur un réacteur EDF.
En quelques lignes, la CSIA va résumer les débats qui ont eu lieu lors des précédentes réunions et
conclut : « La CSIA estime satisfaisants, dans le rapport de sdreté, les dispositifs techniques des
différentes parties du réacteur EDF 1, pour les opérations de montée en puissance. Elle appelle toutefois
I'attention d’Electricité de France sur les points suivants : (..) La commission estime qu’il lui sera
nécessaire, avant de donner un avis sur la sécurité du fonctionnement régulier d’EDF 1, de procéder a
un nouvel examen de I'ensemble des problémes de sireté de la pile, a la lumiére de I’expérience acquise

lors de la montée en puissance »’®.

74 Description du site - Installation générale du site - Notice descriptive de la centrale - Choix et mise en ceuvre
des matériaux - Montage et essais de mise en service - Organisation et formation du personnel - Code et
manceuvres - Protection biologique - Réglages et instrumentation - Rejets d’effluents actifs - Etude des accidents
- Rapport de slreté résumé.

7> La montée en puissance correspond, aprés le chargement du réacteur en combustible, & une phase préalable
au démarrage de l'installation.

76 CEA/CSIA (1962). « Avis de la CSIA sur la montée en puissance d’EDF 1 ».
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Ce premier avis de I'histoire de la slreté entre le CEA et EDF est éclairant puisqu’il formalise une
philosophie particuliere de la régulation. En effet, la pratique du « oui mais » écrite ici sous la forme
« satisfaisant (...) toutefois » permet a la fois de ne pas retarder le démarrage du réacteur tout en
laissant ouverts de futurs débats techniques. Cette vision positive de la régulation ou
I'accompagnement est privilégié par rapport a la contrainte constituera dés lors une partie de Ila
philosophie de la régulation adoptée par le CEA et EDF. Elle correspond alors tout a fait a I'idéologie
des experts du CEA qui ne veulent pas bloquer le développement de I'énergie nucléaire tout en
considérant la sGreté comme un enjeu crucial. On retrouvera le méme principe dans les avis de la CSIA
sur la sGireté d’EDF 2 et d’EDF 3, construits également a Chinon. Au milieu des années 1960, a partir de
I'analyse d’EDF 2, c’est méme la sous-commission de slreté des piles du CEA qui rédige I'avis qui sera
examiné par la CSIA. Au milieu des années 1960, c’est donc le CEA qui joue le réle d’expert et de
contrdleur de la slireté nucléaire dans une procédure qui apparait alors routinisée mais qui ne fait pas

I’objet d’une réglementation.

A partir de 1967, un « groupe ad hoc » est créé, pour remplacer la CSIA. Ses membres sont désignés
conjointement par le ministre de I'Industrie et le ministre délégué, chargé de la Recherche scientifique
et des questions atomiques et spatiales. Ce groupe ad hoc est un groupe d’experts ol sont représentés
le CEA, EDF et des représentants du ministére de I'Industrie”’. S’il apparait comme plus ouvert que la
CSIA, le groupe reste considéré par EDF comme directement sous le contrdle du CEA (Bourgeois, 1992),

notamment car son président est un expert du CEA.

2.3. La fermeture des arénes de négociations : la défense du petit monde face a son environnement

2.3.1.Euratom et AIEA : la défense de I'intérét national face a I'américanisation du nucléaire

Avec le développement d’organisations internationales et européennes, qui ont notamment pour
objet la sireté nucléaire, le CEA va organiser la défense du régime de régulation francais. Cette défense
est avant tout politique : il s’agit pour le CEA de lutter contre I'américanisation du nucléaire et, de
maniére concomitante, de la slreté. Le CEA considere alors que les Américains tentent, a travers

Euratom et I'AIEA, de vendre, sur le marché européen, leurs réacteurs a eau (eau lourde et eau légere).

77 par exemple, lors d’'une réunion du groupe ad hoc concernant le rapport de slreté de la centrale UNGG de
Saint-Laurent-des-Eaux en 1969, on compte quatre représentants du CEA, trois d’EDF, un du ministére de
I'Industrie et le président du groupe ad hoc, Jean Bourgeois, du CEA.
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Type de réacteur Irradiation Production du Pu

yp fissile par MWe/an
Graphite-gaz 3 000 MW/t 0,47 kg
(Chinon A3) 4 000 MWj/t 0,40 kg
Eau lourde 8 000 MW/j/t 0,33 kg
(Monts d’Arrée) 10 000 MW/t 0,28 kg
Eau légere 15 000 MWj/t 0,35 kg
(Chooz A) 17 000 MWj/t 0,32 kg

Figure 18 : Production de plutonium (Pu fissible) par filiere (Lamiral, 1988)

Or, les réacteurs graphite-gaz du CEA produisent plus de plutonium que les réacteurs a eau (Figure 18).
A la fin des années 1950, I'enjeu pour le CEA est alors de défendre ses réacteurs, au moment ou le
Général de Gaulle est de retour a la téte du gouvernement et ol I’objectif d’obtenir la bombe nucléaire
devient prioritaire (Goldschmidt, 1980). C’est dans ce contexte national que vont se développer les
premieres organisations européennes et internationales sur les questions de nucléaire et de slreté.
Les relations entre le CEA et ces organisations vont étre donc fortement impactées par ce contexte

politique.

Dés 1958, un programme entre les Etats-Unis et Euratom’® est signé, les Etats-Unis s’engageant a livrer
de l'uranium enrichi aux pays membres en échange de facilités pour la construction en Europe de
réacteurs américains modérés a I’eau. Les Etats-Unis disposent a la fin des années 1950 d’un monopole
sur l'uranium enrichi, combustible de base de la centrale a eau, et veulent donc exercer un contrdle
sur I'uranium naturel, utilisé pour les réacteurs du CEA, ce dernier ayant une importance stratégique

en vue de produire le plutonium militaire (Goldschmidt, 1962).

Certains auteurs (Bupp & Derian, 1978) ont mis en lumiére la stratégie des Etats-Unis au travers
d’organisations comme Euratom ou I’AIEA pour développer un marché mondial du nucléaire basé sur
des réacteurs a eau américains. Or, la technologie graphite-gaz du CEA est différente de celle des
Américains et la France, en la personne du Général de Gaulle et sa vision « nationale » de I'énergie

nucléaire (Hecht, 2014), voit d’un trés mauvais ceil le développement de la technologie américaine en

78 La communauté européenne de |'énergie atomique Euratom est créée en 1957 autour de six pays membres
de la Communauté européenne du charbon et de l'acier (France, Italie, Belgique, Pays-Bas, Allemagne,
Luxembourg). Elle a pour objectif de favoriser le développement de I'énergie atomique civile, a un moment ou
la crise du Canal de Suez (1956) avait causé des problémes d’approvisionnement en pétrole. L’idéal
d’indépendance énergétique était alors clairement visé, notamment par la France, a I’origine du traité Euratom,
celle-ci étant alors trés en avance dans le domaine du nucléaire par rapport aux autres pays membres.
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Europe’. Quand le général revient a la téte de I’Etat en 1958 avec pour objectif, entre autres, de
développer rapidement I'arme nucléaire, le projet Euratom, d’abord bien accepté par les politiques
francais, va devenir un obstacle pour le chef de I'Etat qui voudra alors « chloroformer Euratom »

(Danzer-Kantof & Torres, 2013).

Le fait qu’Euratom édicte des normes et impose des obligations aux pays membres représente alors
un enjeu de taille. En France, un Comité technique interministériel pour Euratom est créé au sein du
CEA pour vérifier la bonne application du traité Euratom et notamment I'article 37%°. Un groupe
d’experts d’Euratom®! est alors en charge de donner un avis sur le démarrage d’une installation en
fonction des conséquences sur I'environnement (et notamment vis-a-vis des pays voisins). Les experts
du CEA, dénoncant le projet d’américanisation du nucléaire derriere Euratom, souhaitent limiter les
échanges entre le CEA et Euratom. Il est a noter que la France est alors le seul pays d’Euratom a
disposer de centrales en services et c’est notamment sur des questions de slreté nucléaire que le CEA
semble réticent a fournir des informations. Une lettre de la direction des relations internationales du
CEA au ministere de la Santé indique que « la commission (Euratom) n’a cessé de s’arroger des
prérogatives dans des domaines ol le traité ne lui en confie aucune. Il en est ainsi du domaine de la
sécurité en matiere de réacteurs (...). Sa tentative d’institutionnaliser un groupe d’experts en matiére
de sécurité des réacteurs ne peut que nous conduire & nous montrer désormais réticents »®*. Le CEA a
alors a la fois peur de perdre son monopole sur I'expertise technique des installations en France mais
également peur de se voir imposer des regles, potentiellement plus strictes que celles retenues
d’habitude : « Les organismes internationaux, Agence internationale de I’énergie atomique et
Euratom, intensifient leur action en vue de superviser la sécurité des réacteurs en général (...). Or, nos

sites ne répondent pas aux critéres de sireté des sites que ces organismes sont en train de dégager et

79 Les deux constructeurs américains, Westinghouse et General Electric, gagnent plusieurs contrats en Italie, en
Allemagne et méme en France (centrale de Chooz) au tournant des années 1950-60.

8 « Chaque Etat membre est tenu de fournir @ la Commission les données générales de tout projet de rejet
d'effluents radioactifs sous n'importe quelle forme, permettant de déterminer si la mise en ceuvre de ce projet est
susceptible d'entrainer une contamination radioactive des eaux, du sol ou de I'espace aérien d'un autre Etat
membre. La Commission, apres consultation du groupe d'experts visé a l'article 31, émet son avis dans un délai
de six mois » (Article 37 du Traité du 25 mars 1957 instituant la Communauté européenne de |'énergie atomique
(Euratom)).

81 En 1960, le seul représentant francais de la commission d‘experts est le Professeur Jamet du Département
d’étude sanitaire du CEA. En 1964, la France compte 5 experts (3 du CEA et 2 d’EDF) parmi les 19 de la
commission.

82 CEA, (1965) Lettre du Comité technique interministériel pour Euratom du CEA au Sous-comité interministériel
de protection sanitaire, 26 septembre 1965.
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veulent codifier (...). Il a été précisé qu’en cas d’ « Euratomisation » de I'installation, le CEA considérait

comme essentiel que la France garde I’entiére responsabilité de la sdreté de 'installation ».

C’est dans la méme idée que va s’organiser la défense vis-a-vis de I’AIEA. L’AIEA est créée en 1957 a
Iinitiative des Etats-Unis dans 'optique de développer et de contrdler I'énergie nucléaire civile mais
aussi lutter contre la prolifération de I'arme atomique. Ce deuxieme objectif se double d’un enjeu
commercial pour les Etats-Unis. L’uranium naturel fait alors I'objet d’un contrdle par I'AIEA. La France
étant importateur naturel pour son programme nucléaire militaire et exportateur potentiel de
réacteurs graphite-gaz a uranium naturel, ce contréle est alors vu d’un trés mauvais ceil de la part du
CEA. Pendant presque vingt ans, la France va refuser le controle de ses installations par I’AlEA et les
projets de codes et de normes de I'AIEA auront alors beaucoup de mal a imprégner le régime de

régulation de la sGreté en France.

Le CEA va petit a petit resserrer son expertise sur les questions de s(ireté nucléaire sans que les experts
d’Euratom ou de I'AIEA puissent réellement intervenir. Sur le plan international, si la France participe
activement aux échanges techniques sur les questions de slreté a partir des années 1960, la défense
de I'intérét national et, a travers celui-ci, de la technologie graphite-gaz du CEA, empéchent, en France,
un contréle européen ou international sur les questions de sreté. A travers ce processus de
fermeture, c’est également la défense face a « I'américanisation » du nucléaire et de la slreté qui se

joue au CEA.

2.3.2.L'Etat et la sOreté nucléaire : une délégation quasi-totale aux experts du CEA

Le traité Euratom®*, mais également une convention de Paris sur I'indemnisation des dommages® en
cas d’accident nucléaire sur une installation®, imposent & la France de concevoir un régime
administratif concernant les installations nucléaires. En 1963, un décret sur les Installations nucléaires
de base (INB) est publié, « mis au point a partir d’une étude établie par le CEA, EDF restant alors écartée
de la préparation de tous textes relatifs aux installations nucléaires » (Vallet, 1984). Le décret est alors

rattaché & une loi sur les pollutions atmosphériques, ratifiée en 1961%’, qui fait I'objet de débats a

8 CEA/CSIA (1961), Compte rendu de la quatriéme réunion de la CSIA, 15 mars 1961
84 Le traité impose aux Etats membres un régime de déclaration des installations nucléaires.
8 La convention impose que soient identifiées les installations peuvent étre a I’origine de dommages importants.

8 Convention sur la responsabilité civile dans le domaine de I'énergie nucléaire (Convention de Paris) du 29 juillet
1960

8Loi n° 61-842 du 2 ao(t 1961 relative a la lutte contre les pollutions atmosphériques et les odeurs.
126



Chapitre 1. « L’expérimentation du risque et I'autocontrdle » : le régime de régulation dans I’ére du développement

scientifique et militaro-industriel du CEA (de 1945 a 1969)

I’Assemblée et au Sénat mais au sein duquel le nucléaire ne sera que tres peu traité (Saint Raymond,
2012). Le décret « INB » a alors pour objectif de définir un cadre pour le régime administratif des
installations nucléaires, basé sur celui des établissements industriels classés, avec le « souci de ne pas
perturber le régime d’examen des projets d’installations qui s’était établi de fait, avec le réle
prééminent du CEA et de sa CSIA » (Saint Raymond, 2012). Dans le texte, ce décret entérine une
nouvelle organisation, la CIINB (Commission interministérielle des installations nucléaires de base), et
un systéme d’inspections réalisées par les inspecteurs des installations classées (voir plus loin). La
CIINB, composée de représentants des différents ministéres, est alors censée examiner les projets de
décrets de création et de modification des INB. Dans les faits, son role sera extrémement limité,
notamment car les experts du CEA et d’EDF ne souhaitent pas alourdir la procédure extrémement
souple qui est jusqu’alors utilisée. Un ancien responsable du SCSIN explique que « la lourdeur de cette
procédure dissuadera d’y avoir recours, et, pour I’éviter, on prendra I’habitude de ne faire figurer dans
les décrets d’autorisation de création des INB que des prescriptions suffisamment générales pour qu’on
puisse espérer ne pas avoir d les modifier trop souvent » (Saint Raymond, 2012). De plus, dans le décret
de 1963, la CIINB a également le pouvoir de donner un avis sur la réglementation générale mais ne
prévoit ni par qui et ni comment sera écrite cette réglementation. Jusqu’au milieu des années 1970,
cette réglementation sera inexistante, ce qui donnera a la CIINB un réle trés marginal, le CEA

conservant son role technique d’expert et de contrdleur de la slreté.

De méme, le réle des inspecteurs des installations classées sera trés limité car il ne s’agit pas encore
d’un corps organisé. En effet, les inspecteurs ne sont alors « nullement spécialisés dans les risques et
inconvénients dus aux rayonnement ionisants » (Saint Raymond, 2012). Pour combler cette lacune, le
CEA va créer son propre systeme d’inspection a partir de 1967, ce qui donnera naissance au statut

d’inspecteur de la slreté, d’abord en interne au CEA.

Si I'Etat, avec le décret de 1963, semble mettre un pied dans les affaires de s(ireté alors dévolues au

CEA, celui-ci garde dans les faits le total controle des activités d’expertise et de contréle de la slireté.

2.4. Conclusion intermédiaire

Autour du CEA, un systéme d’acteurs impliqués dans les questions de slreté nucléaire se met en place
entre le milieu des années 1950 et |a fin des années 1960. |l est d’abord caractérisé par le confinement
du sujet au sein d’un collectif restreint d’acteurs, un « petit monde » de la sUreté. Le développement
de ce petit monde est favorisé par I'architecture organisationnelle limitée a deux acteurs industriels

(le CEA et EDF), le peu de réacteurs mis en service dans la décennie 1960 (4 réacteurs nucléaires
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producteurs d’électricité), par la formation commune des acteurs, et une fermeture vis-a-vis de
I’extérieur, qu’elle soit liée a la défense face a une possible « américanisation » du nucléaire et de la
slireté ou a la délégation de fait opérée par le politique aux « techniciens » sur les questions de slreté.
Avec la construction puis la mise en service de la centrale de Chinon, les experts du CEA et d’"EDF vont
pouvoir construire, sur le terrain, des pratiques de régulation de la slreté nucléaire, appuyées
notamment sur un instrument, le rapport de slreté. Emprunté au modele anglo-saxon, le rapport de
slreté va étre utilisé en France comme la clé de voite du dialogue entre le CEA et EDF. S’il est produit
par EDF, le rapport de slreté fait I'objet d’'une expertise et d’'une décision de la part du CEA. Il constitue
un instrument de régulation des risques porteur d’une vision particuliere du rapport régulateur-régulé.
En effet, si, dans les trois cas, I'exploitant est responsable de son installation et doit écrire son rapport
de s(reté, le fonctionnement autour de cet instrument apparait trés différent en France, aux Etats-
Unis ou au Royaume-Uni. En France, a cette époque, le rapport de slreté est écrit, analysé et validé
par les industriels eux-mémes. L'instrument ne sort pas du cercle des experts du CEA et d’EDF. Ce
mode de fonctionnement particulier est favorisé par le fait qu’il n’existe pas de réglementation ou de
lois dans le domaine. La responsabilité du CEA et d’EDF est alors totale et ne semble pas faire, au milieu
des années 1960, I'objet d’'un controle par I'Etat, si ce n’est une demande d’autorisation, prévue par
le décret sur les installations nucléaires de base de 1963. L'entrée d’EDF dans le domaine nucléaire
marque l'intégration plus forte des aspects économiques dans la régulation de la slreté nucléaire. En
exploitant des réacteurs pour la production d’électricité, EDF pousse la logique de d’efficacité

industrielle, allant parfois jusqu’au conflit avec le CEA sur des questions de s(reté.

3. Conclusion du chapitre 1

Dés le tournant des années 1950-60, I'internationalisation des questions de s(ireté oblige le CEA a créer
des organisations spécifiques. Autour de cette architecture organisationnelle va s’organiser un
systeme d’acteurs partageant une approche technique des problémes et recherchant le consensus
dans la négociation. A I'époque, I'exploitation, le controle et |'expertise des installations nucléaires
sont gérés par le CEA, qui intégre petit a petit EDF. Nous avons intégré, a une frise chronologique,
quelques éléments clés de cette période comme les conférences Atoms for Peace, la création d’un
organisme de contréle et d’expertise au sein du CEA et la création d’un groupe ad hoc. Nous avons
également ajouté la mise en service de la centrale de Chinon, premiére centrale nucléaire frangaise
destinée a produire de I'électricité et sur laquelle nous nous sommes attardés dans notre analyse

(Figure 19).
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Figure 19 : Eléments clés de la chronologie du chapitre 1

Sur cette période, les frontieres entre les roles de régulateur et de régulé sont floues, puisque le CEA
est a la fois son propre régulateur (le CEA contrble et expertise ses propres installations) et le
régulateur d’EDF (le CEA contrdle et expertise les installations d’EDF). Mais EDF n’est pas seulement le
« régulé » car il participe aussi activement a I'expertise (il produit le rapport de slreté de son

installation) et a la décision (il est partie prenante du groupe « ad hoc » qui prend des décisions).

Paradoxalement, si ce « petit monde de la sdreté » est fortement influencé par des démarches
d’évaluation des risques anglo-saxonnes, il apparait également fermé aux influences extérieures,
défendant son mode de fonctionnement et sa technologie nationale des réacteurs Graphite-Gaz. A
Chinon, les débats entre le CEA et EDF se font sur les bases du rapport de slreté, instrument importé
du monde anglo-saxon mais utilisé dans le cercle fermé des experts du CEA et d’EDF, hors d’une
procédure administrative complexe comme c’est le cas aux Etats-Unis. En 1960, une organisation
spécifique est créée au CEA, la CSIA, pour analyser ce nouvel instrument de régulation des risques. A
travers |'utilisation de cet instrument se développe la recherche d’un consensus entre industriels, dans
un cercle fermé. Replacé dans le contexte d’un régime techno-politique basé sur I'identité nationale
(Hecht, 2014), 'embryon de régime de régulation naissant, marqué par son extréme souplesse
réglementaire, n’est pas étonnant. En effet, en défendant des intéréts nationaux (la technologie du

graphite-gaz), les acteurs du CEA ont développé un régime de régulation qu’ils maitrisent et dont ils
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sont a la fois les experts et les controleurs. Pour les experts d’EDF et sans doute encore plus pour ceux

du CEA, la slrreté nucléaire est un sujet crucial, au service du développement de I'industrie nucléaire.

Nous pouvons résumer quelques traits marquants des composants du régime en reprenant la grille

d’analyse proposée en introduction (Figure 20) :
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Du point de vue de I'architecture organisationnelle, le CEA est I'acteur principal du régime de
régulation. Si le poids du CEA apparait comme beaucoup plus important qu’EDF, ce dernier
participe activement au contréle et a I'expertise. Le CEA est alors I’exploitant, le contréleur et
I’expert. Avec I'arrivée d’EDF, il garde ses fonctions de contréleur et d’expert, méme si EDF
développe, et avec I'aide du CEA, des compétences propres dans le domaine de la slreté a
partir du début des années 1960.

Au niveau des pratiques de régulation, on observe un mode de fonctionnement sur la base de
réunions bipartites entre le CEA et EDF sans autres regles formalisées que celles inscrites dans
le rapport de slreté. La rédaction d’avis d’experts, par le CEA, devient rapidement un élément
de base du fonctionnement du régime de régulation permettant, aprés le passage devant la
CSIA, I'autorisation de construction ou d’exploitation.

L'instrument de régulation marquant de cette période est le rapport de s(ireté. Il constitue la
base de dialogue entre EDF et le CEA et fait I'objet d’'une procédure formalisée dés le début
des années 1960 (expertise, passage devant la CSIA, formulation d’un avis, ...).

Enfin, nous avons décrit le systéeme d’acteurs comme un « petit monde de la slreté »,
constitué d’experts, de techniciens et de décideurs du CEA et d’EDF, fermé vis-a-vis de
I’extérieur et endogame. Ce petit monde est organisé autour d’une filiere unique, le Graphite-
Gaz et d’une formation technique commune dispensée par le CEA. Les acteurs, malgré une
intégration différenciée du poids des enjeux économiques, portent une vision techniciste de
la sGreté et privilégient la recherche de consensus. Ce mode de fonctionnement est symbolisé
par les réunions de la CSIA, puis du groupe ad hoc, dans le cadre desquels ont lieu les échanges,

parfois conflictuels, entre le CEA et EDF.
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Figure 20 : Grille analytique du régime de régulation dans sa phase 1

Nous avons conclu de notre analyse qu’une philosophie semble partagée par les acteurs et I'avons
caractérisée comme une philosophie de I'expérimentation fondée sur I'autocontréle, cette
expérimentation portant a la fois sur I'utilisation de I’énergie nucléaire (militaire et civile) et les risques
gu’elle présente. En expérimentant des prototypes de centrales et des incidents non prévus, des
modes de fonctionnement ou encore I'utilisation d’un instrument comme le rapport de slreté, le CEA
et EDF ont développé une approche singuliere de la sGreté, approche d’expérimentateurs cohérente
avec le contexte de I'époque. Cette philosophie intégre déja une forte dose de souplesse, permettant
I'intégration d’enjeux différents (Ici la combinaison de I'expérimentation et du développement
scientifique et technique du nucléaire avec la slireté des installations). Mais au tournant des années
1960-1970, I'énergie nucléaire va entrer dans une phase industrielle intense dans laquelle EDF va

devenir le principal acteur, ce qui va remodeler le régime de régulation.
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Chapitre 2. La « raisonnable souplesse » : le régime
de régulation dans I’ere du développement industriel

d’EDF (de 1969 a 1986)

« Lors des Groupes Permanents, ce qui était amusant, c’était 'ambiance (...). Il y avait un représentant
du ministére de I'Industrie, qui avait tendance a dire : « bon, allez, il faut y aller, il faut y aller ». Il était
la plus pour représenter les intéréts économiques, que les intéréts de la siireté. Ce qui ne veut pas dire
que la sdreté n’était pas bien examinée. Mais I'autorité de slreté avait un poids beaucoup moins

important ».

Entretien avec un membre du GP, ancien d’EDF, 09/12/2016

Dans ce second chapitre, nous caractériserons le régime de régulation dans une période comprise
entre 1969 et 1985. Cette période s’étend, pour ses deux extrémités temporelles, de 'abandon de la
technologie graphite-gaz, défendue par le CEA, pour une technologie dite « réacteur a eau pressurisée
(REP) », portée par EDF (1969), jusqu’a la veille de I'accident de Tchernobyl (1986). Cette période est
marquée par le choix du « tout nucléaire » avec le plan Messmer, qui va induire le développement
massif et sur une période d’une dizaine d’années de la quasi-totalité du parc nucléaire actuel (54

réacteurs).

Nous analyserons dans ce chapitre, comment cette période d’industrialisation massive et de
contestations naissantes du nucléaire en France va faire évoluer le régime de régulation. Comme pour
le chapitre 1, nous nous intéresserons particulierement a différentes composantes du régime de

régulation.

Nous montrerons que cette période est caractérisée par une modification de I’architecture
organisationnelle avec la création d‘un expert public et d’un contréleur. Nous analyserons en quoi
cette réorganisation ne constitue pas une rupture avec I'architecture organisationnelle du régime dans

la précédente période.
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Nous développerons également |'idée que cette période est marquée par ce que nous avons appelé
une « raisonnable souplesse »®, qui nous semble synthétiser la philosophie de régulation du régime.
Nous avons repris cette expression de propos d’acteurs du régime®. En effet elle nous semble évoquer
de maniere frappante la nature de la souplesse recherchée, qui n’est pas la traduction d’un laxisme
irresponsable ou d’une connivence coupable, mais la conséquence de I'application de la « raison de
I'ingénieur » a des problémes technologiques qui naissent au fil du développement industriel,
demandent a étre réglés pragmatiquement avec les connaissances disponibles dans I'optique de
combiner la slreté avec le développement du nucléaire. Cette philosophie de la « raisonnable
souplesse » contraste fortement avec celle de la conformité a la regle, qui sous-tend a cette époque le
dirigisme réglementaire du modéle américain. Comme nous le verrons, cette souplesse se traduit par
la nature des instruments de régulation produits a cette période (régles, normes, notes d’orientation),
dont les objectifs sont divers (formalisation de certaines pratiques, développement industriels et
exportation...). Nous montrerons également que si la structuration du réseau des acteurs impliqués
dans la régulation des risques se trouve renforcée, dans la continuité du modele du CEA, cette
souplesse s’explique également par le contexte politique, industriel et social dans lequel évolue le «

petit monde » de la s(ireté nucléaire.

1. Restructurer I’architecture organisationnelle du régime comme réponse au

passage au « tout nucléaire »

Le passage, a la fin des années 1960, de la technologie nationale « graphite-gaz » du CEA a la
technologie américaine « réacteur a eau pressurisée » (REP) de licence américaine Westinghouse, va
marquer une nouvelle ere, faite d’apprentissages pour tous les acteurs de la slreté nucléaire. Ce
contexte industriel va fortement influencer I’architecture organisationnelle de la sGreté nucléaire par
la création d’un controleur spécifique, rattaché au ministere de I'lndustrie, mais également d’un expert
au sein du CEA. Nous montrerons que cette réorganisation va néanmoins maintenir au centre du
régime les mémes acteurs, que ceux que nous avons évoqués dans le chapitre précédent. Dans un
premier temps, nous reviendrons sur trois éléments de contexte qui vont avoir une importance trés
forte sur cette réorganisation : le changement de filiere, le plan Messmer et la naissance d'une

opposition a lindustrie nucléaire. Nous observerons ensuite comment s’est déroulée cette

8 Cette expression est reprise de propos d’acteurs du régime (compte rendu de la 52°™ séance du Conseil
Supérieur de la Sareté et de I'Information Nucléaires, 27 juin 2000.)
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réorganisation, processus par lequel les acteurs ont tenté de répondre, de maniere limitée, et dans la

continuité, aux besoins de changements institutionnels liés au contexte.

1.1. Le contexte politique, industriel et sociétal au tournant des années 1960-1970 : du changement

de filiéere au plan Messmer

1.1.1.Le passage des UNGG au REP

Dés le milieu des années 1960, EDF émet des doutes sur I'avenir des réacteurs UNGG. En effet, les
industriels américains de Westinghouse et de General Electric commencent a proposer des centrales
a eau légére a prix compétitif par rapport aux centrales thermiques classiques alors que les réacteurs
francais UNGG ne sont pas encore a ce niveau de compétitivité. De plus, une usine militaire, qui a
vocation a enrichir l'uranium (a 90%) pour produire une bombe thermonucléaire est inaugurée a
Pierrelatte en 1967. Pour les partisans des réacteurs a uranium enrichi®, si la France est capable
d’enrichir de I'uranium a 90%, elle pourra I'enrichir a 3% (taux nécessaire pour utiliser de I'uranium
dans des réacteurs civils) et donc changer de filiere. Deux clans vont s’opposer : le premier est
représenté par Jules Horowitz™! et de nombreux ingénieurs de la direction de I'équipement d’EDF qui
ont développé les réacteurs UNGG, celui de Chinon notamment. Le second clan est celui de la direction
d’EDF, qui voit dans un changement de filiere la possibilité de sortir de la tutelle du CEA en en
maitrisant totalement la technologie. Le général de Gaulle, encore au pouvoir jusqu’en 1969, reste un
fervent partisan de 'UNGG, en cohérence avec son anti-américanisme des années 1966-1969%. Une
commission mixte EDF-CEA dite « Horowitz-Cabanius®® » est mise en place pour établir, en 1966, un
rapport sur I'avenir du nucléaire et sur les colts des filieres, dans un contexte marqué par plusieurs
pannes qui retardent le démarrage de la centrale de Chinon 3. La commission n’arrive pas a se mettre
d’accord et publie deux rapports aux conclusions opposées, en janvier et février 1967. Jules Horowitz

juge que I'UNGG dispose d’un avenir économique et que les pannes de Chinon sont imputables a EDF.

%0 Les réacteurs UNGG sont des réacteurs a I'uranium naturel modérés au graphite. Les réacteurs a « eau légére »
utilisent de I'uranium enrichi (a 3%) et sont modérés a I'eau. L'eau peut étre bouillante (réacteur dit REB) ou
pressurisée (réacteur dit REP)

91 Jules Horowitz est alors Directeur des Piles Atomiques au CEA.

92 Dans cette période, la France se retire de I'Otan, critique I'intervention des Etats-Unis au Vietnam et teste sa
premiére bombe thermonucléaire, en produisant son propre uranium enrichi, vendu alors exclusivement par les
Américains.

93 Jean Cabanius est alors Directeur de I'Equipement a EDF.
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Pour Jean Cabanius, I'avenir économique est favorable aux réacteurs a eau légere et les pannes sont
intrinseques a la filiere UNGG. Entre 1967 et 1969, la balance semble pencher en faveur de 'UNGG.
André Decelle, Directeur Général d’EDF, partisan de I'eau légére, démissionne en 1967. Dans un
premier temps, il est alors décidé de maintenir la filiere UNGG et d’explorer le réacteur a uranium
enrichi®®. En mai 1968, la commission PEON émet a nouveau des doutes sur la filiere UNGG considérant
« qu’aprés Fessenheim® il n’y avait pas lieu d’engager de nouvelles centrales de ce type avant 1970 ».
En mai 1969, un nouveau rapport de la commission PEON présente les prix au kWh de différentes types
de centrales (thermique classique, nucléaire UNGG, nucléaire a uranium enrichi modéré a l'eau

pressurisée et a I’eau bouillante) (Figure 21).

-
Thermique Fessenheim Tihange Kaiseraugst
fioul «G.G.» P.W.R. B.W.R.
2 x 600 MWe 2 x 720 MWe 1 x 830 MWe 1 x 820 MWe
Taux d’actualisation en % 7 10 7 10 7 10 7 10
Prix du fioul en c/th 0.5 0,6
Cofit du kWh en centimes 2,54 3,06 3,21 3,84 2,80 3,39 2,56 3,12

Figure 21: Comparaison des colits du kWh par filiere issue du rapport de la commission PEON de 1969 (Lamiral, 1988)

Les filieres a uranium enrichi apparaissaient comme plus rentables et la commission PEON préconise
la construction de quatre tranches de cette filiere entre 1970 et 1975. En visite pour I'inauguration de
la centrale UNGG de Saint Laurent des Eaux en octobre 1969, Marcel Boiteux, directeur d’EDF, précise
qu’il s’agit de la derniere centrale de cette filiere. Quelques jours plus tard, un accident de fusion de
combustible a lieu sur cette méme installation. Alors que le 19 juin 1969, le général de Gaulle avait
quitté la présidence, son successeur, Georges Pompidou, entérine lors du conseil des Ministres du 13
novembre 1969, I'labandon de la filiere UNGG. La centrale de Fessenheim qui devait étre construite
dans la filiere UNGG, sera finalement construite du type «eau légére». L'expérience dans ces nouveaux
réacteurs est alors trés peu développée en France, a une exception pres, la centrale de Chooz, dans
les Ardennes, exploitée par un consortium franco-belge appelé la SENA®®, qui démarre en 1967. Cette
centrale, congue par les Américains de Westinghouse, et qui fera I’'objet d'un contréle par la CSIA, sera
d’abord considérée, notamment par le CEA, comme une anomalie, alors que se développe le
programme de la filiere UNGG : « Face a I'UNGG, les autres centrales étaient considérées comme des

moutons a cing pattes, notamment la centrale PWR de Chooz, qui semblait étre la « danseuse » d’EDF !

94 Décision du conseil restreint du 7 décembre 1967 relatif au programme nucléaire civil, 8 décembre 1967
% Un appel d’offre pour des centrales UNGG sur le site de Fessenheim avait été lancé en 1966.

% | 3 Société d’Energie Nucléaire des Ardennes (SENA) comprend alors EDF et une compagnie d’électricité belge.
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Sa mise en ceuvre était percue comme un pavé dans la mare, au moment ol la France était
particulierement soucieuse de son indépendance technique et énergétique » (Lefebvre & Torres, 1996).
Quelques années plus tard, cette « anomalie » deviendra la norme, puisque toutes les centrales

construites en France seront de type REP.

1.1.2.Le plan Messmer et le passage au « tout nucléaire »

A la suite de crise pétroliere de 1973, I'année 1974 marque le début du lancement du plan Messmer
et d’'un développement du « tout nucléaire ». Tres peu visible aux yeux de la société jusqu’ici,
I'industrie nucléaire civile prend alors une place de premier choix, industriellement, politiquement et
médiatiquement. C’est autour d’une politique de standardisation, par paliers successifs, dans le but de
rationaliser les colts, que va se développer le programme nucléaire francais a partir du milieu des
années 1970 : « Sur le plan industriel, tout s’organise autour de la standardisation des ouvrages, qui
relévent d’une seule filiére, et de la politique de paliers. Un effet de série est ainsi obtenu, puisque EDF
et les constructeurs peuvent amortir les frais de développement sur un nombre important d’unités. La
conception par paliers permet de conserver cet avantage tout en profitant des améliorations
techniques (notamment celles issues de I'expérience du palier précédent) et des gains de productivité
(notamment ceux permis par I'augmentation de la taille unitaire). Enfin, la possibilité d’enchainer la
construction de deux - et méme souvent de quatre - tranches identiques sur un méme site a complété

les économies d’échelle »*".

Le plan Messmer va avoir des conséquences importantes sur la régulation de la sOreté. En effet, portés
quasiment intégralement par le CEA jusqu’a la fin des années 1960, I'expertise et le contrdle de la
sGreté vont étre réorganisés au milieu des années 1970, pour répondre a cette phase
d’industrialisation massive. Certains épisodes vont en effet alerter les acteurs sur le handicap que
représentait pour EDF la faible formalisation de la régulation de la sreté. Ainsi, 'année 1975 est
marquée par des échanges entre Francais, Allemands, Américains et Sud-Africains concernant la
construction d‘une centrale en Afrique du Sud. Si la France remportera finalement le dossier, les
premiers échanges sont tres rudes entre les différents partenaires. Les Allemands et les Américains
jugent qu’« en France les autorités réglementaires de siireté s’efforcent en vain d’avoir une

influence »%8. Jean Bourgeois, ancien directeur de la sous-commission de la sdreté des piles du CEA

97Dupraz, B., Joudon, L. « EDF et la production nucléaire : les clés d’une réussite industrielle », Revue des
ingénieurs, mars/avril 2008

% CEA (1975). Note interne de J. Bourgeois, Situation de la stireté nucléaire en France, 1°" ao(it 1975.
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(premier organe d’expertise sur les questions de slreté) qui crée, au sein du CEA, un Département de
Sdreté Nucléaire (DSN) en 1970, s’alarme alors de la situation : « La gravité des accusations exige un
examen de conscience de notre part (...). Il faudrait @ mon avis reconnaitre d’abord qu’en 1975 il
subsiste des problemes de streté sur les réacteurs pressurisés ; il ne faut pas les dramatiser (comme le
fait la CFDT ou les contestataires) mais il ne faut pas non plus croire que la sireté n’est qu’un
« habillage » qu’il faut bien soigner pour faire passer les programmes nucléaires auprés du public. Or il
semble qu’d I’heure actuelle c’est la position au fond de tous les responsables frangais »*°. C'est dans
ce contexte de développement industriel massif et d’échanges internationaux mettant en avant les
faiblesses institutionnelles de la prise en charge de la slreté, en France, que celle-ci va étre

réorganisée.

1.1.3.Un regard nouveau de la société sur la guestion nucléaire

Au début des années 1970, avec la construction de nombreuses installations nucléaires, les
mouvements écologistes, déja présents mais de maniere plus marginale dans les années 1960, se
développent massivement aux Etats-Unis. Comme I'expliquent des experts du CEA qui ont participé a
une conférence sur le sujet en 1972, ce sujet inquiéte : « Fin 1970 et début 1971, la situation s’est
dégradée a tel point que pour la premiere fois I'opinion publique parvient a retarder la construction en

cours d’un certain nombre d’installations »*°.

Les auteurs concluent sur une question: « La
controverse nucléaire se développera-t-elle en Europe d’une maniére analogue a ce qui s’est passé aux

Etats-Unis ou tendra-t-elle au contraire a disparaitre faute de résonnance dans le grand public ? ».

En France, le mouvement anti-nucléaire apparait au milieu des années 70, et va également influencer
la maniere de réguler la slireté nucléaire. La période comprise entre 1975 et 1980 est trés tendue avec
de fortes contestations locales, parfois violentes (attaques a la bombe, sabotages, ...)*°%. Une « contre-
information » scientifique s’organise également a l'initiative du Groupement de Scientifiques pour
I'lnformation sur I'Energie Nucléaire (GSIEN). Cette contre-information restera alors plus en marge que

celle des Etats-Unis sur les aspects relatifs a la sGreté nucléaire, notamment du fait de 'opacité du

% |bid.

100 CEA (1972). Rapport interne « Compte-rendu de mission a Lucerne « la controverse nucléaire aux Etats-Unis »,
30 avril-3 mai 1972.

101 On dénombre, entre 1975 et 1980, une centaine d’attaques violentes comprenant des attaques a la bombe
ou a la roquette contre des chantiers de construction, des tentatives d’incendie de matériels ou de systemes liés
au fonctionnement des installations nucléaires ou encore d’attentats contre des personnalités liées a I'énergie
nucléaire.
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petit monde de la s(ireté sur ses pratiques. En effet, comme nous le verrons, la réponse des

organisations de la sGreté nucléaire a ces mouvements sera d’abord une fermeture forte.

1.2. La réorganisation du régime sans rupture

Comme nous I'avons vu au chapitre 1, un régime embryonnaire de la régulation de la slireté nucléaire
a pris forme au CEA au début des années 1960. Au moment du choix d’abandonner la technologie
Graphite-Gaz puis au lancement du plan Messmer, les questions de slreté nucléaire sont toujours
gérées au sein du CEA, autant du point de vue de I'expertise que de la décision, et prises par un groupe
«ad hoc» olu le CEA semble toujours avoir la main. Avec le plan Messmer, l|'architecture
organisationnelle va étre modifiée par trois décisions :

- lacréation d’un contrdleur au sein du ministere de I'Industrie, le Service Central de Slreté des

Installations Nucléaires (SCSIN),
- celle d’'un expert, I'Institut de Protection et de Slreté Nucléaire (IPSN) au sein du CEA,
- etlacréation de Groupes Permanents d’experts, dans la continuité des travaux de la CSIA, puis

du « groupe ad hoc ».

Néanmoins, comme nous allons le voir, cette réorganisation ne modifie pas, pour I'essentiel, le
fonctionnement mis en place par le CEA. Elle constitue néanmoins une premiére tentative de

séparation des réles entre I'exploitant, le contréleur et I'expert.

1.2.1.La création du SCSIN : une introduction maitrisée du contréle par les ingénieurs des Mines

Un décret de 1973'% instaure la création d’un Service Central de S(reté des Installations Nucléaires
(SCSIN). Ce service a été créé en réponse au programme de développement massif du nucléaire prévu
par le plan Messmer mais exprime également la volonté de ne plus laisser le CEA assurer le triple réle
de contréleur, expert de la slreté et exploitant d’installations nucléaires. De plus, I'opposition au
nucléaire commence a se développer en France. La création du SCSIN répond aussi a une volonté
politique d’apaiser la contestation, le gouvernement se portant garant, a travers le SCSIN, de la sGreté

des installations (Vallet, 1984).

102 || est & noter, qu’avec la création du SCSIN est instituée une autre organisation, le Conseil Supérieur de la
Shreté Nucléaire (CSSN) qui est un conseil de haut niveau placé auprés du ministre. Ce conseil, qui est censé
suivre les questions liées a la sGreté au plus haut niveau, n’est pas tres présent dans notre histoire et n’apparait
que par bribes (voir chapitre 5).

139



Partie Il. Un régime de régulation de la slireté nucléaire en cours d’hybridation ?

Apres diverses tractations, le Ministére de I'Industrie décide de confier au Corps des Mines le controle
des installations nucléaires. Les ingénieurs des Mines sont alors considérés comme plus qualifiés que
les ingénieurs des Ponts et Chaussées (qui étaient alors en charge des grands barrages) grace a leur
spécialisation dans l'industrie lourde, les mines, l'industrie pétroliere et surtout les appareils a
pressioni®, Dans les faits, cette introduction des ingénieurs des Mines dans les questions de slreté
nucléaire ne modifiera pas le fonctionnement du petit monde de la slreté car ces ingénieurs sont déja
présents dans le monde du nucléaire avant 1973. L'exemple le plus frappant reste celui d’André
Giraud, ingénieur des Mines et administrateur du CEA de 1970 a 1978, qui deviendra ensuite ministre
de I'industrie (en 1978). André Giraud sera I’'homme qui introduit I'idée de créer un service géré par
I'administration tout en laissant I'expertise au CEA. L'idée était alors de pouvoir afficher une
indépendance vis-a-vis du CEA tout en maintenant |'étroite collaboration qui a prévalu jusque-la

(Gargon & Belhoste, 2012).

Un service aux ambitions réduites qui ne déstabilise par le rapport de force entre le CEA et EDF

A sa création en 1973, le SCSIN dispose de cinqg ingénieurs (dont trois ingénieurs des Mines) et d'un
budget relativement limité. On note la création de seulement trois postes en 1974 et quatre en
19754, La situation en 1980 est encore précaire méme si la SCSIN dispose d’un détachement de
techniciens du CEA. En 1985, I'effectif total du SCSIN comprend 170 personnes'®, en incluant les
inspecteurs, et le personnel a la fois des directions régionales de I'industrie et de la recherche (DRIRE)

qui s’occupe de la sireté nucléairel®.

Sile controle en matiére de slreté nucléaire est désormais aux mains du SCSIN (le SCSIN est en charge

de réglementer et d’inspecter les INB), le role d’expertise technique du CEA est conforté, le SCSIN

103 Depuis le début du XIXe siécle, les ingénieurs des mines sont en charge du contrdle des appareils a pression,
ce qui, comme nous le verrons plus tard, aura des incidences sur les pratiques de régulation adoptées au milieu
des années 1970.

104 Note d’Yves Martin a Frangois Mitterrand en date du 18 février 1975 « Problémes de sécurité et de nuisances
posés par les centrales nucléaires ».

105 pour comparaison, la NRC dispose, en 1979, de 2691 employés pour 326 millions de dollars de budget. La NRC
et le SCSIN ne sont pas directement comparables car la NRC comprend aussi la mission d‘expertise (dévolue en
France a I'IPSN au sein du CEA). Néanmoins, si I'on compare uniquement les catégories qui correspondent aux
missions du SCSIN (« Inspection & Enforcement », « Standards Development et « Power Plant Licensing »), la
NRC dispose, pour cet ensemble de fonctions, d’un budget de prés de 100 millions de dollars et d’environ 1 500
employés (13,5 millions de dollars de budget et prés de 130 employés uniquement pour le développement de la
réglementation).

106 Mary Davis, Guide de I'industrie nucléaire francaise, L’Harmattan, 1988.
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n’étant pas doté de moyens propres d’expertise. Il doit faire appel au CEA ou un Département de
Shreté Nucléaire (DSN) a été créé en 1970 sous la direction de Jean Bourgeois. Le DSN regroupe les
compétences du CEA en matiére de slreté : experts en neutronique, thermo-hydraulique, mécanique,
combustible... soit 300 personnes environ en 1970. Comme I'explique un ancien responsable du SCSIN,
les ressources du SCSIN ne lui permettent pas d’étre réellement indépendant de I'expertise CEA : « /I
y avait un certain nombre d’agents mis a disposition par le CEA/DSN. Ce qui explique aussi pourquoi la
dissociation a été difficile avec le CEA »*%. En ce sens, et au moins jusqu’au milieu des années 1980, la
création du SCIN ne modifie pas la répartition de I'expertise qui prévalait jusqu’a présent. Néanmoins,
certaines pratiques issues du monde de l'industrie classique vont étre transférées vers celui de la

slireté nucléaire, comme c’est le cas des visites décennales.

L’importation de pratiques de régulation issues du monde industriel classique : la continuité d’une

vision constructive de la siireté

A la fin des années 1960 et suite a la catastrophe de Feyzin (1966), il est décidé de mettre en place un
systeme d’inspection spécifique des installations classées, inspections qui étaient réalisées jusqu’a
présent par des inspecteurs qui n’étaient pas spécialistes du domaine mais des fonctionnaires
appartenant a diverses administrations. En 1968, c’est le corps des Mines qui avait repris la fonction

d‘inspecteurs des établissements classés!®®

. Quelques années plus tard, en 1973, c’est donc le méme
choix qui est fait pour le nucléaire. Malgré des effectifs et des compétences réduits, les ingénieurs des
Mines du SCSIN vont importer certaines pratiques du monde des établissements classés vers celui du
nucléaire. A la charge du corps des Mines depuis le 19™ siécle!®, I'inspection des appareils sous
pression va s’étendre aux chaudieres nucléaires au milieu des années 1970. Ce type d’inspection sera

codifié, pour le nucléaire, par un arrété en 1974, Cet arrété intégre alors différents éléments issus

de la doctrine développée pour le contréle des appareils sous pression.

Le premier élément est la reprise de la philosophie de la régulation en vigueur pour le contrdle des

appareils sous pression. Il s’agit d’une vision plutét souple dans la maniere de contrbler les

107 Entretien avec un ancien responsable du SCSIN, 15/06/2016.
108 Circulaire du 28 juin 1968.

109 Le corps des ingénieurs des Mines fut chargé de la surveillance, et une commission technique devenue la
Commission centrale des appareils a pression fut établie en 1823 pour préparer les textes réglementaires
applicables. Les ingénieurs des Mines doivent organiser une épreuve avant la mise en service des chaudieres, les
inspecter une fois par an, controler le respect de I'ordonnance et apposer des timbres officiels nécessaires pour
autoriser le fonctionnement de la chaudiére.

110 Arrété du 26 février 1974 relatif a 'application de la réglementation des appareils a pression aux chaudiéres
nucléaires a eau.
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installations : « Conformément a la tradition francaise en matiere de réglementation, I'Etat fixe des
régles générales de sécurité, en particulier des obligations de résultat, mais non les régles de Il'art
laissées a la charge des constructeurs, concepteurs et exploitants. Pour les industriels, cela présente
tout d'abord I'avantage d'éviter une trop grande rigidité si le besoin se fait sentir de modifier ces
réglements, d'autant que l'expérience en matiére de fonctionnement des réacteurs nucléaires est faible
et qu'on ne tient pas a figer le progres technique » (Foasso, 2003). Ce type de philosophie de la
régulation convient alors parfaitement aux pratiques déja en vigueur au CEA ou I'expérience et le
dialogue étaient privilégiés a I'adoption de regles trop strictes. Comme I'explique le chef du service
des appareils a pression au Ministére de I'Industrie en 1982, une approche constructive est couplée a
une vision techniciste ol la reglementation ne doit pas supplanter le dialogue entre I'industriel et
I’'administration qui le contréle. On retrouve ici I'idée que I'Etat ne prescrit pas les moyens mais
uniquement les fins (les objectifs de slreté), laissant ainsi a I'industriel la « raisonnable souplesse »
dont il a besoin pour assurer le progres technique. La réglementation doit donc « étre, non un frein
mais un guide (...) Il s’agit d’'un domaine ol le temps de réponse est élevé et ol I’évolution doit se faire

avec une sage lenteur »1,

Le second élément important qui est importé par les ingénieurs des Mines est la pratique de la visite
décennale. L'arrété de 1974 précise que I'exploitant doit « soumettre a I’Administration un ensemble
de consignes écrites d’exploitation, tenir a jour un registre d’exploitation, surveiller les effets de
l'irradiation et I’évolution des défauts éventuels, et procéder a des renouvellements périodiques de
I’épreuve hydraulique, accompagnés de visites complétes de I'appareil ». Les intervalles entre deux

épreuves ne pourront pas excéder 10 ans.

111 Jacques Cheret, « A propos de la réglementation des appareils & pression, une réglementation technique de
sécurité parmi d’autres », Annales des Mines, n°3-4, 1982
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SURETE NUCLEAIRE : GRANDE PREMIERE A LA CENTRALE EXPERIMENTALE DE
CHOOZ, DANS LES ARDENNES, OU, CONFORMEMENT AUX TEXTES EN VIGUEUR,
ON A PROCEDE A L’INSPECTION DECENNALE DU CIRCUIT PRIMAIRE ET DU COEUR
DU REACTEUR. LE 17 NOVEMBRE, LA PRESSE SCIENTIFIQUE ETAIT CONVIEE A
ASSISTER A CETTE OPERATION INEDITE EN FRANCE.

Décembre 1976  Sodel §

Figure 22 : La premiére visite décennale de Chooz A en 1976 (EDF, 1976)

En 1976, la premiére visite décennale de I'histoire du nucléaire est réalisée sur la centrale REP de Chooz
dans les Ardennes (Figure 22), dont I’exploitation a démarré en 1967. Le transfert de la pratique de la
visite décennale entre I'industrie classique et le nucléaire va faire I'objet d’'une traduction particuliére.
En effet, loin de concerner seulement un élément du réacteur, la visite décennale va rapidement
devenir un examen complet de la streté de 'ensemble de I'installation!? hommé « réexamen de

slreté », dont nous verrons plus en détail le fonctionnement au chapitre 3.

Globalement, la création du SCSIN ne change pas le fonctionnement des acteurs de la sGreté. En effet,
le role et les effectifs réduits du SCSIN laissent encore une grande liberté au CEA sur les questions de
I’expertise. De plus, la philosophie issue du monde de I'industrie et portée par les ingénieurs des Mines
ne fait que renforcer le mode de fonctionnement de la régulation instauré par le CEA depuis le début

des années 1960.

112 C’est lors des premiéres visites décennales des centrales REP de Fessenheim et de Bugey que la visite
décennale va prendre une ampleur considérable.
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1.2.2.La création de I'IPSN : changer la forme de 'expertise sans en changer le fond

Si un organe de contréle, le SCSIN, est créé en 1973, I'expertise, encore aux mains du CEA, va
également étre réorganisée. L'idée est alors « d'affirmer en direction du public la trés nette séparation
des activités de protection et de sécurité d'avec les activités de promotion de |'énergie nucléaire »
(Foasso, 2003). Ce processus de séparation entre promotion du nucléaire et expertise/contrdle
s’inscrit dans une dynamique globale puisque le phénomeéne a débuté aux Etats-Unis avec la création
de la NRC en 1974, qui était jusqu’alors I'AEC, organe de promotion et de contréle du nucléaire. C'est
le gouvernement frangais, dans le but de crédibiliser la s(ireté nucléaire en France, qui est porteur de
ce souhait de séparer |'expertise de la promotion du nucléaire. Pour le gouvernement, « la sensibilité
de I'opinion publique aux problémes de cette nature leur confére un caractére en quelque sorte
passionnel, ce qui explique le souci du gouvernement d’instaurer, dans ce domaine, des structures aux
attributions clairement définies »''3. En France, plusieurs solutions sont alors envisagées pour rendre
I’expertise plus indépendante du CEA. La premiéere est plut6t radicale et consiste en la création d’un
institut totalement indépendant du CEA. La réticence du CEA est alors tres forte sur cette derniere
idée : « L’administrateur général du CEA a indiqué que si I'administration voulait aller plus loin, en
séparant I'Institut du CEA, pour donner satisfaction a I’opinion publique, il s’y opposerait de toutes ses
forces »*4. Pour Pierre Tanguy, directeur du Département de Shreté Nucléaire du CEA, une séparation
compléte du CEA serait « mauvaise parce que préjudiciable & I'obtention d’une bonne sécurité »'%°, Ce
sont notamment les organisations syndicales qui sont les plus réticences a la création de cet institut,
considéré comme le point de départ du démantélement du CEA, déja fortement marqué par
I’'abandon de la technologie Graphite-Gaz (Foasso, 2003; Hecht, 2014). Certains proposent donc de
simplement créer un département spécifique au sein du CEA et de réorganiser par une note interne le
fonctionnement de la slireté nucléaire. Pierre Tanguy expose alors la situation complexe : « On ne doit
pas se dissimuler la difficulté fondamentale :
- Vis a vis de I’extérieur, on veut pouvoir faire état d’un « changement » ;

- Vis-a-vis de l'intérieur, on déclare ne rien vouloir changer & la situation actuelle. »**°,

Finalement, aprés des débats passionnés entre 1975 et 1976, il est décidé d’opter pour un compromis

qui convient a tous les acteurs, et de créer I'Institut de Protection et de S(reté Nucléaire (IPSN), au

113 CEA (1976). Procés-Verbal de la 371%™ réunion du Comité de I’énergie atomique, 11 mars 1976.
114 CEA/DSN (1975) Note interne « réunion d’information du 16 décembre 1975 ».
115 CEA/DSN (1975) Note interne « Création d’un institut de sécurité nucléaire », 27 octobre 1975.

116 |bid,
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sein du CEA. L'organisation de I'IPSN reprend celle qui prévalait au CEA sur les questions de slreté et
de radioprotection : « La direction de I'lPSN est confiée a Jean Bourgeois. L'ossature de I''PSN comprend
principalement deux départements, le Département de Sireté Nucléaire (DSN) dont le chef est Pierre
Tanguy, et le Département de Protection (DPr) confié au Docteur Jammet »(Foasso, 2003).
Globalement, ce sont les mémes experts qui sont simplement transférés du CEA a I'IPSN. Le role de
I'IPSN prolonge ainsi celui d’expert qu’assurait le CEA, c’est-a-dire « apporter un support technique a
I'action des responsables administratifs chargés de délivrer les autorisations : aprés analyse des risques
de chaque installation, I''PSN donne son avis et ses recommandations aux Pouvoirs Publics, mais il n'a

pas de pouvoir de décision » (Foasso, 2003).

En conservant la main sur I'expertise avec la création de I'IPSN, le CEA dispose encore d’un réle
important sur les questions de slreté nucléaire. Avec EDF, le SCSIN et I'IPSN, un fonctionnement
tripartite de la sGireté (expert, contréleur et exploitant) est néanmoins officiellement institutionnalisé.
Aux Etats-Unis, par exemple, ce modéle n’existe pas sous cette forme puisque |'expertise et le controle

sont rassemblés au sein de la NRC.

1.2.3.De la CSIA au groupe permanent d’experts : le point de rencontre du petit monde de la sGreté

En 1967, la CSIA devient un « groupe ad hoc », comme nous I'avons indiqué au chapitre 1. Ce dernier,
qui n’avait pas d’existence réglementaire, est institutionnalisé par décision du Ministre de
I'Industrie!’. Il prend alors le nom de « Groupe Permanent » (GP) d’experts. Le GP peut étre consulté
sur des problématiques liées aux différentes étapes de la vue d’une installation, a I’élaboration de
réglementation ou sur tout autre sujet en rapport avec la slreté. Son fonctionnement reste
globalement le méme, mais divers points sont précisés, notamment sa composition et le mode de

nomination des membres!!2,

117 Décision du 15 mars 1972 relative a la création et au fonctionnement de groupes permanents chargés
d’étudier les aspects techniques de la slreté des installations nucléaires de base.

118 En 1976, le GP en charge des réacteurs comprend : un président et un vice-président ; deux représentants du
service central de slreté des installations nucléaires ; un représentant du délégué général a I'énergie; un
représentant du directeur du gaz, de I'électricité et du charbon ; un représentant du directeur des Mines ; quatre
experts titulaires et quatre experts suppléants, nommés sur proposition de l'institut de protection et de slreté
nucléaire ; quatre experts titulaires et quatre experts suppléants, nommés sur proposition d'Electricité de
France. D’autres Groupes Permanents seront institués au fil du temps, concernant les autres INB que les
réacteurs ou encore les transports.
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COMPOSITION DU GROUPE PERMANENT
CHARGE DES REACTEURS

(Application de la décision ministérielle du 27 mars 1973 modifiée le 17 décembre 1976)

Président

M. Pierre TANGUY, Directeur de !'Institut de Protection et de Sareté Nucléaire.

Vice-Président
Experts nommés sur proposition de I'Institut de Protection et de Sireté nucléaire

M. Pierre CANDES, Adjoint au Chef du Département de Sdareté Nucléaire.
M. Frangois COGNE, Chef du Département de Sareté Nucléaire.

M. Jacques PELCE, Chef des Services d'Analyse de Sareté des Recteurs.
M. Yves DROULERS, Chef du Service d'Evaluation de Sareté des Piles.

Experts nommés sur proposition d’Electricité de France

M. Louis LAURENT, Service d'Etudes et Projets Thermiques et Nucléaires.

M. Bernard NOC, Service d'Etudes et Projets Thermiques et Nucléaires.

M. Jean STOLZ, Chef du Département de Sireté Nucléaire - Service de la Production Thermique.
M. Frangois ROUSSEL, Chef du Département de Radioprotection.

Représentants du Service Central de Sareté des Installations Nucléaires

M. Jean-Marc OURY.
M. Michel NOGUES.
M. Frangois BARTHELEMY.

Représentant du Délégué Général a I'Energie et des Matiéres Premiéres
M. Jean-Michel FAUVE.

Représentant du Directeur du Gaz, de I'Electricité et du Charbon
M. Olivier HALPERN.

Figure 23 : Les membres du GP réacteurs en 1979, Note d'information n°24 du ministére de I'Industrie, janvier 1979

Comme nous le montre la Figure 23, les membres du Groupe Permanent chargé des réacteurs en 1979
sont pour la plupart des responsables de la s(reté issus d’EDF, de I'expert, I'IPSN, ou du contréleur, le
SCSIN. En instituant un fonctionnement qui perpétue, en les formalisant, les relations entre les acteurs
traditionnels du nucléaire, le groupe permanent va devenir un point de rencontre et un passage obligé,

notamment pour examiner les rapports de s(reté des installations.

Dans les faits, la faiblesse du SCSIN a la fin des années 1970 donne au GP un réle important car ses avis
(rédigés par I'lPSN) sont suivis par le SCSIN. Le GP est alors étroitement lié a I'IPSN et donc au CEA,
dont est issu son président et dont des experts sont rapporteurs et écrivent des projets d’avis, diffusés
pour consultation et modification lors des réunions du GP. C’est I'IPSN qui rédige un rapport a remettre
aux membres du GP mais également I'avis et les recommandations que les membres peuvent valider,
modifier ou supprimer. Si le CEA a laissé institutionnellement sa place de controleur au SCSIN, dans les
faits, il a encore un réle trés important dans les décisions relatives a la sireté, par I'intermédiaire du

role joué par I'IPSN dans les GP et par les détachements de nombreux experts de I'IPSN au SCSIN.
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Entre le milieu des années 1970 et le milieu des années 1980, le groupe permanent est fortement
mobilisé, notamment pour examiner les questions relatives au démarrage des réacteurs nucléaires
EDF ou encore a |'écriture de la réglementation technique, le tout sous la pression de certains
membres du GP représentant le ministere de I'industrie. Un ancien responsable d’EDF explique : « Au
début des années 80, on instruisait le démarrage des tranches 1300 et la mise en service des tranches
900. Et a I'époque, vous vous rendez compte qu'il y avait un GP par semaine. Et parfois, il y avait deux
GP une méme semaine. C’est-a-dire qu’on devait faire une cinquantaine de réunions du groupe
permanent par an. (...) Et ce qui était amusant, c’était I'ambiance, je dirais, parce qu’il y avait un
représentant du ministéere de I'Industrie, qui avait tendance a dire : « bon, allez, il faut y aller, il faut y
aller ». Bon, il était la plus pour représenter les intéréts économiques, que les intéréts de la sdreté. Ce

qui ne veut pas dire que la sdreté n’était pas bien examinée, hein. Mais I'autorité de sireté avait un

poids beaucoup moins important. »*°

La réorganisation de I'architecture du régime de régulation ne crée pas donc pas de rupture dans le
fonctionnement précédemment en place méme si les réles sont plus clairement définis. La création du
SCSIN, pour assumer le réle de contréleur, ne constitue pas non plus un changement majeur dans la
philosophie de la régulation, qui semble en accord avec celle du CEA et de I'IPSN : la recherche du
consensus. Un ancien responsable du SCSIN explique « bon, la régle du jeu générale, c’est que EDF
propose quelque chose, I'IPSN (...) dit ce qu’il en pense, ils font des réunions. Ca se rapproche un peu. Il
reste un résidu de désaccord. Ca passe en groupe permanent, il reste un tout petit résidu. Et le SCSIN,
heureux et fainéant, conclut, notifie quelques demandes supplémentaires a EDF et puis s’estime, euh...
oui, tout le monde s’estime satisfait, considérant qu’on est arrivé a un consensus sur le sujet. Et

finalement, tout ¢a, c’est une grande machine & fabriquer du consensus »*%°,

1.3. Conclusion intermédiaire

Trois éléments marquants sont a l'origine de la réorganisation de l'architecture du régime de
régulation : le passage des UNGG aux REP, le plan Messmer et la naissance d’une opposition et d’un
regard plus vigilant du grand public. Dans ce contexte industriel et sociétal en mouvement, le besoin
de réorganisation va devenir un impératif, a la fois pour répondre au programme industriel, mais aussi
pour mieux différencier, aux yeux du public, la promotion du nucléaire de la gestion de sa s(ireté. Mais

ces changements, avec la création d’un controleur, le SCSIN, d’un expert au sein du CEA, I'IPSN, et

119 Entretien avec un membre du GP, ancien d’EDF, 09/12/2016.

120 Entretien avec un ancien responsable du SCSIN, 15/06/2016.
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d’une instance de consultation organisant le dialogue technique entre les experts des différentes
parties prenantes, le «groupe permanent d’experts» (GP), ne seront finalement qu’une
réorganisation formelle des organisations déja en place. Si la vraie nouveauté réside dans la création
d’un contréleur au sein du ministere de I'Industrie, celui-ci n’a encore, a cette époque, que peu de
ressources pour exercer une réelle influence sur le fonctionnement du régime de régulation. De plus,
I’existence du groupe permanent qui permet de maintenir vivante la tradition du dialogue entre les

divers organismes, interdit au contréleur de prendre des positions plus « dures ».

2. Les logiques politiques, industrielles et commerciales de la « raisonnable

souplesse »

Parallelement, le programme nucléaire francgais a fait un choix crucial en faveur de la technologie
ameéricaine a eau pressurisée. Or, nous allons voir qu’en important une technologie américaine, les
experts francais ne peuvent pas faire I'impasse sur I'analyse du modele de régulation de la s(ireté du
pays d’'importation. Nous montrerons que la constitution du régime de régulation ne résulte pas que
de choix institutionnels (ce qu’on a déja vu avant), mais, en I'occurrence, beaucoup plus des logiques
politiques et industrielles de certains acteurs. Dans un premier temps, nous montrerons qu’apres avoir
importé un modele de réacteur américain, les experts et décideurs francais vont tenter de rapidement
évacuer le modeéle réglementaire américain pour proposer leur propre vision de la régulation de la
sreté nucléaire. Nous montrerons ensuite comment d’autres logiques, industrielles, commerciales,
mais aussi politiques, pour contrer les opposants au nucléaire, vont renforcer la raisonnable souplesse

déja visible aux niveaux des choix institutionnels précédemment analysés.

2.1. La construction paradoxale d’un régime de régulation en différenciation du modéle américain

Sur les deux premieres centrales REP de la décennie 1970 (Fessenheim et Bugey), « EDF et les autorités
de sireté ont convenu d’appliquer en France la réglementation de la NRC »'2L, Lors de I'examen des
rapports de slreté des centrales de ces centrales, les experts du groupe permanent utilisent la
réglementation américaine pour fonder leurs avis. Toutefois, comme nous allons le voir, les

organisations du régime de régulation vont tres rapidement construire un modele alternatif.

121 Tanguy, P (1983). Philosophie de la siireté en France, juillet 1983, Revue « Nuclear Safety ».
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2.1.1.Evacuer le « dirigisme » réglementaire des Américains

En 1973, un projet d’arrété concernant « les centrales nucléaires a eau ordinaire » est examiné par le
groupe permanent chargé des réacteurs nucléaires. Le projet sous-jacent a cet arrété est d’écrire une
ébauche de réglementation technique relative a la sireté nucléaire. Ce texte qui constituerait alors le
premier texte officiel ayant force de loi concernant la s(reté nucléaire en France est élaboré
conjointement par les experts de I'IPSN, I'autorité de slreté et les exploitants. Ce projet d’arrété fera
I'objet d’une analyse par la DSN du CEA mais également d’un passage devant le Groupe permanent
d’experts. Les constats sont alors partagés, I'arrété « constitue un essai intéressant d’intégration des
critéres généraux USAEC et des recommandations émises par les Groupes chargés d’examiner la sdreté
des Centrales de Fessenheim et de Bugey. Il souffre cependant de I'absence d’un cadre réglementaire
plus général, qui permettrait d’ordonner les différentes dispositions prévues, et présente d’une part un
certain mélange de dispositions d’ordre administratif et de dispositions de caractére essentiellement

technique, et d’autre part un aspect incomplet et parfois arbitraire. »*

Compte tenu de ces observations, le projet d’arrété semble compromis. Des membres du Groupe
permanent pensent notamment que « l'expérience acquise est encore insuffisante pour publier un
texte contraignant, et qu’il serait bon de voir si I'on ne peut pas établir un systéme plus souple que la

cascade « lois, décrets, arrétés, circulaires ».*?3

D’autres font remarquer qu’ « on ne peut que reconnaitre la pression considérable exercée par la
réglementation américaine : pratiquement, tout ce qui se fait ailleurs s’en inspire plus ou moins
servilement en I'adaptant aux conditions locales »'?*. A la suite de I'abandon de ce projet d’arrété, le
choix est acté d’entreprendre un effort de réflexion sur le cadre général de la réglementation. Jean
Servant, alors chef de I'autorité de slreté, le Service Central de Slreté des Installations Nucléaires
(SCSIN), est chargé par décret d’élaborer cette réglementation et convie alors le directeur général
d’EDF a cette réflexion. Jean Servant précise alors que « Pour ce qui est du fond de cette

réglementation, elle devra étre concue pour assurer un niveau suffisant de sécurité, aider les

122 5CSIN (1973). Examen d’un projet d’arrété sur les centrales nucléaire & eau ordinaire. Compte-rendu de la
réunion du 12 juin 1973 a I'INSTN.

123 |bid
124 |bid
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constructeurs, les exploitants et les organismes d’analyse de sireté, enfin pour donner a I'opinion une

information suffisante sur les précautions prises »'*
Le groupe de travail piloté par le SCSIN propose alors trois niveaux hiérarchiques de réglementation :

- Un premier niveau énoncerait les « principes fondamentaux » de s(ireté, « comme le principe
des barriéres, celui de la défense en profondeur, des zones d’exclusion autour des sites, de
P'analyse colit-bénéfice, etc...»*%.

- Un second niveau fixerait des criteres généraux de sQreté.

- Un troisieme niveau serait constitué des « prescriptions techniques particulieres » dont
certaines auraient « force réglementaire » tandis que d’autres ne seraient que des guides
« destinés a faciliter le dialogue technique entre I’'administration et ses services techniques,

d’une part, l'exploitant et les constructeurs d’autre part »*%’.

Entre 1974 et 1978, de nombreux textes sont écrits par les experts de I'IPSN, d’EDF et du SCSIN sur
une pluralité de sujets. Petit a petit, les organisations de la sireté se mettent d’accord sur le fait de ne
pas copier intégralement le modeéle réglementaire américain. Un responsable de la SCSIN le résume
ainsi : « La réglementation des Etats-Unis d’Amérique est trés ambitieuse et vise en fait & couvrir
I’ensemble des domaines. Il s’agit d’un exemple ol les pouvoirs publics apparaissent trés dirigistes et
cela n’est pas sans rapport avec la diversité des producteurs d’énergie électrique dans ce pays. Cet
ensemble complexe, dont on percoit d’ailleurs mal la cohérence dans la mesure ol les « regulatory
guides » traitent de problémes ponctuels, est néanmoins a I’heure actuelle une référence tres utile pour
I’élaboration de réglementation technique dans d’autres pays, compte tenu en particulier du nombre

des réacteurs a eau ordinaire dans le monde »'?8.

Le constat est clair : le modéle réglementaire américain parait trop dirigiste mais il constitue une
référence étant donné le développement des réacteurs américains dans le monde. Il va donc étre
adopté dans un premier temps. Mais ce phénomene de mimétisme pragmatique, considéré comme
un passage obligé, va étre contrebalancé, dés les années 1970, par la forte volonté des acteurs de

développer un savoir-faire francais en matiere de s(ireté nucléaire, volonté que I'on peut relier au désir

125 |bid
126 ibid

127 Banal, Cogné, Coulon, Faral, Gouzot, Loverdo « Autorisation et normalisation des centrales nucléaires »,
Revue Générale Nucléaire, 1976, Janv-Fev.

128 CEA (1976), Cours sur I’établissement et I'exécution de projets électronucléaire, AIEA.
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de certains d’entre eux de gagner un nouveau défi technologique, aprés I'aventure de I'arme nucléaire,
et de sauvegarder ainsi une « identité nationale » (Hecht, 2014), portée dans les années 1960 par le
CEA. Un effort considérable de « francisation » des réacteurs et des régles techniques commence au
milieu des années 70. C’'est notamment a partir de ce moment que va débuter I'écriture de la

réglementation technique francaise (régles, codes, normes, notes d’orientation).

2.1.2.'ancrage de I'approche déterministe face aux approches probabilistes en vogue

En France, le choix des méthodes d’évaluation des risques va étre fortement corrélé a la vision
techniciste et constructive de la sGreté. En effet, I'approche dite « déterministe », née a la fin des

129
,en

années 1950 avec I’AMC (voir 1.2.1) est complétée par le concept de « défense en profondeur »
vigueur dés les années 60 aux Etats-Unis, qui développe I'idée de barriéres successives pour faire face
a unaccident. L'approche déterministe va rapidement faire consensus a I'international en étant reprise
dans les textes de I'AIEA. Elle va cependant étre complétée par une approche dite « probabiliste »3°,
popularisée par les travaux du professeur Farmer (voir 1.2.2) qui seront poursuivis et rendus
opérationnels par ceux du professeur Rasmussen®3!, en 1974. L’objectif du rapport Rassmusen était
double : comprendre et analyser les défaillances successives pouvant conduire a un accident, mais
aussi montrer que le risque d’accident d’un réacteur nucléaire était tres faible, notamment par rapport
a d’autres risques (Mangeon, Goumri, & Roger, 2016; Rip, 1986b). En France, pour les analyses de
slreté, les experts privilégient I'approche dite « déterministe » et, bien que I'IPSN et le SCSIN aient
tenté d’intégrer I'approche probabiliste a I'analyse de slreté, celle-ci ne prendra jamais la place qu’elle
a progressivement acquise aux Etats-Unis ou au Royaume-Uni. En effet, I'approche probabiliste traduit
aussi une orientation qui n’est pas reprise en France : I'utilisation de chiffres pour définir un niveau

d’acceptabilité du risque. Aux Etats-Unis, le phénomeéne est particulierement important, notamment

129 Cette approche se base sur des niveaux multiples de protection, ou lignes de défense, présents dés le stade
de la conception de l'installation, congus pour ramener a un niveau extrémement faible le risque qu'un accident
puisse avoir des conséquences graves a l'extérieur de la centrale (Source IRSN).

130 | "approche probabiliste est fondée sur 'identification de cascades de défaillances susceptibles d’aboutir & un
accident majeur. Elle a notamment pour objectif de fournir des probabilités d’occurrence de ces événements et
de leur enchainement.

131 Rasmussen, Professor Norman C.,et al. (1975-10). "Reactor safety study. An assessment of accident risks in U.
S. commercial nuclear power plants. Executive Summary." WASH-1400 (NUREG-75/014). Rockville, MD, USA:
Federal Government of the United States, U.S. Nuclear Regulatory Commission.
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a travers I'écriture d’« objectifs de streté »'32 qui fixent une limite d’acceptabilité en termes de décés
ou de cancers liés a I'activité nucléaire. Mais pour beaucoup d’experts francais, fonder une analyse de
risque uniquement sur les chiffres reviendrait a abandonner le « dialogue technique » entre experts,
base de toute analyse de slireté (Lévéque, 2013). De plus, I'affichage d’objectifs probabilistes dans la
réglementation par les organisations en charge de la slreté n’est pas vu d’un bon ceil : « toute
réglementation officielle aux Etats-Unis sur cette question se heurte manifestement a de trés difficiles
problémes vis-a-vis des pouvoirs publics et des environnementalistes »'3, Or la conviction des acteurs
de I’époque repose sur le fait que I'acceptation de I'énergie nucléaire par la société doit se fonder sur
une expertise technique forte et discrete, basée sur le jugement de I'ingénieur, plus que sur I'affichage

de chiffres®3.

2.1.3.L'exemple des lettres d’orientation du SCSIN : des instruments politigues et techniques discrets

Les lettres d’orientations du SCSIN constituent un exemple illustratif de ce que nous appelons
instrument de régulation et font bien apparaitre les caractéristiques du régime de régulation au
tournant des années 1970 et 1980. Ces lettres sont des documents de doctrine du SCIN en matiére de
slreté, rédigés a l'intention des exploitants. Elles présentent, dans les grandes lignes, les principales
options de slireté a retenir pour les centrales en construction ou a construire. Elles sont composées
d’un texte introductif, suivi d’annexes techniques détaillant les grandes options de s(reté a retenir sur
des sujets divers (dimensionnement des installations, enceinte de confinement, accidents...). Plusieurs
lettres, publiées entre 1977 et 1984, sont signées du ministre de I'industrie et adressées au directeur
général d’EDF. Leur contenu est issu d’un travail collectif entre I'IPSN, le SCSIN et EDF. Ces lettres
constituent des instruments « réglementaires » souples, en ce sens qu’elles ne formulent pas
d’obligations. De plus, elles ne paraissent pas au Journal Officiel et ne sont pas « visibles » pour le
public. L'analyse des deux premiéres lettres d’orientation, datées de 1977 et 1978, permet en outre

de déceler les négociations entre le controleur et I'exploitant sur le type d’approche de slreté devant

132 NRC (1986), 10 CFR Part 50 « Safety Goals for the operations of nuclear power plant; Policy statement,
republication »

133 SCSIN (1978). Compte rendu de la Réunion ACRS/GP, Siireté des REP, septembre 1978.

134 Cet aspect est 3 relativiser car de nombreuses études de fiabilité, menées par les industriels eux-mémes (et
notamment EDF), utilisant massivement les probabilités et les statistiques, seront menées en France. Mais ce
type d’approches restera utilisé a des fins techniques et ne constituera en aucun cas un affichage des risques
envers le public. Des méthodes statistiques poussées seront méme utilisées dans I’évaluation de certains risques
particuliers (chute d’avion ou inondation) mais la doctrine globale de la slireté nucléaire en France restera
déterministe, basée sur des scénarios d’accident, la méthode des barriéres et sur le dialogue entre experts.
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servir de référence pour les prochaines centrales nucléaires. En effet, dans la premiere de ces lettres,
le ministére, a travers le SCSIN, recommande a EDF d’utiliser des objectifs probabilistes pour ses études
de sireté et définit un chiffre, qu’il considéere comme une limite entre risque acceptable et risque
inacceptable et qui conditionne donc le dimensionnement des protections des centrales nucléaires : «
La probabilité globale qu’une tranche puisse étre a l'origine de conséquences inacceptables ne devrait
pas dépasser 10%/ an »*>. Sans que 'on puisse reconstituer 'ensemble de ce processus, il apparait
qu’EDF affiche un différend sur la recommandation d‘utiliser des probabilités. EDF estime en effet
cette recommandation « peu fondée, en tout cas prématurée »3°. Le débat sera finalement clos par le
ministére qui choisit de ne pas imposer ses vues : « Les chiffres de probabilité donnés dans ma lettre
Sin N°1076/77 doivent étre, en tout état de cause, considérés comme donnant des ordres de
grandeur »*37. Dés lors, il ne sera plus question d’afficher des limites d’acceptabilité, les objectifs
probabilistes servant seulement d’orientation a I'analyse technique des risques. L'approche
déterministe, combinée a un dialogue entre les experts, constituera la base de toute analyse de slreté.
Ces lettres montrent aussi le poids d’EDF, qui en devenant le seul exploitant de centrales productrices

d’électricité, dispose d’un pouvoir important d’influence sur les doctrines.

2.1.4.TMI : quand I'accident renforce le régime de régulation francais

Enfin, il semble nécessaire de mettre en avant la rupture opérée par 'accident de Three Mile Island en
19793, événement qui va marquer durablement I'éloighement entre les régimes de régulation
francais et américain. Cet accident aurait pu accélérer le processus de réglementation des installations
nucléaires en France mais il aura finalement I'effet inverse. L’accident va étre I'occasion, pour les
acteurs, de confirmer un régime de régulation différents de celui des Etats-Unis ou le réle du dialogue

et la place premiére de I'exploitant vont se retrouver renforcés.

135 ettre SIN n° 1076/77 du 11 juillet 1977 relative aux grandes options de s(ireté des tranches comportant un
réacteur nucléaire a eau pressurisée du ministre chargé de l'industrie au directeur général d'EDF.

136Réponse d’EDF a la lettre Sin 1076/77, 5 octobre 1977.

137 ettre SIN N° 576/78 du 16 mars 1978 relative aux grandes options de sdreté des tranches comportant un
réacteur nucléaire a eau pressurisée du ministre chargé de l'industrie au directeur général d'EDF

138yn dysfonctionnement du systéme de refroidissement va conduire 3 la fusion partielle du cceur du réacteur
et va créer une véritable psychose vis-a-vis du nucléaire aux Etats-Unis.

153



Partie Il. Un régime de régulation de la slireté nucléaire en cours d’hybridation ?

Quand TMl renforce le régime de régulation francais

En effet, un des membres de la commission présidentielle Kemeny, mise en place suite a I'accident,
relevait que « I'élaboration des réglementations et I'examen des réacteurs au regard de ces reglements
ont été la seule préoccupation de la NRC. Par le développement massif des réponses écrites exigées
pour chaque installation vis-a-vis des reglements on a occupé I'essentiel des meilleurs talents dans
I'industrie...considérant qu’il suffisait de se soumettre a ces réglementations pour que la sreté soit
assurée »'%, Ces conclusions seront allégrement reprises par les experts francais pour mettre en avant
le modele du dialogue technique et pour mettre en garde contre les effets pervers d’une
réglementation trop stricte. Suite a TMI et des le début des années 1980, la terminologie du « dialogue
technique permanent et continu » sera reprise par tous les acteurs du petit monde de la s(ireté pour
définir la philosophie de la régulation a la francaise. Au milieu des années 1980, les hauts responsables
de I'IPSN et du SCSIN font alors I’éloge du dialogue technique au niveau international : « I‘analyse de
sdreté qui est congue comme un dialogue technique continu entre les exploitants et I'IPSN (...). Cette
primauté donnée au dialogue technique, sans doute favorisée par la structure industrielle de I'énergie
nucléaire en France, permet de maintenir une exigence permanente de réflexions, condition nécessaire
du haut niveau de sdreté requis nationalement et internationalement pour les installations nucléaires,
sans créer de blocages inutiles au cours des procédures d’autorisation proprement dites. Cette
approche de la sdreté explique par ailleurs que la France n’ait pas retenu I’élaboration de réglements

140 5y encore « Une sdreté

techniques fixant des critéres plus ou moins détaillés comme une priorité »
qui serait faite en permanence de décisions unilatérales de I'autorité imposées aux exploitants contre
leur conviction serait a terme désastreuse, car elle traduirait un mauvais exercice des responsabilités
de chacun. Heureusement, tel n’est pas le cas en France ol le dialogue technique permanent permet

141 ’accident de TMI apparait comme paradoxal. En

de dégager un consensus dans de nombreux cas »
effet, TMI est considéré par les experts comme « la grande rupture dans I’histoire de la sireté
nucléaire » (Foasso, 2012), mais s’il a d’abord constitué un véritable « choc » en montrant qu’un
accident était possible, cet accident n’aura que trés peu de conséquences sur le fonctionnement du
régime de régulation de la slreté nucléaire francais et confortera la position des acteurs francais. En

effet, finalement pour les industriels du nucléaire, « I'accident le plus grave, la fusion du cceur, n'a pas

entrainé de rejets. TMI apporte la preuve de I'innocuité de cette forme d'énergie » (Foasso, 2003). Pour

139 Cogné, F (1984). « Evolution de la streté nucléaire », Revue Générale Nucléaire, N°1, 1984.
140 Queniart, D (1988), «L’utilisation de critéres dans I'analyse de sdreté réglementaire en France », AIEA.

141 | averie, M., Flandrin R. (1988). « Les relations entre I'autorité de slreté et les exploitants d’installations
nucléaires », AIEA.
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les experts de I'IPSN, TMI est utilisé pour défendre a la fois I'analyse technique et scientifique (et le
rattachement au CEA), garantissant mieux, a leurs yeux, un détachement vis-a-vis des aspects

économiques (contrairement a I’expertise d’EDF) et réglementaires (défendus au SCSIN).

La mise en place d’un contréle interne a EDF

Pour EDF, TMI sera le point de départ d’'une forme d’autocontrble, avec la création d’instances
spécifiques, en interne, en charge des questions de s(ireté nucléaire. En effet, la création d’une filiere
indépendante de slreté (FIS) a EDF va prendre forme avec la mise en place, dés 1980, d’un Ingénieur
Sdreté Radioprotection (ISR) pour chaque tranche du réacteur. L’ISR a pour mission de construire une
analyse indépendante de I’équipe de conduite (et notamment du chef de quart!*?) et donc d’amener
un regard extérieur sur les questions de slreté. A partir du milieu des années 1980, EDF crée un service
spécifique sur les questions de slreté au niveau de chaque centrale, la Mission Shreté Qualité (MSQ)
qui a en charge toutes les questions de slreté et de qualité au niveau de I'installation mais également
les relations avec I'autorité de sGreté. De plus, au milieu des années 1970, EDF avait créé I'Inspection
Nucléaire (IN), une organisation « embryonnaire jusqu’en 1981, sans cahier des charges précis, dotée
de deux inspecteurs chargés de faire dix inspections par an, d’une durée de 1 ou 2 jours ». Aprés TMI,
I'IN d’EDF va grossir’*® sans que les informations recueillies ne filtrent dans 'espace public Enfin, en
haut de la hiérarchie EDF, on trouve, a partir de 1982, aux cOtés du directeur général, un Inspecteur
Général de la Shreté Nucléaire (IGSN). L'IGSN fait le lien entre I'organisation interne d’EDF et le monde
extérieur. Il écrit notamment un bilan annuel de la slreté nucléaire, qui va, petit a petit, étre rendu
public et constituer un élément important de la communication d’EDF sur les questions de s(reté. Le
premier IGSN est André Gauvenet, un ancien du CEA, puis Pierre Tanguy, ancien directeur de I'IPSN.
Comme nous le verrons plus tard, c’est I'lGSN d’EDF qui sera en premiére ligne dans une opposition
par médias interposés avec le SCSIN, au tournant des années 1980-1990. Le développement de cette
filiere indépendante de slreté avec « des objectifs et intéréts communs, qui se différencient au moins
partiellement des objectifs et intéréts industriels des organismes auxquels ils sont rattachés »(Vallet,
1984) est rendu possible par la taille et les ressources de I'exploitant EDF. Il est donc intéressant de
noter qu’'EDF met en place, apres TMI, une forme d’autocontréle, dont le but affiché est de disposer
de spécialistes de la slreté nucléaire a tous les niveaux de I'organisation, spécialistes de surcrofit

indépendants de la hiérarchie opérationnelle de I'entreprise (cf. Figure 24).

142 Une équipe de conduite est constituée d’opérateurs qui sont relayés par une autre équipe de quart toutes les
6 heures.

143 En 2017, I'IN d’EDF réalise prés de 60 inspections par an.
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Figure 24 : La filiere indépendante de streté d’EDF

On retrouve alors une forme de similitude avec le monde de fonctionnement du CEA dans les années
1960, qui avait mis en place, en interne un autocontréle de la slreté, notamment avec le

développement d’un systeme d’inspection.

L'accident de TMI sera également la base d’un important travail de retour d’expérience technique de

la part d’EDF et de I'IPSN.

2.2. Logiques industrielles et commerciales de la souplesse réglementaire

Avec le plan Messmer, de nombreux chantiers de construction de centrales vont étre lancés entre la
fin des années 1970 et le début des années 1980. Si les centrales de Fessenheim et du Bugey étaient
des « copies » de centrales américaines, I'enjeu va rapidement étre de franciser les nouveaux
réacteurs. Ces enjeux industriels et commerciaux vont avoir une influence importante sur la forme que

vont prendre les instruments de régulation.

2.2.1.Concevoir des régles « souples » pour ne pas freiner les chantiers de construction

En lien avec certaines critiques du modele réglementaire américain considéré par les experts francais
comme trop dirigiste, c'est le délai d’obtention des autorisations de mise en service qui est également
pointé du doigt par ces mémes experts : « Une demande d’autorisation peut ainsi demander deux ans
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de procédures. On peut donc estimer que I’AEC** est sans doute allée trop loin et trop vite.... »*.Par
comparaison, la durée moyenne de construction des centrales est alors de six ans en France alors

gu’elle est de dix ans aux Etats-Unis (Kitschelt, 1986).

La maitrise des délais et des colts de construction est alors un enjeu extrémement important pour
EDF et le Ministere de I'Industrie. Un ancien cadre d’EDF explique qu’ « en colit d’investissement {...),
c’est le colit francgais qui apparait comme le plus bas, suivi, pour les centrales a eau légére, par les colits
japonais et allemands qui sont d’environ 60% plus élevés que le prix francais »(Lamiral, 1988). De
méme, il note qu’en France les délais de construction sont beaucoup moins longs qu’aux Etats-Unis et
en Allemagne et considere que «les délais ont augmenté dans le temps compte tenu de
I'alourdissement des procédures de sdreté et des effets de la contestation nucléaire »(Lamiral, 1988).
Concernant les procédures de slreté, c’est la sur-réglementation américaine qui est pointée du doigt
par EDF, mais pas |’existence d’une réglementation qui peut fournir un cadre utile a I'exploitant. EDF
précise, dans une note de sa direction de I'équipement, que I'élaboration d’une réglementation devrait
permettre de limiter les demandes d’études complémentaires, de « ne pas remettre tout en cause a
I'occasion de I’'examen de siireté de chaque nouveau projet déposé par le maitre d’ceuvre »'#, En phase
sur ce point avec son ministére de tutelle qui cherche a accélérer les chantiers, l'industriel introduit
trés clairement le souci d’efficacité dans son discours au moment ou les premiéres difficultés
apparaissent, que ce soit sur le plan technique, avec des retards sur les livraisons, ou socio-politiques,
avec une présence de plus en plus vive des opposants sur les chantiers de construction des futurs
projets!¥’. Pour EDF, le réle de la réglementation « n’est pas uniquement de contraindre mais aussi
d’aider « I'exploitant » en lui fournissant une argumentation Iégitime car appuyée sur la science et le

droit »%.

144 ’United States Atomic Energy Commission (AEC) est I'organisme en charge de promouvoir et de contrdler
I’énergie nucléaire jusqu’en 1974 ou elle sera remplacée par le Nuclear Regulatory Commission, détachant ainsi
les aspects « promotion » et « contrdle ».

145 Queniart, D., (1974). « SGreté nucléaire et réglements techniques ». Annales des mines, 1974.
146 EDF (1977). Rapport interne : « Intérét d’une réglementation francaise en matiére de slreté », février 1977.

147 point culminant de cette opposition, les manifestations sur le chantier du surgénérateur de Creys-Malville
conduiront a la mort d’un manifestant lors d’affrontements avec les forces de I'ordre en 1977.

148 EDF (1977). Rapport interne : « Intérét d’une réglementation francaise en matiére de sireté », février 1977.
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2.2.2.Exporter les réacteurs et les normes francaises

Si, en France, les acteurs souhaitent un systeme de régles simple et stable, la volonté d’exporter les
techniques industrielles pousse néanmoins le constructeur (Framatome) et I'exploitant (EDF) a
concevoir des régles de construction et de conception. Comme I'expliquent des responsables de la
société Framatome, « I'exportation, peut-étre plus encore que le programme électronucléaire national,
incite a ce que la réglementation technique francaise soit rapidement établie et éditée »**°. En effet,
les Etats-Unis et I’Allemagne ont développé d’importants systémes de normalisation qui font le lien
entre la conception, la construction des centrales et la slreté nucléaire. En France, ce n’est pas encore
le cas a la fin des années 70, ce qui « peut constituer un handicap a I'exportation ol d’autres
constructeurs sont habiles a faire état de « systémes » de normalisation plus développés qu’en France

et plus ou moins imbriqués avec les réglementations de sireté »**,

La France, qui a la volonté d’exporter ses centrales REP, a donc besoin de créer, elle aussi, son propre
systeme de normalisation, qui sera congu a partir de 1978. Ce seront les « Regles de Conception et de
Construction » (RCC) (voir encadré ci-apres). Ces RCC ont pour objectif d’étre exhaustives, exportables
et modifiables dans le temps. Ces documents « devraient pouvoir étre publiés sans délai et amendés,

au besoin, sans effort excessif »*°1.

2.2.3.Deux exemples d’instruments « souples », RCC et RFS : entériner, standardiser et exporter les

pratiques francaises

En 1974, un appel d’offre de I'exploitant sud-africain ESKOM est lancé pour fournir deux réacteurs sur
le site de Koeberg. Trois consortiums, un américain, un allemand et un frangais (mené par Framatome),
proposent des offres. La s(ireté des centrales constitue alors un enjeu extrémement important,
notamment pour des pays importateurs qui souhaitent débuter I'aventure nucléaire, comme c’est le
cas ici avec I'Afrique du Sud. D’un point de vue technique, I'offre francaise est notamment critiquée
par ESKOM en raison de la faiblesse de la réglementation nationale. Néanmoins, le consortium

américain, grand favori, va perdre ce marché pour des raisons politiques (les parlementaires des Pays-

149 Coudray, M., Perrais, J-P., (1974). « S(ireté nucléaire et exportation des centrales nucléaires ». Annales des
mines, 1974.

150 Ministére de I'Industrie (1976). Compte rendu de réunion, « Codes et normes utilisés dans I'industrie
électronucléaire », Ministére de I'Industrie et de la recherche, 1976.

151 Coudray, M., Perrais, J-P., (1974). « S(reté nucléaire et exportation des centrales nucléaires ». Annales des
mines, 1974.
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Bas, pays membre de ce consortium, ne souhaitent pas traiter avec I’Afrique du Sud) et le consortium
allemand va échouer face au montage financier francais!®2. Malgré ce succés important, EDF et
Framatome se rendent alors compte qu’il est indispensable d’écrire des régles francaises de s(reté

pour gagner d’autres marchés a I'export.

EDF et Framatome s’engagent alors, a partir de la seconde moitié des années 1970, dans la codification
des pratiques de construction et de conception. Cette démarche débouchera sur une série de regles,
les « RCC » (Regle de Conception et de Construction), qui seront utilisées comme références pour la
construction et la conception des futures centrales francaises, au niveau national comme a I'export.
D’application facultative, les RCC traitent de tous les sujets en rapport avec la conception et la
construction des réacteurs nucléaires, méme quand ils n’ont pas de liens directs avec les questions de
shreté. Certaines de ces RCC, quand elles impliquent directement des enjeux de slreté, sont traduites
en Régles Fondamentales de Sdreté (RFS) par le SCSIN. En devenant des RFS, les RCC obtiennent une
forme de « blanc-seing de I'autorité de slreté francaise », recherché notamment par Framatome et

EDF pour exporter leurs centrales, comme I'explique un ancien membre du GP.

Ces RFS sont congues par le CEA (et son organe d’expertise I'IPSN) et EDF, I’exploitant unique des REP.
Le SCSIN, qui a I'’époque a peu de compétences techniques et des effectifs limités, ne fait alors que
mettre a I'agenda I'élaboration d’une nouvelle RFS et valider ou non les propositions des deux
organismes. Les experts frangais choisiront de concevoir des RFS adaptées aux enjeux du moment et
de traiter un nombre de sujets moins important qu’aux Etats-Unis. Ainsi, au milieu des années 80, les
RFS francaises sont au nombre d’une trentaine (et n’évolueront quasiment pas en nombre jusqu’a
aujourd’hui), alors que la NRC a déja publié prés de cent guides a la fin des années 70. Les sujets
abordés sont larges, allant des risques naturels (inondation, séisme, ...) a I'entreposage des déchets ou

encore aux ouvrages de génie civil.

En I'absence d’un cadre réglementaire exhaustif, les RCC et les RFS ont constitué des instruments de
régulation essentiels pour la slreté des centrales en France, mais également pour les constructions
francaises a I’étranger. De plus, les RCC ont ouvert la voie a « la standardisation du produit, élément
fondamental pour contenir une explosion des couts dans le domaine d’une technologie aussi complexe
que le nucléaire » (Vallet, 1984). En effet, en créant des régles standardisées et en développant un

systeme évolutif de centrales par paliers successifs, EDF et Framatome ont introduit dans le régime de

152 Annexes du rapport n° 278 de M. Claude BIRRAUX, député, fait au nom de I'Office parlementaire d'évaluation
des choix scientifiques et technologiques, déposé le 12 mai 1996. « Le controle de la slireté et de la sécurité des
installations nucléaires ».
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régulation I'idée de rationalisation de la s(ireté, le nucléaire n’étant viable économiquement qu’avec

des réacteurs et des régles standardisées.

2.3. Souplesse et opacité réglementaire en réponse aux opposants

Des le début des années 1970, les experts francais du CEA considerent qu’il y a, aux Etats-Unis, « une

153 ce qui allonge considérablement les délais de

crise de la réglementation américaine de la sreté »
construction, voire conduit a I'abandon des constructions. Les groupes écologistes « n’hésitent pas a
intervenir sur des sujets trés techniques, comme le refroidissement de secours apres accident. On peut
donc considérer, qu’au moins indirectement, ils sont a I'origine de I'allongement des délais d’examen
par I’AEC observé depuis quelques années »*. Si cette situation inquiéte les experts du CEA et d’EDF,
Pierre Tanguy juge cependant qu’« il est également incontestable que la pression des organismes
contestataires est un élément qui contribue a empécher I’AEC de reldcher sa vigilance en matiére de
sdreté et de protection de I'environnement. Il serait donc injuste de parler d’un bilan entiérement

négatif »*>°. Durant les années 1970, la réglementation et la procédure américaine d’obtention d’une

autorisation d‘exploitation vont considérablement se durcir.

Quelques années plus tard, en France, la « judiciarisation » se développe et de nombreux recours

d’associations écologistes et d‘élus locaux sont déposés devant les tribunaux administratifs!°®

, avec
pour objectif de faire annuler les permis de construire des centrales (Garraud, 1979). Ces actions en
justice n’aboutiront pas, rejetées par le conseil d’Etat'®’, mais le président d’EDF considére alors que
«la construction des centrales nucléaires a pris deux ans de retard en moyenne »*%. En effet, I'un des
effets de la contestation a été d’alourdir et de renforcer des procédures techniques et administratives.
Par exemple, c’est dans ce contexte que parait, en 1978, la loi sur la protection de la nature qui « oblige

EDF a réaliser une étude d’impact sur chaque site qui analyse son état initial et les effets sur

I’environnement de la construction de la centrale » (Garraud, 1979).

153 Tanguy, P. (1973). « Conséquences de I'action des groupes de défense de I’environnement sur le programme
électronucléaire aux Etats-Unis », juin 1973.

13% |bid.
135 |bid.

156 es motifs des recours sont alors trés variés : régularité de I'enquéte publique, documents administratifs
incomplets, problémes liés a la procédure d’expropriation...

157 Le Monde, 4 février 1978.

158 | e Monde, 13 octobre 1978.
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On note ici une forme de « publicisation » des risques qui « s’appuie, suivant les cas, sur les logiques
médiatiques, judiciaires ou tout autre registre d’action collective cherchant a élargir le public
potentiellement ou réellement intéressé » (Gilbert & Henry, 2012). Néanmoins, a cette époque, cette
publicisation ne concerne que des documents d’ordre général (étude d’impact, déclaration d’utilité
publique) et a aucun moment des instruments de régulation de la slreté nucléaire, qui restent eux
dans des espaces confinés (Gilbert & Henry, 2012), réservés aux organisations en charge de la
régulation des risques. Il est donc probable que, pour éviter davantage de conflits avec les associations
écologistes et les élus locaux, une des stratégies politiques a consisté a ne pas créer d’instruments
« juridiqguement contraignants » sur les questions techniques, pour éviter le débat public et la

controverse avec les opposants.

Quelques années avant TMI, le programme nucléaire américain est au point mort aux Etats-Unis, alors
que la France se lance tout juste dans le « tout nucléaire ». Aux Etats-Unis, les mouvements écologistes
auront donc joué un rdle important dans le développement de la réglementation et des procédures
plus coercitives, ce qui a conduit, selon les experts francais du nucléaire, avec d’autres facteurs (et

notamment |I‘accident de TMI), a I'abandon du programme nucléaire américain.

2.4. Conclusion intermédiaire

Le transfert de technologie entre les Etats-Unis et la France aurait pu servir de base a un transfert d’un
systeme réglementaire et d’une philosophie de régulation basée sur le contréle de conformité a une
régle, mais ce ne fut pas le cas. En effet, la France a rapidement voulu concevoir ses propres
instruments de régulation, basés sur le mode de fonctionnement du systéme d’acteurs déja présent
dans les années 1960, ayant la volonté de rechercher le consensus. L'exemple des lettres d’orientation
du ministére illustre bien la nature du processus d’élaboration, au sein d’'un groupe fermé d’experts,
d’une doctrine, mais aussi des instruments, souples et non coercitifs, qui en sont la traduction. On
retrouve d’ailleurs les mémes caractéristiques dans les divers instruments qui voient le jour a la fin des
années 70. Une telle analyse rejoint celle de Bressers & O'Toole (Bressers & O'toole, 1998) pour qui le
fonctionnement des acteurs au sein d’un réseau cohérent et interconnecté permet d’expliquer le choix

d’instruments peu normatifs, co-construits avec le « public cible » (ici les exploitants).

Il semble important de signaler que ce type d’instruments s’inscrit paradoxalement dans des processus
qui apparaissent au contraire comme de plus en plus normés et « routinisés », autour des réunions de
groupes permanents d’experts ou encore de I'analyse des rapports de s(ireté. Le role essentiel joué

par le groupe permanent, dont le fonctionnement est marqué par une forme de ritualisation du
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dialogue entre les organisations, illustre au passage le fait que le dialogue a besoin d’étre organisé par
des procédures. Néanmoins, a la différence des « forums hybrides » (Callon, Lascoumes, & Barthe,

2001), il reste pour I'instant un espace totalement fermé au monde des « profanes ».

On peut alors mentionner qu’au sein de ce petit monde, les acteurs convergent sur les objectifs
industriels, commerciaux, politiques, mais également sur une idée générale : développer vite, en

France et a I'étranger, la filiere des réacteurs a eau pressurisée.

3. Conclusion du chapitre 2

Méme si on observe la continuité d’une régulation par la souplesse, celle-ci n’a pas le méme sens en
1960 et en 1980. Jusqu’en 1969, le régime de régulation de la s(ireté s’est constitué autour du CEA. Il
se développe alors autour de la volonté d’expérimentation et est basé sur un contrdle et une expertise
portés par le CEA. Avec le passage au « tout nucléaire » et I'entrée en force d’un acteur majeur, EDF,
vont apparaitre des enjeux commerciaux, industriels et sociétaux importants, qui vont infléchir le
régime de régulation sans provoquer une véritable rupture. Nous avons ajouté quelques éléments clés
a notre chronologie comme le plan Messmer et la création de I'expert, I'IPSN et du controleur, le SCSIN

(Figure 25).
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Figure 25 : Eléments clés de la chronologie des chapitres 1 et 2

En effet, malgré des bouleversements majeurs des années 1970 (changement de filiére technologique,
création institutionnelle d’un contréleur et d'un expert, développement industriel massif, ...), le régime
de régulation des risques va continuer a se développer autour de ses fondements originels : fermeture

vis-a-vis de 'extérieur, dialogue technique entre experts, recherche de consensus...

Les mouvements écologistes, tres structurés a la fin des années 1970, n’ont pas eu pour effet de durcir
ou d’ouvrir le régime de régulation. En ce sens, et en reprenant les facteurs pouvant expliquer les
évolutions d’un régime de régulation (cf. partie 1), nous pouvons mentionner que dans les faits, les

demandes de la société n’ont pas fait I'objet d’une prise en compte particuliere de la part des
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organisations en charge de la slreté, si ce n’est une réorganisation, qui apparait, en 1985, comme

essentiellement symbolique sur le fonctionnement du régime de régulation.

Nous résumons ci-dessous quelques traits marquants des composants du régime en reprenant la grille

d’analyse proposée en introduction (Figure 26) :
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L’architecture organisationnelle a été réorganisée, avec la création de I'IPSN et du SCSIN, qui
permettent de distinguer un expert et un controleur, distincts des exploitants. Mais cette
réorganisation se fait sans rupture puisque I'IPSN est créé au sein du CEA qui, de ce fait, est
toujours au centre de I'expertise. De méme, I'impact de la création du contréleur, le SCSIN,
véritable nouveauté de cette période, est modéré, en 1985, car il dispose de peu de ressources
et s’appuie pour I'essentiel sur les compétences et le personnel de I'IPSN.

L'intégration nouvelle des ingénieurs des mines dans les pratiques d’inspection et la création
de la visite décennale ne marquent pas de rupture avec les pratiques antérieures du CEA,
notamment car il semble exister une grande proximité entre les modes de régulation dans le
nucléaire et dans d’autres domaines ou interviennent ces ingénieurs.

Les instruments « souples » développés a la fin des années 1970 apparaissent parfaitement
intégrés au fonctionnement du régime de régulation sur cette période. Ils sont tous co-
construits et para-réglementaires. Certains instruments de régulation des risques créés a cette
époque (les RCC) sont méme utilisés dans une double optique de développement commercial
et de slreté nucléaire.

Le systéme d’acteurs, dont le périmetre n’a pas changé, est également toujours caractérisé
par une forte interconnexion et endogamie des acteurs, ainsi que des arénes de discussions

discretes.
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Figure 26 : Grille analytique du régime de régulation dans ses phases 1 et 2

Nous avons conclu de notre analyse qu’une philosophie reposant sur le principe d’une « raisonnable
souplesse » semble partagée par les acteurs. En effet, en imaginant eux-mémes leur régime de
régulation des risques, les acteurs du CEA et EDF sont convaincus qu’ils ont réussi au mieux la
combinaison entre une slreté optimale et un développement intensif du nucléaire. En 1985, alors que
le développement du parc nucléaire est a son apogée, le seul « accident majeur », non pris en compte
a la conception des centrales, la fusion du cceur du réacteur de TMI, n’a fait aucun mort, renforgant,

en France, le sentiment d’une régulation des risques efficace.

Toutefois I'année 1986 marque potentiellement un point de rupture majeur avec la période étudiée
dans ce chapitre 2. En effet, 'accident nucléaire de Tchernobyl, en avril 1986, est le premier accident
avec des conséquences importantes pour I'environnement et bénéficiant d’une couverture
médiatique et politique d’envergure mondiale. Un tel événement a-t-il ébranlé un régime de
régulation qui semblait stabilisé ? Quels autres facteurs peuvent avoir contribué a son évolution ? C'est

ce gue nous examinerons dans le chapitre 3, consacré a la période 1986- 2017.
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Chapitre 3. « A la recherche d’auditabilité » : la
reconfiguration de I'expertise et du controle (de 1986

a 2017)

« Uillustration de cette notion de « bonne année pour la sdreté nucléaire » peut étre donnée par
I’évolution des incidents classés dans I’'échelle internationale des événements nucléaires INES : pour la
premiere fois depuis I'utilisation en France des échelles de gravité, un seul incident a été classé au

niveau 2 »

Rapport annuel de la Direction de la Sireté des Installations Nucléaires (DSIN) 1995

Dans ce chapitre, nous caractériserons le régime de régulation dans une période comprise entre 1986
et 2017. Cette période s’étend, pour ses deux extrémités temporelles, de I'accident de Tchernobyl
(1986) a la décision de I’ASN de fermer provisoirement les quatre réacteurs de la centrale du Tricastin

(2017)=°.

Avec I'accident de Tchernobyl, 'année 1986 marque un tournant pour I'industrie nucléaire et, comme
nous allons le voir, pour le régime de régulation de la s(ireté nucléaire. Trés médiatisé et politisé, cet
accident intervient alors comme un « événement focalisant » (Thomas A. Birkland, 1998), une crise qui
va introduire une série de changements, toujours en cours. En effet, I'accident de la centrale nucléaire
de Tchernobyl, le 26 avril 1986, va, pour la premiére fois, mettre en évidence aux yeux du grand public
que la sOreté d’une centrale nucléaire peut étre défaillante. Il va par ailleurs entrainer une crise
politique profonde, marquée par la controverse du « nuage de Tchernobyl », qui sera considéré par le
public comme un mensonge de I'industrie nucléaire pour cacher les conséquences réelles de I'accident

en France.

Dans ce chapitre, nous montrerons comment, aprés une période de crise politique mais aussi

technique, liée a I'accident de Tchernobyl et au début de I'exploitation des centrales EDF, le régime de

159 |’année 2017 correspond également a la derniére année de récoltes de données pour notre travail.
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régulation va entrer dans un nouveau cycle ol la recherche d’auditabilité va devenir une

préoccupation centrale des acteurs.

Nous montrerons que cette recherche d’auditabilité va passer par deux processus de procéduralisation
distincts, visant des objectifs a priori différents : I'auditabilité technique des installations nucléaires

par I'exploitant, I'expert et le contréleur ; I'auditabilité du régime de régulation par la société civile.

Sur le premier axe, des travaux, notamment en sciences de gestion et en sociologie des organisations,
ont montré le développement d’'une procéduralisation accrue, au sens d’un cadrage renforcé de
I’action des exploitants par des procédures techniques, dans le nucléaire, depuis les années 1990. Ce
mouvement est a rapprocher, plus généralement, du développement, dans les années 1990, d’un
contréle interne des entreprises dans l'optique de « manager les risques » et de les rendre

« auditables » (Power, 2004, 2005).

Dans le nucléaire, certains auteurs ont mis en évidence que ce mouvement de procéduralisation est la
concrétisation d’'une recherche de rationalisation et d’'une « managérialisation » de la conduite de
I’exploitation (Stoessel, 2010). Ce mouvement de procéduralisation serait a I’ceuvre dans de nombreux
secteurs ou la gestion des risques est une problématique centrale (aéronautique, ferroviaire) et
connaitrait un développement continu, colonisant de nombreux autres domaines dans le reste de
I'industrie (Bieder & Bourrier, 2013). Dans le cas du nucléaire, nous montrerons comment cette
procéduralisation, au début des années 1990, découle d’une volonté de rationalisation de la part
d’EDF, suite aux accidents de TMI et Tchernobyl, et se traduira par la mise en place des « réévaluations
de sOreté », processus récurrents, basés sur des indicateurs et des procédures nouvelles, rendant

possible un audit des installations nucléaires.

Sur le deuxieme axe, d’autres travaux en sociologie et sciences politiques ont montré qu’en réponse
aux crises de légitimité des organisations plusieurs dynamiques ont été enclenchées. On note en
particulier une procéduralisation de I'expertise et de la décision en réponse aux crises de légitimité des
organisations (Borraz, 2008; Hood & Rothstein, 2001; Hood et al., 2001). La procéduralisation est aussi
entendue comme un processus qui vise les cadres de I'activité (Henry, Gilbert, Jouzel, & Marichalar,
2015). C’est en réponse a des crises de légitimité et dans I'optique de « rendre des comptes » a la
société, que se sont développés des principes partagés par la plupart des domaines de régulation des
risques : compétence, indépendance et transparence du controle et de I'expertise (Henry et al., 2015).
Ces principes sont par exemple mis en application par des agences sanitaires (Benamouzig & Besangon,
2005), qui vont séparer en interne I’évaluation des risques et la décision ou méme étre scindées en

deux agences. Plus généralement, I'expertise qui se veut plus scientifique et indépendante des aspects
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économiques et politiques, mais également le contrdle, seraient sujets a un phénomeéne de

standardisation au niveau international (Demortain, 2011).

Nous montrerons que ces processus latents dans les années 1980 et 1990, vont étre accélérés au
tournant des années 1990 et 2000 et conduire, dans les années 2000, a plusieurs changements : une
séparation institutionnelle de I'IPSN du CEA, avec la création de I'Institut de Radioprotection et de
Sdreté Nucléaire (IRSN), la création d’'une Autorité de slreté nucléaire (ASN) plus indépendante du
pouvoir politique, I'élaboration d’une législation sur la slireté nucléaire, ou encore la conception

d’instruments de régulation nouveaux.

Ainsi, ces différents processus vont conduire a de nouvelles pratiques, de nouveaux instruments et
pousser a une réorganisation beaucoup plus poussée que dans la période précédente, marquée par la
prise d'indépendance et |la séparation des rdles plus nette des organisations en charge de la régulation.
Toutefois nous observerons, en paralléle, la persistance de modes de fonctionnement datant des
périodes précédentes. Cette coexistence nous conduira a faire I’hypothése d’un processus, que nous
qualifierons de processus d’hybridation entre le régime « d’une raisonnable souplesse » et un régime

correspondant a des standards internationaux sur la maniére de réguler les risques.

Pour mener cette analyse, comme pour les précédents chapitres, nous nous intéresserons aux
composantes du régime de régulation que nous avons précédemment explorées : I'architecture

organisationnelle, les instruments de régulation, les pratiques de régulation et le systéme d’acteurs.

Nous traiterons dans une premiére section des crises politiques et techniques de I'apres-Tchernobyl,
qui conduiront a de premiers changements institutionnels sans rupture du régime de régulation. Dans
une seconde section, nous illustrerons la recherche d’auditabilité technique des installations
nucléaires a travers le développement des réévaluations de slreté. Dans une troisieme section, nous
analyserons comment cette recherche d’auditabilité est également liée a un besoin de rendre des
comptes envers la société, conduisant a un processus de standardisation de I'expertise et de la
décision. Enfin dans une derniére section, nous questionnerons le processus d’hybridation du régime
de régulation, qui semble s’accentuer apres Fukushima, a travers trois exemples : la standardisation et
I’harmonisation européenne de la slreté, le réle nouveau des « contre-experts » et la posture plus

coercitive de I’ASN.
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1. Le régime de régulation en crise dans I’aprés-Tchernobyl (1986-1993)

Le 26 avril 1986, la centrale nucléaire de Tchernobyl en URSS, située en Ukraine a la frontiére de la
Biélorussie, subit un accident nucléaire majeur. L'accident, provoqué par I'augmentation incontrélée
de la puissance du réacteur n°4, conduit a la fusion du cceur, comme ce fut le cas a Three Mile Island
sept ans plus tét. Cette fois ci, en I'absence d’une enceinte de confinement?!®?, ’accident entraine une
contamination importante de I'environnement, ce qui engendre la premiére catastrophe nucléaire de
I'histoire!®! Si I'accident de Three Mile Island n’a entrainé que des innovations techniques, I’accident
de Tchernobyl, en 1986, et les défaillances du régime soviétique de régulation des risques, vont étre
le point de départ d’'une réflexion de long terme sur le régime de régulation francgais. Selon la
littérature, ces moments de crise ont pour effet de reconfigurer la régulation des risques et
notamment I'expertise scientifique : « Dans ces nouveaux cycles de controverses, |'expertise
scientifique fut a nouveau mobilisée et le systeme de régulation des risques fut a chaque fois
reconfiguré, marquant ainsi I'importance du réle de I'expertise dans les réponses aux crises et le réle
des mobilisations publiques dans les transformations des systéemes d’expertise et de régulation

existants » (Boudia, 2008)

La période 1986-1993, qui s’ouvre avec Tchernobyl et que nous avons décidé de cléturer
symboliquement en 1993, date a laquelle Michel Lavérie est remplacé par André Claude Lacoste a la
téte de I'autorité de slreté et moment ou les relations entre EDF et le controleur semblent s’apaiser,
est en effet marquée par une série de perturbations et de tensions. Nous tenterons d’analyser ces
tensions et leur impact sur le régime de régulation, notamment grace a des clés de lecture fournies

par les travaux relatifs aux régimes de régulation (Hood & Rothstein, 2001; Hood et al., 2001).

Ces auteurs mettent en effet en évidence une variété de réponses possibles aux pressions de
I’environnement, notamment celles de la société pour plus d’ouverture (Laughlin, 1991). Les réponses

peuvent aller par exemple du rejet de la demande, a la réorientation (organisationnelle notamment),

160 | @ réacteur de Tchernobyl est un réacteur RBMK & neutrons thermiques utilisant le graphite comme
modérateur et I'eau légere bouillante comme fluide caloporteur. Il ne dispose pas d’enceinte de confinement.

161 Dans les faits, il s’agit en fait du second accident ayant entrainé une contamination massive de
I’environnement. En 1957, une explosion dans le complexe militaro-industriel de Maiak (dans le sud de I’Oural
de I'actuelle Russie) projette un nuage radioactif jusqu'a une distance de 300 a 350 kilomeétres. Les retombées
radioactives provogquent une contamination a long terme d'une région dont la superficie est de 800 km?.La zone,
autour de la ville de Kyshtym, sera fermée au public. La catastrophe ne sera révélée qu’en 1990 par les autorités
russes.
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ou a la procéduralisation (que les auteurs nomment protocolisation en anglais). Nous retrouverons

une partie de ces réponses dans le cas étudié (cf. Figure 27).
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Figure 27 : Réponses institutionnelles aux pressions de I'environnement d'aprés Hood et al, 2001

Cette section sera donc découpée en plusieurs sous-sections. La premiere traite de la remise en
question du régime de régulation apreés I'accident de Tchernobyl, avec la mise en cause de I'expertise

scientifique et une premiére réorganisation institutionnelle du régime de régulation.

La seconde sous-section traite d’'un double mouvement, d’autocontréle des exploitants au niveau
international et de tentative d’harmonisation internationale de la s(ireté, a la suite des accidents de

TMI et de Tchernobyl.

Enfin, la troisieme sous-section donnera a voir un épisode de tension particulierement symptomatique
a nos yeux entre le contrGleur, porteur d’une vision de la régulation centrée sur la recherche
d’auditabilité, et, I'exploitant EDF, porteur d’une vision relevant de la « raisonnable souplesse » que

nous avons caractérisée dans le précédent chapitre.
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1.1. Le régime en question dans I’aprés Tchernobyl : le choix de la continuité

L’accident de Tchernobyl va constituer un choc dans |'opinion publique francaise, bien plus important
que l'accident de TMI, qui avait eu un retentissement médiatique et politique important aux Etats-Unis
mais qui resta limité aux cercles des acteurs du nucléaire en France. D’abord minimisé par les acteurs
de la slreté nucléaire et les politiques francais, I'accident va entrainer une réorganisation
institutionnelle, certes limitée, méme si, comme nous allons le voir, les bases de changements plus

profonds vont étre posées.

1.1.1.Tchernobyl : un nuage noir sur la crédibilité du régime de régulation

Quelques jours apres I'accident de Tchernobyl, les experts de I'IPSN, d’EDF et du SCPRI prennent la
parole dans les médias, comme c’était déja le cas aprés I'accident de TMI. En effet, ni « Alain Madelin,
a l'industrie, qui avait comme objectifs stratégiques de ne pas compromettre la filiere nucléaire, ni
Micheéle Barzach, a la santé, qui n’était pas préparée a affronter une crise sanitaire, ne souhaitent
montrer en premiere ligne » (Saint Raymond, 2012). La communication est donc entierement déléguée
aux experts qui se veulent tres rassurants sur les conséquences de I'accident sur le territoire francais.
Pierre Pellerin directeur du SCPRI explique alors que I'accident « ne menace personne actuellement,
sauf, peut-étre, dans le voisinage immédiat de I'usine, et encore c'est surtout dans l'usine que je pense
que les Russes ont admis qu'il y avait des personnes lésées »'. Les propos de Francois Cogné, directeur
de I'IPSN vont dans le méme sens : « Il est certain qu’il y a un accident trés sévére sur la centrale elle-
méme sur le plan technique, mais on peut penser qu’une faible quantité de la radioactivité s’est
échappée de l'installation »'®3, Pierre Tanguy, Inspecteur Général de la Sireté Nucléaire a EDF déclare
également que « la radioactivité doit étre concentrée sur la centrale elle-méme {(...). Si on peut accéder
au ceeur, il suffit d’étouffer la radioactivité. La difficulté que doivent avoir les Soviétiques c’est la
radioactivité locale (...). En France, la toxicité ne présente absolument aucun danger (..). Plus le temps
passe, plus ¢a se disperse et c’est totalement insignifiant »**. 1l convient de rappeler que la
communication de I'URSS reste tres faible a I'époque sur les questions de s(ireté nucléaire et les causes
de I'accident ne seront connues que bien plus tard. Finalement, il n’y a donc que les mesures de
radioactivité dans I'environnement comme source d’informations sur l'accident, le SCPRI du
Professeur Pellerin se retrouvant rapidement en premiére ligne dans les médias. Son profil et son

ancienneté dans le domaine ont alors conduit a une communication au public, qui sera considérée plus

162 Interview de Pierre Pellerin, Directeur du SCPRI, le 29 avril 1986 sur le plateau d’antenne 2.
163 Interview de Francois Cogné, Directeur de I'IPSN, le 29 avril 1986 sur le plateau d’antenne 2.

164 Interview de Pierre Tanguy, IGSN a EDF, le 30 avril 1986 sur le plateau d’antenne 2.
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tard comme un contre-exemple a ne pas suivre pour les experts du domaine : « Ardent défenseur de
la filiére nucléaire, il prit d’emblée le parti de minimiser les effets de I'accident » (Saint Raymond, 2012).
Alors que I’Allemagne et la Suisse décident ou conseillent de restreindre la consommation de certains
légumes, la France ne donne aucune restriction, alimentant peu a peu la suspicion de la société vis-a-
vis de la communication du SCPRI. Apres plusieurs interventions télévisées ol le professeur Pellerin
tente de défendre son point de vue, le SCPRI perd en crédibilité, notamment face a des opposants
comme Monique Séné, du GSIEN. Un organisme de contre-expertise est méme créé dans cette
tourmente médiatique: la Commission de recherche et d’information indépendante sur la

radioactivité (CRIIRAD) pour effectuer des contre-mesures a celle du SCPRI.

Globalement, la crédibilité du nucléaire et des experts de la slreté et de la radioprotection ressortira
tres affaiblie par I'accident de Tchernobyl et ses suites médiatiques. Du point de vue de la sreté
nucléaire, Tchernobyl entrainera moins de modifications que I'accident de TMI sur les installations
francaises (Saint Raymond, 2012), mais du point de vue de |'organisation institutionnelle, I'année 1986
constituera le point de départ d’une lente refonte organisationnelle du régime de régulation. Dans un
premier temps, ce sont les aspects communicationnels qui seront au centre de l'attention des
décideurs, tentant alors de matitriser la diffusion d’informations, en ouvrant, de maniére trés relative,

les questions de slreté nucléaire aux acteurs de la société.

1.1.2.Maitriser la communication vis-a-vis de la société sur les questions de slireté : les conséquences

directes de Tchernobyl

En mai 1986, Michel Lavérie devient le nouveau chef du SCSIN et est nommé également vice-président
du groupe permanent réacteur. Cette homme, qui n’est pas un novice dans le domaine du nucléaire®,
va néanmoins découvrir, « aussi et encore davantage (...) les limites des possibilités d’action du SCSIN
tenant a la place et a la structure de ce service »(Saint Raymond, 2012). Il va alors imposer un nouveau
style au SCSIN en s’appuyant sur I'opinion publique pour faire pression sur les exploitants (voir 1.3) Un
bulletin d’information « slreté nucléaire » et un rapport d’activité annuel sont créés, donnant lieu a
une premiere présentation a la presse en 1989. De méme, un Conseil Supérieur de la Shreté nucléaire,
créé en 1973, et « regroupant essentiellement les institutions concernées par le développement de
I’énergie atomique » (Garcon & Belhoste, 2012) est transformé en Conseil Supérieur de la SUreté et de

I'Information Nucléaire (CSSIN) consécutivement a Tchernobyl. Méme si son role sur les questions de

165 Ingénieur des Mines, il a été a la téte du Service interdépartemental de I'industrie et des mines de Bourgogne-
Franche-Comté (ancétres des DRIRE), puis, a partir de 1979, adjoint au chef du SCSIN, Christian de Torquat, qu’il
remplacera en 1986.
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slreté nucléaire n"apparait pas majeur, a partir de 1987, il integre des personnalités de la société civile
et notamment un journaliste scientifique au poste de vice-président. C'est sous I'impulsion de ce
journaliste que voit le jour une échelle de gravité des accidents, mise en place en 1988, et qui classe
les accidents de 1 (incident mineur) a 6 (accident majeur), en fonction de criteres divers (conséquences
sur I’environnement, affaiblissement de la défense en profondeur). Les accidents de TMI et Tchernobyl

seront classés respectivement a I’échelle 5 et 6 de ce systéme?®®.

Enfin, I'Office Parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques (OPECST), créé en
1983 pour informer le Parlement sur les domaines scientifiques et techniques, va jouer un role
particulier dans le fonctionnement du régime de régulation apres I'accident de Tchernobyl. En 1987,
un premier rapport de I'OPECST sur l'accident de Tchernobyl présente une évaluation des
conséquences de I'accident, notamment sur I'organisation de la slreté nucléaire. Pour la premiere
fois, la création d’une « agence nationale de la sécurité et de l'information nucléaires »'® est
mentionnée en expliquant qu’« une des grandes préoccupations des responsables politiques devra étre
dans I'avenir de préserver la confiance des Francais dans I’énergie nucléaire et pour ce faire dans

68

l'organisation de la sireté nucléaire »'®®. 'agence, « indépendante des pouvoirs publics et des

189 reprendrait alors les missions du SCSIN et se verrait dotée d’une mission

exploitants nucléaires »
claire d’information du public, « d’un budget propre (...) et d’un véritable pouvoir normatif »*°. Le
rapport préconise également de maintenir I'IPSN au sein du CEA pour que « les techniciens de cet
institut ne perdent pas le contact avec les problémes techniques qui se présentent dans le domaine de
I’énergie nucléaire »*. Il est intéressant de mentionner que dés 1987, ’OPECST préconise la création
d’une agence indépendante, qui verra le jour vingt ans plus tard, en 2006. A partir de 1990, I'OPECST

se voit confier une mission d‘examen de I'organisation de la slreté nucléaire et de la radioprotection.

Comme nous allons le voir, ces différentes préconisations ne seront reprises que partiellement par
I’exécutif politique, soucieux de ne pas créer de ruptures majeures dans le fonctionnement du régime

de régulation de la sGreté nucléaire.

166 Ce systéme est I'ancétre de I'échelle INES aujourd’hui utilisée et mise en place par I'AIEA en 1994

167 Rapport de 'OPECST « sur les conséquences de I'accident de la centrale nucléaire de Tchernobyl et sur la
slireté et la sécurité des installations nucléaires », 1987

188 1bid
189 1bid
170 1bid
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1.1.3.Les premiers changements organisationnels du régime de régulation

Le changement le plus important, en termes d’organisation, va intervenir en 1991 avec la
transformation du SCSIN en Direction de la Shreté des Installations Nucléaires (DSIN), toujours sous la
direction de Michel Lavérie. Si, dans ses prérogatives, la mission du SCSIN n’apparait pas modifiée avec
le passage en Direction, il est intéressant de noter que la DSIN jouit d’'une double tutelle, celle,
historique, du Ministére de I'Industrie, et celle, nouvelle, du Ministere de I'environnement. L'idée,
poussée par Michel Lavérie, est alors « d’‘imposer a I'extérieur I'image d’un service indépendant,
n’étant sous la coupe ni des nucléaristes ni des écologistes » (Saint Raymond, 2012) mais également de
jouir d’'une forme d’indépendance vis-a-vis des enjeux industriels. Comme I'explique Michel Lavérie, «
la direction de la streté des installations nucléaires dépendait de deux ministres, le Ministre de
I'Industrie et le Ministre de I’Environnement, qui avaient conjointement a se prononcer sur tout ce qu’on
nous proposait. Vous voyez que c’était quand méme un gain considérable dans I'indépendance de la
sdreté. Parce que je passais du ministre chargé de I’énergie, ol je pouvais supposer, quand méme, que
j’étais un petit peu contraint par les soucis d’énergie et la promotion du programme électronucléaire,
& un autre ministre qui n’était pas forcément du méme avis ». 1’2 Dans les faits, le passage du SCSIN a
la DSIN conduit également a un renforcement des ressources et des effectifs puisque d’un service de
guelques personnes en 1973, la DSIN passe a 80 salariés au niveau central a sa création en 1991,
auxquelles s’ajoutent 90 personnes, au niveau local, au sein des neuf Divisions Nucléaires des DRIRE.
Conséquence de cette hausse des moyens, le nombre d’inspections passe de 200 par an en 1980 a 500

en 1990 (Foasso, 2012).

De son c6té I'IPSN obtient une ligne budgétaire spécifique et séparée du budget du CEA, tout en
demeurant au sein méme du CEA. Le principal changement au sein de 'organisation de I'IPSN réside
dans le départ de Pierre Tanguy, son directeur, pour le poste d’'Inspecteur Général de la Shreté
Nucléaire a EDF, a partir de 1985. Comme nous le verrons plus tard, ces changements vont avoir des
incidences sur le petit monde de la sQreté, qui va subir ses premiére « fissures » majeures, notamment
entre EDF et le SCSIN, et surtout entre deux de ses représentants, Michel Lavérie et Pierre Tanguy,

ceux-ci ayant des visions divergentes de ce que doit étre le fonctionnement du régime de régulation.

Simultanément, la période de I'apres Tchernobyl va également renforcer la coopération transnationale

et internationale, au niveau des exploitants, mais aussi des experts et controleurs de la slreté.

172 Entretien avec Michel Laverie, 16/06/2015
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1.2. Les mouvements d’harmonisation internationale et transnationale de la siireté de I’aprés

Tchernobyl

Si les accidents de TMI et de Tchernobyl ont un impact différent sur le régime de régulation, ils vont
tous deux conduire a des mouvements d’harmonisation et de coopération au niveau international et

transnational.

En premier lieu, pendant une dizaine d’années, les retours d’expérience de TMI, et dans une moindre
mesure de Tchernobyl, vont conduire au développement d’'une coopération entre exploitants, a la fois
internationale et transnationale, sur la régulation de la sGreté. Ceux-ci, comprenant I'enjeu que
représente la slreté pour le développement de la filiere, vont s’emparer du sujet pour tenter de
produire en commun leurs propres regles et procédures. En deuxieme lieu, des tentatives
d’harmonisation des régles, par I'intermédiaire de I’AIEA, et des coopérations transnationales autour

de nouveaux projets de réacteurs vont petit a petit se développer.

1.2.1.Les associations d’industriels : I'autocontréle international de la sGreté nucléaire

Suite a I'accident de TMI, les exploitants américains se regroupent en association en créant I'« Institute
of Nuclear Power Operations » (INPO) en 1979, dont I'objectif est de développer des évaluations, des
inspections et de |’assistance entre exploitants nucléaires. En effet, I'accident de TMI avait démontré
gu’un accident majeur chez un industriel affectait toute la filiere et qu’il était donc nécessaire que tous

173 &crit a la suite de

les exploitants s’entraident pour éviter cela. De plus, le rapport dit « Kemeny »
I'accident, recommandait que les industriels créent, en plus de I'action du contréleur américain, leur
propre systéme de normes et de management pour garantir la sGreté. La création et le développement
de I'INPO sont alors considérés comme une réussite, autant par les industriels que par le régulateur
américain, la NRC (Rees, 1996). C'est sur ce modele qu’EDF va pousser a la création, suite a Tchernobyl,
de la World Association of Nuclear Operators (WANO) dont les objectifs sont similaires a ceux de I'[INPO
mais s’étendent a I'échelle internationale. La WANO mettra notamment en place le concept de « peer
review », un systéme d’inspection transnational entre industriels ayant pour objectif de mener des
évaluations et de formuler des conseils pour améliorer la sreté des installations. Une nouvelle idée

va naitre également a cette période : celle d’un service d’assistance envers les exploitants considérés

comme les plus faibles en matiére de slreté. L'objectif de la WANO est alors d’éviter un accident

173 Kemeny, J.G., (1979). “Report of the President's Commission on Three Mile Island (The Need for change: The
Legacy of TMI)”, US Governement Accounting Office, Washington DC.
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nucléaire pouvant affecter la filiere ou conduire a I'arrét du nucléaire dans certains pays comme
I’explique un ancien cadre d’EDF : « Il y a une espéce de notation. Bon, et le cygne noir on le voit, parce

que ce gars-la, il est en train de mettre en danger notre business | »*74

Par exemple, en 1991 une assistance technique poussée sera effectuée sur la centrale de Kozloduy en
Bulgarie. Une mission de I'AIEA en juillet 1991 relévera de nombreuses failles en matiére de slreté sur
cette centrale et dans plusieurs pays de I'ancien bloc soviétique. L’assistance financiére et technique
de la WANO permettra une remise en état de la centrale bulgare. Le programme d’aide a cette centrale
fut toutefois stoppé en 1995 quand le gouvernement bulgare décida contre I'avis des experts de I’AIEA

et de la WANO de redémarrer la tranche n°1 du réacteur, la plus anciennel’®,

Au niveau international, I’'harmonisation de formes d’autocontréle est poussée par le besoin vital des
exploitants nucléaires d’éviter un autre accident, qui mettrait en péril la filiere. C'est également suite
a Tchernobyl et a I'idée qu’un accident pourrait avoir des conséquences au-dela des frontieres, que
vont se développer des coopérations internationales, au moment méme ou certains pays, dont la

France et I’Allemagne, tentent de mettre en place une nouvelle génération de réacteur.

1.2.2.Le régime de régulation francais a I'international

Apres Tchernobyl, le directeur général de I’AIEA souhaite une harmonisation internationale des regles
de sOreté. La France est d’abord réticente a cette idée, notamment pour ne pas se voir imposer des
régles extérieures, potentiellement plus séveres et moins souples que les régles frangaises. On
retrouve ici une volonté ancienne, datant des réacteurs UNGG du CEA, d’autonomie nationale en
matiere de slreté. Le discours d’Alain Madelin, ministre de I'industrie devant I'assemblée générale de
I'AIEA en 1986 va dans ce sens: « Il est indispensable que chaque pays s'engage a assumer la
responsabilité pleine et entiére de la sécurité de ses installations nucléaires. Cette compétence
exclusivement nationale est indispensable a la cohérence et a I'efficacité des régles de sdreté. L'objectif
de la meilleure streté est incompatible avec la dilution de responsabilité qu'entrainerait toute tentative
d'internationalisation des normes et réglements en la matiére. S'agissant d'une cause aussi essentielle,
cette responsabilité ne saurait étre déléguée.»'’® Finalement, deux phénoménes vont néanmoins

pousser a un début d’harmonisation de la slreté au niveau européen et international. Le premier

174 Entretien avec un membre du GP, ancien d’EDF, 07/11/2016

175 Baret, J.P., Guimbail, H., et Crochon J.P. (1994). « L’intervention de WANO sur le site nucléaire de Kozloduy
en Bulgarie, Revue Générale Nucléaire n°1, janv-fev 1994

176 Discours d'Alain Madelin, reproduit dans le Bulletin Siireté Nucléaire du SCSIN, N°53, septembre-octobre 1986
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réside dans la création d’un groupe de travail a I'AIEA dans lequel la France va prendre un réle
important. Le second est un début de coopération franco-allemand, a la fin des années 1980, en vue
de la conception d‘une nouvelle génération de réacteurs, ce qui va conduire a des tentatives

d’harmonisation de la slireté entre les deux pays.

INSAG 3 : une premiere tentative d’harmonisation de la sdreté au niveau international

Le régime de régulation de la slreté va s’ouvrir vers I'extérieur, notamment a travers I'AIEA. Au milieu
des années 1980, I'AIEA crée I'International Nuclear Safety Group (INSAG), un comité consultatif de
haut niveau, ou une dizaine de pays sont représentés, dont la France. Dées le mois de mai 1986, une
réunion de I'INSAG se tient a Vienne consacrée a Tchernobyl. Comme I'explique Pierre Tanguy, alors
inspecteur général de la sireté nucléaire a EDF : « L’attitude de I’AIEA suite a Tchernobyl m’a paru
extrémement raisonnable. Le volume des moyens supplémentaires a lui accorder est plus politique que
technique ; les actions proposées paraissent justifiées »’7. Dans les années qui suivent I'accident,
I'INSAG produit alors plusieurs rapports. Pour certains experts, le rapport « INSAG 3 » marque « /a date
de naissance d’une véritable siireté internationale » (Bourgeois et al., 1996). Intitulé « Principes
fondamentaux de sireté pour les centrales nucléaires », le rapport INSAG 3 présente les grandes
doctrines de slreté considérées comme des bonnes pratiques par I'AIEA. La France, a travers Pierre
Tanguy, participe alors activement a ces travaux, ce qui permet alors de défendre la philosophie
francaise : souplesse et pragmatisme. L’AIEA se contentera alors de formuler des grands principes de
sreté, sans rentrer dans les détails et sans développer d’outils de coercition, laissant aux pays
membres une liberté quant aux choix en matiére de slreté. Une coopération transnationale en
matiere de slreté va toutefois se nouer entre la France et I’Allemagne autour d’un projet de nouveau

réacteur.

Le projet EPR : I'éphémére coopération franco-allemande sur la sireté nucléaire

Dés la fin des années 1980, la construction d’un nouveau type de réacteur, censé remplacer la
génération des REP en exploitation a partir des années 2000 est imaginée. Lors d’'un sommet franco-
allemand en 1989, la décision est prise de lancer un programme de recherche commun. Un projet
baptisé REP 2000 voit le jour autour de Framatome et de Siemens, auxquels s’associent a EDF et neuf
producteurs allemands (Danzer-Kantof & Torres, 2013). En 1992, le projet prend le nom d’European
Pressurized Reactor (EPR). Des discussions techniques se déroulent alors entre Francais et Allemands

autour d’objectifs de s(ireté a atteindre pour ces nouveaux réacteurs. L'IPSN et son homologue

177 Tanguy, P (1986). Compte rendu sommaire de la réunion INSAG consacrée a Tchernobyl des 29-30 mai 1986
a Vienne, 2 juin 1986
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allemand, GRS (en allemand « Gesellschaft fiir Anlagen- und Reaktorsicherheit » ou « Société pour la
slreté des installations et des réacteurs nucléaires » en frangais) se réunissent a de nombreuses
reprises pour définir ces objectifs et obtenir un consensus technique autour de la slreté de I'EPR.
Comme I'explique André-Claude Lacoste, directeur de la DSIN a partir de 1993 : « Les organismes de
slireté francais et allemand ont pris I'habitude de coopérer depuis longtemps puisque leur coopération
remonte a 1989 et que, en particulier en 1990, a été créée la DFD, Commission qui réunit les autorités
de siireté francaises et allemandes au minimum cinq fois par an. [...] Sur tous les dossiers, il y a un
travail de nos appuis techniques, GRS du cété allemand et IPSN du cété frangais. Ces deux appuis
techniques travaillent et produisent un rapport commun. »'”® De méme, la DSIN et son « homologue
allemand du Ministere de I’Environnement et de la Sdreté Nucléaire (BMU) travaillent ensemble sur

.) *®». Autour du projet EPR vont donc se nouer de

I’analyse des futurs réacteurs franco-allemands (..
nombreux contacts techniques entre les organisations en charge de la régulation, matérialisés en 1993
par des objectifs de slireté communs qui définissent des grands principes, sans rentrer dans trop de
détails techniques. On note globalement I'idée d’obtenir un niveau de slreté supérieur aux réacteurs
existants avec des objectifs plus exigeants (moins d’incidents, moins de risque de fusion du cceur et
moins de conséquences en cas d’accident). Si 'EPR constitue une évolution plutot qu’une révolution
en matiere de slreté, le développement d’une coopération franco-allemande poussée sur la slreté
constitue une premiére pour le régime de régulation francais. Ces travaux conjoints ne se feront pas
sans difficultés, étant donné les différences entre les deux pays en matiere de réeglementation, mais
aussi en raison de divergences politiques sur le nucléaire, qui conduiront les Allemands a abandonner
le nucléaire par décision gouvernementale en 1998. A partir de cette date, la s(ireté du réacteur EPR
sera gérée par les experts frangais, tout en maintenant quand méme quelques experts allemands au
sein du projet. Dans les faits, cette coopération entre les experts frangais et allemands n’a sans doute
pas été aussi équilibrée qu’il y parait. Pour certains experts ayant participé a ces échanges, un des
points de friction se situait entre le choix d’une approche probabiliste, portée par les Allemands, et
une approche déterministe, portée par les Francais et notamment la direction de I'IPSN. Finalement,
il semble que I'approche francgaise prendra le pas sur I'approche allemande, favorisée par le retrait des
industriels allemands du programme : « A la fin des années 1990, I'IPSN faisait la loi chez les Allemands,

& GRS »'®, Cette élaboration conjointe d’une doctrine de régulation franco-allemande, autour d’un

178 Audition publique du 4 mars 1993 d’André-Claude Lacoste.
179 DSIN (1992). Rapport d’activité de la DSIN, 1992.

180 Entretien avec un ancien expert de I'lPSN, 29/09/2017
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projet industriel, sera néanmoins a |'origine du développement d’une slreté européenne comme nous

le verrons plus tard.

Pour conclure cette sous-section, nous avons mis en évidence que différents mouvements
d’harmonisation sont a I'ceuvre apres les accidents de TMI et Tchernobyl. Ce début d’harmonisation a
des effets concrets sur le régime frangais qui va, comme nous le verrons plus tard (Chapitre 5), va

intégrer certains objectifs définis au niveau européen dans la conception des instruments.

Nous allons maintenant observer comment, a EDF, et entre les organisations en charge de la
régulation, les années 1980 et le début des années 1990 vont étre le théatre de tensions importantes

entre EDF et le SSCIN, entre deux visions différentes de ce que doit étre le régime de régulation.

1.3. Fissures au sein du petit monde de la sireté

Le tournant des années 1980-1990 constitue une rupture importante pour la slreté nucléaire en
France. En passant de la conception a I'exploitation des centrales nucléaires, EDF va se retrouver au
centre de crises multiples. En effet, pour la période de I'été 1991, cing incidents sont classés de niveau
2 sur I'échelle congue par le SCSIN. Pour Michel Lavérie, cité par Philippe Saint-Raymond, les incidents,
« par leur nombre et leur gravité n’avaient cependant jamais constitué une telle accumulation » (Saint
Raymond, 2012). Que ce soit en interne a EDF, ou entre EDF et le SCSIN, le petit monde de la sGreté
nucléaire semble alors se fissurer. Les questions de s(ireté nucléaire, jusqu’a alors confinées dans les

espaces discrets de négociation, entrent brutalement dans I'aréne médiatique et politique.

1.3.1.Période de crises multiples a EDF a la fin des années 1980

Nous sommes au coeur d’un période de transition a EDF. En effet, sur I’activité nucléaire, I'entreprise
passe progressivement d’une phase ou la conduite du programme de construction des centrales est
prééminente, a une phase ol les problématiques d’exploitation vont prendre le dessus. Plusieurs crises
vont émailler cette transition : une crise sociale, avec les gréves des années 1988-1989, et des crises
techniques et organisationnelles. Les salariés EDF en charge de I'exploitation des centrales nucléaires
sont le plus souvent des personnels issus des centrales thermiques, ou d’anciens exploitants des
centrales Graphite-Gaz du CEA. L’exploitation des centrales nucléaires EDF est confiée au Service de
Production Thermique (SPT), en charge des centrales thermiques et nucléaires. Dans un premier
temps, et au moins jusqu’a la fin des années 1980, la direction de I'Equipement semble prendre le pas
sur les exploitants « les exploitants du SPT s’inclinérent devant le savoir-faire du maitre d’ouvrage. lls

avaient une confiance absolue dans ses études de sireté, ses calculs de dimensionnement, la qualité
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de ses réalisations. Ils se contenterent de mener une guerre de territoire, pour arracher au plus vite les

clefs des mains de ce gardien sévére »(Kenedi & Clément, 2007). Mais a la fin de I'année 1988 débute

la gréve la plus longue et la plus colteuse de I'histoire d’EDF depuis sa nationalisation en 1945. Durant

neuf semaines, la conduite®!

se met en greve, menacant la « slreté d’approvisionnement », c’est a
dire la fourniture en électricité de la France. Les raisons de cette gréve sont multiples, mais de maniere
schématique, elle traduisait notamment un besoin de reconnaissance des équipes de conduite,
« renvoyées a la périphérie du systeme depuis le démarrage du nucléaire » (Gilon & Ville, 2013). Cette
crise sociale de la conduite se déroule au moment ou les incidents sont de plus en plus nombreux et

médiatisés sur le parc francais de centrales nucléaires.

A partir du milieu des années 1980, des anomalies sont mises en évidence sur les générateurs de
vapeurs des centrales EDF, et discutées notamment lors d’une réunion du GP de décembre 1984182,
Les générateurs de vapeur (GV) constituent un élément essentiel d’une centrale. lls permettent de
transformer I’eau sous pression du circuit primaire (chauffée par le coeur du réacteur) en vapeur. Une
fois dans le circuit secondaire, la pression de cette vapeur fait tourner une turbine qui entraine a son

tour un alternateur, ce dernier produisant un courant électrique alternatif (voir Figure 28).

181 A EDF, la conduite représente le personnel en charge de I'exploitation des centrales nucléaires.

182 Réunion du Groupe Permanent réacteurs « Examen des problémes de sireté liés a I'état des générateurs de
vapeur des tranches de 900 MWe en exploitation, 6 décembre 1984
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Figure 28 : Fonctionnement d'une centrale nucléaire de type REP, IRSN

L’apparition de dégradations sur les générateurs de vapeurs (usures, corrosion, présence de corps
migrants) inquiéte alors les organisations en charge de la régulation®. Pour le SCSIN la standardisation
des réacteurs pourrait impliquer le remplacement de nombreux GV sur plusieurs centrales. Dans son
rapport annuel de 1989, le SCSIN précise : « on peut concevoir qu’un probléme générique découvert ou
traité tardivement, puisse entrainer, au plan de la sireté, I'arrét simultané de tout le palier ; compte
tenu de ses conséquences, une telle décision pourrait-elle étre prise dans un bon contexte ? (..). Il est
indispensable d’anticiper les problemes techniques qui entraineraient soit des immobilisations, soit la
fin de vie des installations »**. Pour la premiére fois, dans un rapport rendu public, le SCSIN présente
un probléme qui pourrait amener a arréter provisoirement, voire a fermer, des installations, ce qui
entrainerait des conséquences importantes, du point de vue de I'approvisionnement en électricité, et

sur le plan économique pour EDF. De plus, d’autres problémes comme des défauts sur les couvercles

183 En effet, les GV sont constitués de tubes, qui en cas de rupture, pourraient conduire a déverser dans le circuit
secondaire des éléments radioactifs du circuit primaire. Des soupapes de décompression du circuit secondaire
s’ouvriraient alors pour limiter I'élévation de la pression, laissant échapper les vapeurs d’eau contaminées dans
I’'atmosphére et donc dans I’environnement. Cet accident, que les experts nomment « Rupture de tubes de
générateur de vapeur » (RTGV) est un des plus classiques et des plus étudiés par les experts de la sdreté
nucléaire. Alors qu’il était considéré a la base comme un accident trés peu fréquent (entre 10° et 10™*
d’occurrence par an et par réacteur), les organisations en charge de la régulation se rendent finalement compte
que sa probabilité d’occurrence doit étre revue a la hausse, suite a une augmentation significative du nombre
d’accidents dans le monde (6 accidents avant 1989).

184 SCSIN (1989), rapport d’activité du SCSIN de I'année 1989
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de cuves, apparaissent au tournant des années 1989-1990. On note aussi la découverte a I'été 1989,
d’une erreur de maintenance sur la centrale de Gravelines!®, la centrale fonctionnant depuis 15 mois
avec des vis de montage mal montées sur des matériels importants pour la sGreté. Cet incident, dG a
un probléme dans I'organisation d’EDF, est classé au niveau 3 par le SCSIN, ce qui constitue, en 1989,
I'incident le plus important du parc nucléaire francais. De nombreux travaux lourds furent entrepris
par EDF, avec notamment le remplacement des GV, une premiére en France, réalisé dans un premier
temps sur la centrale de Dampierre en 1990 (cf. Figure 29). Ces épisodes montreront également que «
ces fragilités aux défauts dits « génériques » étaient (et restent encore actuellement) le point faible du
choix fait par la France de se doter d’un parc de réacteurs standardisés » (Saint Raymond, 2012). Le
choix de la standardisation qui avait permis une économie de co(t a la conception et a la construction
se révélait complexe a gérer du point de vue de la s(ireté en exploitation. Un défaut sur une centrale
pouvant affecter tous les réacteurs du méme palier, voire le parc en entier, la standardisation pouvait
devenir un probléme économique majeur a gérer. Les problémes et les défauts génériques

s’accumulant, le SCSIN, et son chef, Michel Lavérie, vont alors utiliser le rapport d’activité de 1989 du

186

SCSIN, le premier rendu public*®®, pour attaquer frontalement EDF, qui va répondre par médias

interposés.

Figure 29 : Remplacement d'un GV a Dampierre, Revue Générale Nucléaire, sept-oct. 1985

185 Une erreur de montage de vis dans le montage des soupapes de protection, qui en cas de forte pression
n’auraient pas fonctionné

186 | e rapport d’activité du SCSIN de 1989 est un document de 264 pages faisant état du travail du SCIN sur
I'année 1989. Il comprend également un organigramme et une liste de toutes les visites de surveillance
effectuées en 1989, rendant visible pour le public cette pratique du régime de régulation.
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1.3.2.Pierre Tanguy face a Michel Lavérie, la raisonnable souplesse face a la recherche d’auditabilité :

la rencontre brutale de deux philosophies de la régulation

Un dialogue houleux va se dérouler par médias interposés en 1989. Deux publications vont nous
permettre d’analyser cette crise entre deux figures du régime de régulation : le rapport d’activité de
I"'année 1989 du SCSIN signé par son directeur Michel Lavérie, et le bilan de la s(ireté de I'année 1989
d’EDF, par I'Inspecteur Général de la SGreté Nucléaire, Pierre Tanguy. A travers ces échanges indirects,
ce sont deux visions antagonistes de la régulation de la slireté qui sont ainsi explicitées, ce qui constitue
un élément d’information précieux pour notre compréhension de la « philosophie » d’un régime de

régulation.

Apres Tchernobyl, Michel Lavérie décide d’opter pour une communication plus directe avec le public,
en utilisant les médias pour faire passer ses idées. Il propose alors le principe d’une s(ireté plus ouverte
a I'extérieur : « Les questions techniques ne doivent pas seulement étre examinées dans le cercle fermé
de leurs experts »®7 . Si le consensus n’est pas trouvé entre experts, Michel Lavérie estime que
I'autorité de slreté doit trancher, ce qu’elle n’a pas toujours réussi a faire par le passé. Cette position,
qui pousse I'idée que le fonctionnement du régime de régulation se doit d’étre auditable pour la
société, est nouvelle les acteurs. Pour la premiére fois, un responsable souhaite publiciser et ouvrir a

une expertise externe les questions de slreté.

Pour Pierre Tanguy, la technique doit étre au centre de la slreté nucléaire, loin de la politique, des
médias et des « contre-experts » (Foasso, 2012). Pierre Tanguy présente ainsi I’évolution des relations
avec le SCSIN, en faisant une apologie de la raison technique face aux politiques et aux médias : « Les
relations avec les Autorités de Sireté ont évolué de maniére trés significative au cours de I'année 19889.
On ne peut pas parler a proprement parler de «rupture», car cette évolution était déja amorcée dans
les années antérieures, mais 1989 a vu une succession de prises de position de la part du Service Central
de Streté des Installations Nucléaires (SCSIN) qui ont indiqué sa volonté de marquer son indépendance
vis-a-vis de I'exploitant nucléaire EDF, premier responsable de la sireté de ses installations, et qui
refletent plus ou moins directement I'opinion des milieux politiques vis-a-vis des questions de sireté et
de protection de l'environnement {(...). »8 Pierre Tanguy met ensuite en garde contre les effets
possibles d’une rupture entre le SCSIN et EDF : « L'évolution de nos relations avec le SCSIN me conduit
donc a une mise en garde. On a tendance parfois a mettre sur le seul compte de la qualité des hommes

et de l'organisation des entreprises le succés du programme nucléaire francais par rapport a I'étranger.

187 SCSIN (1989) Rapport d’activité du SCSIN de I'année 1989.

188 EDF (1989). Rapport de I'lGSN d’EDF sur la sireté nucléaire.
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C'est trop vite oublier I'importance de I'environnement favorable sur les plans politique, juridique et
réglementaire, il est généralement reconnu qu'elle a une large part de responsabilité dans I'échec du
programme nucléaire américain (...). Nous devons nous efforcer d'éviter tout dépérissement du
dialogue technique entre nos spécialistes et les experts indépendants qui apportent leur soutien aux
Autorités de Sireté (...). J'ai déja dit que I'affirmation d'indépendance du SCSIN, par des critiques dures
de la maniere dont EDF exploite ses centrales, a surtout conduit le public a perdre la confiance qu'il
avait dans l'exploitant nucléaire. L'utilisation de I'échelle de gravité comme instrument de pression du
SCSIN sur EDF me parait un grave détournement d'un outil qui ne sera un bon vecteur médiatique que

s'il s'appuie sur la vérité des faits et de la technique »'®

Cette prise de position de Pierre Tanguy, expert passé du CEA a I'IPSN et de I'IPSN a EDF et qui a connu
les années fastes du développement du nucléaire, résume bien la philosophie de régulation partagée
par les experts et décideurs avant Tchernobyl. La régulation de la sGreté doit d’abord s’appuyer sur un
dialogue technique nourri au sein du cercle des acteurs du nucléaire, seule garantie d’'une bonne
sareté. |l apparait néanmoins intéressant de noter que Pierre Tanguy est conscient que les contraintes
d’exploitation ont changé la donne : «il ne faut pas sous-estimer la difficulté que représente
I'exploitation d'un parc nucléaire de plus de 50 unités, dans des conditions satisfaisantes de sireté et

de disponibilité, compte tenu de contraintes administratives et budgétaires »**°

. On trouve également
dans ce rapport la mention d’un possible accident en France : « Il faut donc considérer que dans I'état
actuel de siireté du parc EDF, la probabilité de voir survenir un tel accident sur une des tranches du parc
dans les 10 ans a venir peut-étre de quelques pour cent. »'°! Cette phrase sera reprise par les médias

pour montrer le changement de ton d’EDF sur la question d’un possible accident en France (Figure 30).

189 |bid
190 1bid

191 |bid
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Figure 30 : Dessin du Canard enchainé, journal du 14 février 1990

Reste a tenter de comprendre si ces tensions entre Pierre Tanguy et Michel Lavérie constituent les
prémices d’'un changement dans le régime de régulation. Michel Lavérie explique qu’« effectivement
j’ai eu des relations avec EDF, qui ont été parfois violentes {(...). J'ai été sensiblement plus rigide que
mon prédécesseur vis-a-vis d’EDF et ¢a a conduit a quelques clash. Mais ce n’est pas un changement

de structure du systéme »9?

Michel Lavérie considére donc que ces tensions n‘ont pas entrainé de changement du systéme.
L’affaire de Superphénix va néanmoins montrer la continuité d’une politisation et d’'une médiatisation

intense des questions de slireté.

1.3.3.’affaire Superphénix : la slireté sur le devant de la scéne politique et médiatique.

Enfin, un dernier épisode reste a mentionner quant au positionnement nouveau de la DSIN, il s’agit du

dossier du réacteur a neutrons rapides (RNR) dit « Superphénix ». Dés 1957, le CEA met en service un

192 Entretien avec un ancien responsable du SCSIN, 15/06/2016
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premier prototype de cette filiere (le réacteur Rapsodie) a Cadarache, puis un second a Marcoule qui
démarre en 1973. Considérée comme la filiere d’avenir en 1970 et au début des années 1980, cette
filiere donne lieu a la construction de divers prototypes a travers le monde. Pour le CEA, qui en est
alors le leader, cette filiere constitue I'unique projet industriel de I'organisme dans I’'optique de fournir
de I'électricité, depuis I'abandon des réacteurs UNGG. Apres une construction émaillée de fortes
contestations, le réacteur Superphénix démarre en 1984, faisant passer la filiere RNR dans I'age
industriel aux cotés des REP d’EDF. Mais les premieres années d’exploitation du réacteur sont difficiles,
puisqu’une fuite de sodium a lieu en 1987, ce qui conduit a un arrét du réacteur par le ministre de
I'industrie. Le réacteur redémarre en 1989 mais subit d’autres incidents en 1990'%, au moment ou des
manifestations anti-nucléaires se déroulent pour dénoncer le redémarrage du réacteur (Topcu, 2013).
Le réacteur est finalement arrété une premiere fois en 1990. Le début de la décennie 1990 va marquer
une publicisation importante des questions de slreté nucléaire et notamment des évaluations et des
débats techniques : « les rapports officiels sont rendus publics, la sireté de Superphénix est discutée
par I'Office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques (OPECST) créé en
1983, ce qui permet de donner la parole & des groupes concernés et a des experts académiques {(...). A
cété du processus institutionnel d’instruction, la siireté de Superphénix fait I'objet d’une controverse
ouverte et publique » (Le Renard, 2015). De juin 1990 a juin 1992, a la suite des incidents, Superphénix
fait I'objet d’une instruction technique par I'IPSN et la DSIN, relatée par la presse. Dés 1991, Michel
Lavérie déclare a la presse, lors la présentation du bilan annuel du SCSIN de I'année 1990 : « Il n'est
pas question, dans I'état actuel des informations dont nous disposons, que nous autorisions un
redémarrage de Superphénix. Nous ne sommes méme pas siirs que cela pourra se faire un jour, et en
tout cas pas avant le dernier trimestre de cette année »*** La presse se fait I’écho du positionnement
nouveau de l'autorité de slreté : « l'autorité de sireté, véritable gendarme du nucléaire, met son

veto »*°.

Le réacteur est encore a I'arrét en 1992, date a laquelle un rapport assez critique du SCSIN préconise
un redémarrage pour une période de deux ans sous conditions, aprés une expertise de I'lPSN qui
conclut : « I'!PSN n'a pas exprimé d'objections au redémarrage et au fonctionnement en puissance de

la centrale sous réserve de la réalisation du programme d'essais prévu ainsi que de la poursuite et du

193 Le 29 avril 1990, une nouvelle fuite de sodium se déroule sur I'installation, entrainant un incident de niveau
2

194 Les Echos, 27/06/1991
195 | es Echos, 27/06/1991
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bon aboutissement des études complémentaires engagées, concernant en particulier la protection des
galeries secondaires & I'égard des feux de sodium »*%. Une fuite dans le journal Libération donne lieu
a une publication médiatisée du rapport, qui sera officiellement rendu public en juin 19927, Un autre
rapport de 'OPESCT, apres avoir auditionné les principaux acteurs du dossier, préconise également un
redémarrage du réacteur pour des raisons économiques et scientifiques (le réacteur pourrait faire
avancer la recherche dans le domaine des RNR pour le futur). A la suite du rapport du SCSIN, le premier
ministre Pierre Bérégovoy décide de ne pas autoriser le redémarrage du réacteur immédiatement mais

seulement aprés les travaux et une nouvelle enquéte publique®

. Michel Lavérie quitte ses fonctions
de directeur de la DSIN en mars 1993 « sans doute en partie a cause de I'affaire des fuites de son
rapport sur Superphénix » ou du contenu méme, assez critique, du rapport. Comme I'explique Cyrille
Foasso : « Le rapport Lavérie sera tres mal recu par le pouvoir, et il se murmure que son auteur aurait
été obligé de « revoir sa copie » (Foasso, 2012). Il est alors remplacé par André-Claude Lacoste, au

profil a priori assez similaire'®. Ce changement va pourtant ouvrir une période d’apaisement entre

EDF et la DSIN.

1.4. Conclusion intermédiaire

Apres TMI mais surtout apres Tchernobyl, les organisations en charge de la régulation entrent dans
une phase de crises multiples. Du point de vue de la légitimité, les suites médiatiques de 'accident de
Tchernobyl ménent a une perte de confiance de I'opinion publique dans les experts de la sQreté. Les
relations entre I'autorité de slreté, qui prend de I'importance, et EDF se tendent autour de crises
médiatiques et politiques impliquant la slreté (incidents de I'année 1989, affaire Superphénix). En
somme, cette période de crise du régime de régulation apparalt comme propice a des changements,
marqués ici par un début d’ouverture du régime de régulation (publicisation, internationalisation) et
une réorganisation institutionnelle vers plus d’'indépendance. Pourtant nous avions identifié le régime

« souple » comme fermé, les acteurs de la slireté formant un « petit monde » trés interconnecté,

196 |PSN (1992). Rapport sur I'éventualité du redémarrage de Superphénix et I'avenir des réacteurs a neutrons
rapides, observations de I'IPSN, 1992.

197 DSIN (1992). Rapport a madame la ministre de I’environnement et monsieur le ministre de I'industrie et du
commerce extérieur « Centrale nucléaire de Creys-Malville : bilan de I'instruction menée par la DSIN », 1992

198 En effet, étant a I'arrét depuis 2 ans, le redémarrage est assujetti a une nouvelle enquéte publique et a des
travaux de modifications pour assurer sa sreté

199 André-Claude Lacoste est un polytechnicien, ingénieur des Mines, ayant occupé différentes fonctions au sein
de Ministére de I'Industrie depuis 1978.
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pratiquant le dialogue technique, et défendant les intéréts nationaux. Le régime de régulation des

années a-t-il donc réellement commencé a s’hybrider dans cette période 1986-1993 ?

En nous appuyant sur la grille d’analyse de Hood et Rothstein (Hood & Rothstein, 2001) présentée
auparavant, nous pouvons réinterpréter le récit que nous venons de faire. Les organisations en charge
de la régulation auraient d’abord fait une réponse aux pressions de I'environnement (et notamment
les pressions sociétales post Tchernobyl) que les auteurs nomment « rebuttal » et que nous traduirons
« rejet ». Dans les semaines qui suivent I'accident, les acteurs minimisent les impacts pour tenter de
sortir de la crise. Mais, la situation étant toujours problématique, des changements techniques (lots
de modifications post accident) et organisationnels (transformation du SCSIN en DSIN) vont s’opérer
durant les années 1980 et au début des années 1990. Nous serions donc en présence d’une seconde
phase dite de réorientation, qui correspond ici a un début de réorganisation institutionnelle. Mais les
demandes de la société n'ont fait I'objet que d’une prise en compte marginale de la part des
organisations en charge de la slreté, avec la création de la DSIN, premier pas vers I'affirmation de
I’expertise et de I'indépendance d’une autorité de slreté, et un début de publicisation des problémes
de slreté. Au début des années 1990, si I'aprés Tchernobyl constitue une période de remise en cause

pour les acteurs, le régime de régulation ne semble pas encore réellement évoluer.

Comme nous allons le voir maintenant, le régime va subir des modifications plus importantes dans les
années 1990, d’abord en interne, avec la construction d’une auditabilité technique des installations

nucléaires.

2. Construire 'auditabilité technique des installations nucléaires : I’exemple

des réévaluations de la siireté (1986-1998)

Dans cette section, nous montrerons comment les acteurs de la sUreté ont tenté, dans les années
1990, de construire une auditabilité technique des installations nucléaires. Cette forme d’auditabilité
repose sur l'idée de créer une mesure objective et rationnelle de la performance (Power, 2005) d’'une
installation nucléaire en matiére de slreté. Pour Michael Power, une procédure d’audit est associée a
quelques caractéristiques incontournables : indépendance des auditeurs par rapport a l'audité,
existence d’une technologie de contrdle, déclaration d’un jugement fondé sur des preuves... L'audit
est une technique (échantillonnage, tests, méthodes analytiques, etc.) mais aussi une pratique et une
doctrine, guidées par I'idée de rendre des comptes (accountability). Pour Power, |'audit est donc avant

tout une conception du contréle et de la répartition des responsabilités, applicable (et appliquée) dans
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des secteurs aussi divers que le secteur financier, qui en a été le premier terrain de diffusion, mais

aussi I'enseignement, la médecine ou encore la justice.

Nous montrerons dans cette section que la construction de I'auditabilité technique des installations
dans les années 1990 trouve son origine dans un besoin de rationalisation d’EDF. En effet, la période
d’exploitation ouvre pour les organisations en charge de la régulation une phase de remise en question
de la régulation de la slreté nucléaire. Congu et mis en service a marche forcée, entre 1970 et 1980,
le parc nucléaire des REP a souffert, pour les experts d’EDF et de I'IPSN, d’une « maladie de jeunesse »
(Bourgeois et al., 1996) jusqu’a la fin des années 1980. Les crises, liées aux accidents de TMI et
Tchernobyl, mais aussi au passage difficile de la conception a I'exploitation des installations nucléaires,
ont affecté les acteurs du régime de régulation. Bien que situés a I'étranger, les accidents ont entrainé,
en France, des lots importants et coliteux de modifications techniques, un retournement de I'opinion
publique et des tensions au sein des organisations. A EDF, on observe une dérive des colts
d’exploitation et un manque de stabilité des doctrines sur les questions de s(ireté nucléaire. Dés les
années 1980, I'idée de rationaliser la sireté nucléaire va germer a EDF pour contrebalancer ces crises.
Un des exemples de cette volonté de rationalisation que nous allons mettre en avant est le processus

de réévaluation complet de la s(ireté des installations.

Nous considererons la mise en place de ces procédures de réévaluation sur les réacteurs d’EDF comme
un phénomeéne de « procéduralisation ». Ici, nous entendons par procéduralisation, un processus qui
répond a un objectif de rationalisation (Stoessel, 2010) et qui donne aux regles, normes et procédures
un réle central dans le cadrage de l'action (Bieder & Bourrier, 2013). Nous retrouverons ces

caractéristiques dans la description de la réévaluation de s(ireté qui suit.

La réévaluation de la sOreté, que les acteurs nomment aujourd’hui « réexamen » est une pratique qui
vise a réévaluer, de facon périodique la sireté des installations, grace aux nouveaux savoirs disponibles
et au retour d’expérience des incidents et accidents. Elle a pour objectif de :
- réduire les co(ts liés a la slreté en faisant des lots de modifications génériques échelonnées
dans le temps long ;
- hiérarchiser les risques en classant ces derniers en termes de priorités, au vu du retour

d’expérience des incidents ;

Derriere ces objectifs, se dessine clairement la recherche d’une rationalité économique appliquée aux

questions de slreté.

Cette réévaluation de la slreté va se dérouler tous les dix ans, empruntant la temporalité déja

existante des « visites décennales », mais qui ne concernent que la chaudiere nucléaire. Nous
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montrerons alors qu’a travers plusieurs processus (le cadencement temporel de ces réévaluations, la
création d’indicateurs de performance ou encore la mise en place de procédures), qui répondent a
cette volonté de rationalisation, les acteurs ont construit une forme particuliere d’auditabilité du

régime de régulation de la sGreté nucléaire.

Nous débuterons en montrant quels sont les moteurs de ce besoin de rationalisation, a travers les
suites de l'accident de TMI, entrainant des surco(ts et une perte du caractére « générique » des

centrales nucléaires.

Nous montrerons ensuite comment va se développer, petit a petit, I'idée de la réévaluation de slireté

des installations.

Ensuite, nous analyserons de quelles maniéres la rationalisation prend forme a travers la réévaluation
de slreté, a travers différents processus (le cadencement temporel, la création d’indicateurs de

performance ou encore la mise en place de procédures).

2.1. Le besoin de rationalisation a EDF : « La guerre des modifs » et la dé-standardisation du parc

Dés le milieu des années 1980, des voix commencent a s’élever a EDF pour faire part d’inquiétudes sur
les modalités de prise en charge des problemes de s(ireté suite aux accidents de TMI et de Tchernobyl.
En effet, les modifications techniques qui s’en suivent font peser le spectre d’une dérive des colts et
d’une perte de maitrise de I'outil industriel. C’'est dans ce contexte que va naitre un besoin de

rationalisation de ces modifications liées a la s(ireté nucléaire.

Les accidents de TMI et Tchernobyl ont en effet conduit, sur les installations, a de nombreuses études

et modifications. En France, en ao(t 1979, suite a plusieurs réunions du GP, le SCSIN demande a EDF

200

de proposer des mesures dites « post-TMI »**® a mettre en place dans les centrales nucléaires

francgaises. Pendant pres de 10 ans, des études et des modifications sur les installations vont se

succéder. Tchernobyl va encore accélérer le rythme de ces modifications. En partant de I'idée que les
enseignements « tirés de I’évaluation de cet accident n’ont pas remis en cause les principes

fondamentaux de sireté sur lesquels est basée la conception des réacteurs a eau pressurisée » mais

200 SCSIN (1979). Lettre du SCSIN a EDF, « Principaux enseignements a tirer de ’accident survenu le 28 mars 1979
sur la centrale nucléaire de Three Mile Island, 3 aoGt 1979.
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201 les organisations en charge de la

« ont mis en évidence un certain nombre de points faibles »
régulation entament un cycle de modifications techniques liées a I'accident, sans remettre en cause le
programme nucléaire, comme ce fut par exemple le cas aux Etats-Unis. Sans cadre réglementaire
formel et de maniere assez intensive, les modifications post TMI et Tchernobyl vont devenir un
processus continu qui « rendait difficile la maitrise par I’exploitant de la conformité aux exigences de
shreté de son installation et de ses conditions d’exploitation »*%2, Dés 1986, le patron du SPT fait « le
constat d’un début trés inquiétant de dé standardisation du parc » (Gilon & Ville, 2013). La conception
et la construction du parc nucléaire avaient fait I'objet d’une forte volonté de standardisation avec la
conception et la construction de centrales standardisées par paliers successifs. Cette standardisation
se retrouvait également dans les regles (voir Chapitre 4). Aprés TMI et apres Tchernobyl, la direction
de I'Equipement doit « modifier tout le systéme de documentation, synchroniser site par site, tranche
par tranche toutes les procédures. Tout cela génere un désordre permanent » (Gilon & Ville, 2013). Ce
mode de fonctionnement déstabilise alors I'organisation d’EDF et a tendance a rendre chaque

installation de plus en plus spécifique, a engendrer des arréts réguliers pour maintenance et donc des

colits trés importants.

A la fin des années 1980 et au début des années 1990, la disponibilité des centrales nucléaires est en
baisse, notamment car « 'amélioration de la sireté demandait un surcroit d’investissement dans la
formation et dans la mise a niveau du parc 900 MW. Les arréts de tranche s’allongeaient. Les tranches
1300 MW accumulaient les défauts de jeunesse. La disponibilité baissait : diminution continue de la
disponibilité du palier 900 MW jusqu’a atteindre 72% en 1992, lente remontée du 1300 MW pour

atteindre 70,3 % la méme année » (Kenedi & Clément, 2007).

L'influence des arréts liés a la sOreté sur la disponibilité des centrales et les colts des investissements
liés aux nombreuses modifications vont donc imposer d’opter pour une rationalisation de la gestion
de la sdreté nucléaire. Au méme moment, le concept de « parc nucléaire » va naitre dans I'esprit de

203 qui répond a une demande ministérielle,

dirigeants d’EDF. En 1989 un rapport dit rapport Rouvillois
fait le point sur le nucléaire civil et son avenir. Le rapport met en évidence le besoin d’une vision a long

terme du nucléaire. En effet, le rapport précise qu’il faut maintenant valoriser le parc nucléaire en

201 |pSN/DAS (1985). Rapport n°176, « Examen des actions Post TMI sur les tranches REP 900 MWe », 27
novembre 1985.

202 ASN (2002). Revue Contrdle, n°147, « Les réexamens de la slreté des installations nucléaires ».

203 Guillaume, H,. Pellat, R,. Rouvillois, P. (1989). « Rapport sur le bilan et les perspectives du secteur nucléaire
civil en France », mai 1989
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exploitation et se poser la question de la durée de vie des centrales. Ensuite, le rapport présente le
régime de régulation francais comme original, « quelque peu autogéré » et pragmatique. Il considere
que « le caracteére original du mode d’organisation frangais pourrait donc constituer un jour un facteur
de fragilité dans le contexte international, et en particulier européen »**4. Enfin, le rapport précise gu'il

faut gagner en « sdreté, fiabilité, colits et durée de vie »**

pour rester compétitifs. En 1993, soit trois
ans plus tard, EDF remplace le Service de de la Production Thermique (SPT) par la Direction de la
Production Nucléaire (DPN) : « EDF institutionnalise son parc nucléaire, dont I'autonomie managériale
est légitimée par la responsabilité siireté, et I'efficacité économique garantie par I'effet palier » (Gilon

& Ville, 2013).

Ce besoin de rationalisation, autant économique, que technique, va conduire a la mise en place de la
procédure de réévaluation de slreté, pour permettre une gestion des temporalités liées aux

modifications des installations concernant la s(ireté nucléaire.

2.2. La réévaluation de siireté : une réponse au besoin de rationalisation

L'idée de réévaluer périodiquement la slreté des installations est née avec le principe des visites
décennales (voir chapitre 2). Effectuée tous les dix ans, la visite décennale ne concernait alors que les
chaudiéres sous pression et correspondait a une série de tests poussés pour en vérifier la bonne tenue.
Petit a petit la pratique des visites décennales va devenir un processus beaucoup plus complet, d’abord
testé sur les anciens réacteurs UNGG. Aprés une période de modifications importantes dans les années
1980 suite aux accidents de TMI et de Tchernobyl, I'idée de rationaliser la s(ireté par la réévaluation

va étre testée sur les réacteurs REP de Fessenheim et de  Bugey.

2.2.1.Le principe de réévaluation de la slreté : une histoire ancienne

A la fin des années 1970, alors que les réacteurs UNGG du CEA (alors producteur d’électricité)
atteignent entre 10 et 20 ans d’age, une réévaluation de leur slreté est mise en place. L'idée pour
I’exploitant et les organisations en charge de la régulation est de pouvoir faire une réévaluation
exhaustive de la slreté, en prenant en compte I’évolution des connaissances, de la réglementation et
le retour d’expérience des incidents et accidents. Entre 1978 et 1988, I'ensemble de la filiere UNGG

est réévaluée, faisant a chaque fois I'objet d’un rapport écrit par I'IlPSN et de réunions de GP (voir

204 1bid

205 1bid
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Figure 31), formulant des avis. Le réexamen des tranches UNGG « a débuté en 1978 par les tranches
A2 et A3 de Chinon pour lesquelles le SCSIN a demandé une refonte de leur rapport de sireté,
I'établissement de régles générales d'exploitation et la rédaction des plans d'urgence internes. Il s'est
poursuivi en plusieurs étapes pour chacun des réacteurs jusqu'en 1988 ol fut réévaluée la siireté de la

centrale du Bugey »2°¢

Couplée en Réévaluée en
CHI A2 1965 juillet 1978 |
CHI A3 1966 juin 1983

novembre 1983
février 1984

CNA 1967 avril 1983
SLA 1 1969 avril 1984
SLA 2 1971 avril 1985

juillet 1986

BGY 1 1972 novembre 1984
janvier 1988
juin 1988

PHENIX - 1973 avril 1986

Figure 31 : Réévaluation des réacteurs UNGG, IPSN 1989

L'objectif de cet examen est de valider ou non la poursuite de I'exploitation. L'IPSN préconise
notamment la poursuite de I'exploitation de Chinon A2, aprés son réexamen en 1983 : « Compte tenu
des remarques formulées dans cette analyse, il nous parait possible de proposer au Groupe Permanent
de donner un avis favorable pour la poursuite du fonctionnement de Chinon A2 dans les conditions

actuellement autorisées. Cet avis pourrait étre donné sans fixer de limite dans le temps »*%7.

206 IPSN/DAS (1989). Rapport « Réévaluation de la siireté des tranches REP de Fessenheim et Bugey », lere partie.

207 |pSN/DAS (1983). Rapport n°15 « Présentation par I'IlPSN au GP chargé des réacteurs du rapport concernant
I’évaluation de la sreté du réacteur Chinon A2, Juin 1983
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Les réévaluations des anciennes centrales se poursuivront avec le cas de la centrale de Chooz A,
intéressant car elle est la seule centrale REP construite avant le démarrage du programme dans les
années 1970. L'idée était alors, lors de son réexamen de slreté en 1983, de rapprocher la s(ireté de
cette ancienne installation de la s(ireté des réacteurs de Fessenheim et Bugey, construits quelques
années plus tard. Il s’agit donc de réévaluations partielles, qui concernent certains aspects de la sGreté

de l'installation. La réévaluation est déclinée en trois phases distinctes :

« - phase 1 définition globale des modifications,

- phase 2 conception détaillée des modifications,

- phase 3 mise en service des nouveaux circuits et travaux associés. »?%

On notera que ces premieres réévaluations se font alors que le SCSIN propose un texte réglementaire,
I'arrété Qualité, en 1984, suite a plusieurs incidents au début des années 1980 sur le démarrage des
REP (Foasso, 2012). La qualité est définie dans cet arrété comme un « ensemble contrélé d’actions
planifiées et systématiques, fondées sur des procédures écrites et donnant lieu a I’'établissement de
documents archivés »*%. L’arrété qualité demande alors a I'exploitant de «s’assurer qu’un systéme soit
mis en place pour définir la qualité requise pour les équipements, les ensembles qui les associent et les
conditions d’exploitation, et vérifier I'obtention de cette qualité » (Saint Raymond, 2012). Cet arrété et
sa mise en ceuvre a partir du milieu des années 1980, qui s’insérent dans un mouvement bien plus
global touchant toute I'industrie, auront tendance a renforcer encore la formalisation et a développer

la procéduralisation.

On observe donc dans cette période le début d’une procéduralisation autour du processus de
réévaluation, méme si les réévaluations sont trés spécifiques, étant donné la diversité des réacteurs a
réévaluer. En effet, la multitude des filieres (UNGG, REP et RNR) et le petit nombre de réacteurs
réévalués (7 réacteurs) ont rendu le processus impossible a standardiser. Suivant les réacteurs

réévalués, les thématiques traitées et les calendriers ont été tres différents.

2.2.2.Fessenheim et Bugey : la mise en place d’un cadre pour la réévaluation d’un parc nucléaire de 58

réacteurs

Un processus de réévaluation de la slreté plus formalisé va étre testé sur les deux premiéres centrales

(Fessenheim et Bugey), qui atteignent dix ans d’exploitation a la fin des années 1980. L'objectif pour

208 1bid

209 Arrété du 10 Aout 1984 relatif a la qualité de la conception, de la construction et de I'exploitation des
installations nucléaires de base.
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EDF est le méme que pour les anciennes tranches : vérifier la conformité de ses équipements,
procédures, doctrines prises a la conception et modifier si nécessaire I'installation. En mars 1987, le
SCSIN demande officiellement a EDF de lancer les réévaluations des centrales de Fessenheim et de
Bugey. Un des objectifs de la réévaluation est alors d’homogénéiser le parc nucléaire en matiere de
slreté. Les centrales de Fessenheim et Bugey sont en effet les plus spécifiques du parc de réacteurs
REP. Congues avant le plan Messmer sur la base de centrales de référence américaines et donc le plus
souvent sur des regles américaines, elles sont assez différentes des autres centrales commandées
apres 1974. Les 2 tranches de Fessenheim et les 4 tranches de Bugey, appelées « CP0O », doivent donc,
grace a cette réévaluation, rattraper le retard en matiere de slreté sur le palier suivant dit « CP1-CP2 »
(28 tranches) en s’approchant de leurs standards. L'idée de paliers successifs, élaborée a la conception
du parc des REP, est extrémement importante car elle garantit, pour I'industriel, une maitrise des co(lts
et des modifications. Dans les faits, la configuration francaise facilite grandement ce mode de
fonctionnement. Il y a alors un seul exploitant de REP (EDF), un seul constructeur (Framatome) et une
filiere surreprésentée (les REP). La définition de la réévaluation de slreté est établie en 1990 : « La
pratique des réévaluations de slreté en France conduit a établir, aprés environ dix années
d'exploitation des tranches, des bilans de sireté qui complétent les autres types de bilan. lls
permettent, d'une part de s'assurer qu'aucun point important n'a été oublié dans le processus continu
de réévaluation de siireté que constitue la prise en compte du retour d'expérience, d'autre part ils
fournissent I'occasion d'un réexamen de la conception méme des tranches et des écarts entre les
options de sireté qui prévalaient a I'époque de leur construction et celles adoptées sur les paliers plus
récents. »*X° C’est au moment ou se dessine le réexamen de sireté de Fessenheim et de Bugey que le
principe de la réévaluation, qui jusque-la n’était inscrit nulle part, va étre introduit dans un arrété. En
effet, un décret?! va modifier I'arrété INB publié en 1963, en précisant que « les ministres chargés de
I'industrie et de la prévention des risques technologiques majeurs peuvent conjointement demander a

tout moment & 'exploitant de procéder au réexamen de la sireté de l'installation »*'2,

La réévaluation de Fessenheim et Bugey est faite en deux étapes. La premiére étape correspond a une

mise a niveau documentaire par rapport a la conception des tranches CP1-CP2.

210 |pSN/DAS (1990). Rapport N°765: « Bilans de slreté: analyse par les organismes de sireté, cours
international a I'INSTN sur les techniques d’évaluation de la s(ireté opérationnelle des centrales a eau sous
pression, Saclay, 26 novembre-14 décembre 1990. Décembre 1990

211 pécret n°90-78 du 19 janvier 1990 qui modifie "arrété INB du 14 décembre 1963
212 |bib
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La deuxieme étape consiste a examiner les travaux encore nécessaires pour atteindre le niveau de
sGreté des paliers CP1 et CP2 et « estimer le gain pour la sdreté qui résulterait de modifications
éventuelles des installations ou des procédures d’exploitation, inspirées de cette comparaison »**3 ||
s’agit par exemple d’améliorer la protection incendie ou encore de mettre en place de nouvelles

procédures qui existaient pour les tranches CP1-CP2 mais pas pour les tranches CPO.

Si les conclusions de I'analyse aménent des modifications, celles-ci passent par I'élaboration d’un
dossier qui comprend toute une série de procédures internes et de documents (Note de synthese,
planification, dossier de réalisation...). Une grande partie des modifications sont réalisées pendant
I’arrét décennal, qui correspond également a la visite décennale de la chaudiere nucléaire, pratique
ancienne du régime de régulation. Pour exemple, Fessenheim 1 est la premiére tranche a étre
réévaluée. L'arrét décennal durera 26 semaines entre avril 1989 et octobre 1989, pour 131

modifications d’un co(t de 190 millions de francs®* .

La réévaluation complete du palier CPO prendra fin en 1995 avec la décision de poursuivre
I’exploitation des tranches pour 10 ans supplémentaires : « 'autorité de sireté a alors jugé acceptable
la poursuite de I'exploitation de ces 6 tranches, sous réserve d’études complémentaires et de la
réalisation d’un certain nombre de modifications lors des deuxiémes visites décennales »**>. Dés 1990,
les industriels considerent les réévaluations de Fessenheim et de Bugey comme des réussites : « notre
expérience est encore faible, mais prometteuse »**°. Dans la suite des réévaluations de Fessenheim et

Bugey, c’est tout le parc nucléaire d’EDF qui va faire I'objet de réévaluations.

2.3. La rationalisation en pratique : cadencement des réévaluations, indicateurs et procédures

En s’attaquant aux réévaluations du reste du parc nucléaire, la réévaluation de s(ireté va prendre un
caractére générique, avec pour objectif de rendre auditable la slreté de I'ensemble des installations
EDF. Pour ce faire, nous allons observer en pratique, comment va prendre forme cette rationalisation
par un changement dans les temporalités du régime de régulation, par le développement d’indicateurs
de performance ou encore la mise en place de nouvelles procédures. Comme I'explique Michael Power

(Power, 2005), « le succes de l'audit en tant que systéme dépend de ce réseau de procédures

213 ASN (2002), Revue Contrdle, n°147, 2002
214 |bid
215 |bid

216 Mercier, J-P., Debes, M., Hutin, J-P., Le Coguies, A. (1990). « Les visites décennales et la réévaluation de sQireté
des centrales nucléaires du premier palier d’EDF », Revue Générale Nucléaire, n°5, Sept-Oct, 1990.
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constituant un ensemble reconnu, une ressource de savoirs, auquel on a recours dans des circonstances

spécifiques »

2.3.1.Vers une transformation des temporalités de régulation

Des 1989, la réévaluation est liée a I’enjeu de la poursuite ou de I'arrét de I'exploitation : « Le groupe
permanent rappelle que I'objectif de la réévaluation de sireté de Fessenheim et Bugey est de réaliser
un bilan de la sdreté de ses tranches, apres environ dix années de fonctionnement, dans la perspective
de la poursuite de leur fonctionnement »*'7. Ce principe apparait alors différent de ce qui était prévu a
I'origine de la conception et de la construction de ces installations. Les centrales nucléaires ont été
prévues pour 30 ou 40 ans de durée de vie, méme si aucun texte réglementaire francais n’indique cette
durée. Par exemple, pour la centrale du Blayais, le président du GP rappelle en 1978 que « la durée de
vie de la centrale étant estimée & 30 ans (...) »*8. On retrouve également ce principe du cdté allemand,
repris dans un document de I'IPSN en 1979 : « La durée de vie des centrales nucléaires est limitée a 30-
40 ans environ. Passé ce délai, les centrales nucléaires sont mises & I'arrét définitif »**°. L’arrét définitif
est alors envisagé selon plusieurs criteres : « Souvent, la limite de la durée de vie technique est tout
simplement atteinte ou la centrale nucléaire est devenue non rentable. Outre ces raisons, le
décommissionnement??° peut étre provoqué a la suite d'innovations techniques fondamentales ou de
requétes de sireté difficiles a satisfaire »***. Dans les années 1980, lors de la réévaluation de sQreté de
Chinon A, I'objectif d’'une poursuite de I'exploitation est associé pour la premiére fois a ce processus.
Si aucun texte réglementaire ou objectif précis ne vient expliciter les conditions d’arrét d’une
installation, la mise en place des réévaluations de slreté dans les années 1990 va étre au centre des

enjeux concernant I'augmentation de la durée de vie des installations.

En ce sens, les réévaluations de slreté marquent le début d’un changement des temporalités dans les

processus de régulation. Jusqu’alors fortement mobilisées lors de la conception des centrales dans les

217 SCSIN (1989). Compte-rendu de la réunion du GPR du 16 février 1989, consacrée au réexamen de slreté de
Fessenheim et Bugey.

218 SCSIN (1979). Compte-rendu de la réunion du GPR « Autorisation de création de Blayais A3-A4 INB 110 », du
13 décembre 1978.

219 1pSN/DSN (1979). Rapport TR n°23, « Arrét définitif des centrales nucléaires aspects de s(ireté »

220 | e décommissionnement est un terme qui n’est plus utilisé aujourd’hui. On pourrait le rapprocher du terme
de démanteélement qui correspond a la déconstruction de la centrale

221 1pSN/DSN (1979). Rapport TR n°23, « Arrét définitif des centrales nucléaires aspects de sireté »
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années 1970-80, puis par les modifications post-TMI ou Tchernobyl, les organisations en charge de la
régulation, exploitants compris, vont alors progressivement opter pour un cadencement structuré par
les réévaluations décennales??2. Pour EDF, les réévaluations devaient permettre de « substituer a un
processus continu de mise a jour des exigences de siireté et de réalisation des modifications qui en
découlent, le principe de remises a niveau générales effectuées a intervalles suffisamment espacés »*%,
Pour EDF, I'idée de départ des réévaluations est d’opérer une rationalisation de la slireté nucléaire et
donc de remplacer une approche de progrés continu par un cadencement des modifications liées a la
slreté : « le processus continu d'amélioration de la sdreté et les modifications qui I'accompagnent
présentent, de Il'avis d'EDF, plus d'inconvénients que d'avantages. EDF souhaiterait qu'en régle
générale, le référentiel des exigences de sireté ne soit revu globalement que dans le cadre des
réexamens de sireté décennaux du palier, EDF estime que les corrections du référentiel ne doivent étre
apportées que si leur intérét pour la sireté justifient les colits entrainés »??*. Dans les faits, le processus

de modifications continues ne sera pas abandonné?®

, puisque les visites décennales sont en réalité
réalisées sur dix ans, de la phase de cadrage a la phase de réalisation des modifications. Dés 1996, EDF
précise que « I'examen de conformité qui sera réalisé spécifiquement au titre du réexamen de sireté
portera donc particuliéerement sur ces dispositions complémentaires. Mais il ne s'agit pas de faire un
point zéro sans lendemain. Il s'agit d'insérer ce processus dans la durée, de faire rentrer cet examen de
conformité dans les pratiques habituelles et donc dans les méthodes de travail des métiers des
exploitants »?%%, Ce souci de rationalisation sera également régulierement perturbé par des incidents,
dont le retour d’expérience obligera a des études et des modifications hors du processus de

réévaluation. C’'est notamment le cas en 1998 a Civaux oU un incident sur le circuit de

« Refroidissement du Réacteur a I’Arrét » (RRA) d’un des réacteurs conduit a un incident de niveau 2

222 | es réévaluations de slreté ne sont qu’un des exemples de I'entrée des thématiques de temps long dans le
régime de régulation. En effet, c’est également dans les années 1990 que la sGreté des réacteurs du futur (EPR
ou RNR), la sireté du stockage des déchets a vie longue ou encore le vieillissement des installations et leur
démantelement vont devenir des sujets majeurs pour ces organisations.

223 |PSN/DES (1993). Rapport N°150 « Réévaluation de la sireté des tranches CP1-CP2 », réunion du GPR du 4
novembre 1993.

224 IPSN/DES (1993). Rapport N°150 « Réévaluation de la sireté des tranches CP1-CP2 », réunion du GPR du 4
novembre 1993.

225 Comme nous le verrons plus tard (chapitre 5), un risque non pris en compte dans une réévaluation de sdreté
pourra néanmoins se voir réévalué de maniére continue.

226 EDF (1996). Lettre EDF du Délégué au parc nucléaire en charge des affaires techniques au président de la
DSIN, « Réexamen de sdreté. Examen de conformité du palier 900 MWe », 21 octobre 1996.
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et a 'arrét du réacteur de Chooz, du méme palier??’. Les deux centrales seront arrétées jusqu’en 1999
et des modifications seront réalisées hors période de réévaluation. A la fin des années 1990, le régime
de régulation semble donc faire I'objet d’'une cohabitation entre deux temporalités, |'une originelle
autour d’un processus de réévaluation continu au cas par cas, et l'autre plus cadencé, intégrant les
enjeux de rationalisation et de poursuite d’exploitation pour dix ans. Comme I'explique I'inspecteur
général de la slreté nucléaire, cette nouvelle temporalité, liée a I'idée de la durée de vie des centrales
va imposer la mise en place de nouvelles procédures et d’indicateurs multiples : « Directement lié a la
streté, l'objectif d'une durée de vie d'au moins 40 ans demande anticipation et vigilance. Les outils,
pour bdtir jour apreés jour cette durée de vie, sont en place ; cadencement décennal des améliorations,
référentiel d'exigences stabilisé avec réexamen de sdreté décennal, processus de vérification de
conformité qui vient de débuter sur chaque tranche lors des secondes visites décennales pour les 900

MWe, maintenance anticipative, études de durée de vie, etc., »*%,

2.3.2.La naissance des indicateurs de performance

La période de rationalisation va également étre marquée par la mise en place d’indicateurs de
performance (en matiére de slreté et en matiére industrielle) quantifiés. En effet, la réévaluation de
la slreté est un des symptomes d’'un phénomene plus large, visible a EDF dans les années 1990 :
I'entrée de la slreté dans la procédure standard de management de |'entreprise. En 1993, EDF
souhaite mettre en place un "Plan SGreté Performance des Moyens Centraux du Parc" dont I'objectif
est de faire entrer la slireté au niveau de tous les métiers d’EDF. La sGreté ne doit plus étre vue comme
un domaine a part mais comme une composante de I'organisation d’EDF. Les responsables doivent
combiner dans leurs décisions, une approche couplant sGreté et performance. Pour ce faire, des
objectifs sont mis en place pour mesurer les performances en termes de slreté, comme il en existe
déja pour mesurer la compétitivité économique d’'une centrale (taux de disponibilité par exemple).
Ces indicateurs sont multiples : nombres d’incidents significatifs, nombre d’arréts réacteur, taux
d’indisponibilité de matériels...Ils sont compilés dans de multiples bilans, a tous les niveaux de
I’organisation : bilans de sireté des sites, bilans annuels de la DPN, bilans annuels « sGreté nucléaire
en exploitation », rapports annuels de I'lGSN. En 1998 sont lancés des challenges « slreté-sécurité »

au sein d ‘EDF sur la base du nombre d’Arréts Automatiques Réacteur (AAR) et du taux d’accidents du

227 | es centrales de Chooz B et de Civaux sont du palier N4. Elles sont les deux derniéres centrales du parc
nucléaire frangais en termes de date de mise en service (entre 1997 et 1998).

228 EDF (1997). Rapport sur la s(ireté de 'année 1997 de 'inspecteur général pour la siireté nucléaire d’EDF
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travail. Les centrales sont classées en fonction de ces indicateurs. Les indicateurs de performance
permettant entre autres de « « mesurer » la prise en compte du retour d'expérience, I'amélioration de
la qualité, du changement de l'organisation ou de certaines pratiques, Le développement de tels
indicateurs s'inscrit dans une démarche d'auto-évaluation »*?°. En ce sens, la réévaluation de s(ireté,
mise en place pour auditer la bonne santé d’une centrale sur temps long, est également un outil de

cette phase de transition vers un management de la sQreté, en interne a EDF.

Mais ce phénomeéne n’est pas visible qu’a EDF puisque I'on observe le développement d’indicateurs
également a la DSIN, qui dans son bilan annuel, va constamment, a partir de 1993-1994, établir un
diagnostic de la sireté nucléaire en France a partir d’indicateurs sur les incidents et leur classement
sur I’échelle INES. Par exemple, I'année 1995 est considérée comme une bonne année pour la slreté
nucléaire. André Claude Lacoste, directeur de la DSIN explique alors « l’illustration de cette notion de
« bonne année pour la sGreté nucléaire » peut étre donnée par I’évolution des incidents classés dans
I’échelle internationale des événements nucléaires INES : pour la premiére fois depuis I'utilisation en

France des échelles de gravité, un seul incident a été classé au niveau 2 (...) »**.

2.3.3.La mise en place de nouvelles procédures

Le cadrage du réexamen de sdreté : comment choisir les thématiques prioritaires

La réévaluation débute par une phase de cadrage autour des thématiques qui vont faire I'objet de
réévaluation. Pour Fessenheim et Bugey, la réévaluation est cadrée autour de 12 thémes?3!, découpés
en sous thémes. Par exemple, pour le theme « agressions externes » on trouve : séisme, explosion,
grands froids, projectiles externes, autres agressions d’origine naturelle, autres agressions liées a
I’activité humaine. Au total, au sein des 12 thémes, 53 sous-thématiques ont été identifiées, « chaque
sous théme faisant I'objet d’une fiche d’analyse définissant le contenu de la réévaluation, ainsi qu’une

fiche de suivi mentionnant le contenu des études et les conclusions qui en découlent »*2,

Dans les faits, la complexité des systemes d’une centrale nucléaire et la multitude des risques internes

et externes a prendre en compte impliquent des choix. Ces choix vont étre opérés sur la base du retour

229 IPSN/DES (1994). « Rapport n°194. Retour d’expérience des REP 900 MWe et 1300 MWe » (année 1990 a
1993), 1994

230 DSIN (1995). Rapport d’activité de I'année 1995

1 Agressions internes, externes, systémes de sauvegarde, structures internes, circuit primaire principal, circuit
secondaire, circuits auxiliaires, confinement, contréle commande, études d’accidents, regles générales
d’exploitation, principes généraux.
232 Ravel, J-Y (1990). « Les révisions décennales du CPO », Revue General Nucléaire », n°5, Sept-Oct, 1990
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d’expérience des incidents, qui peuvent conduire a sélectionner une thématique non traitée et mise
en lumiere par un incident, mais également sur la base de I'évolution des savoirs scientifiques et
techniques. Mais, pour les paliers CP1 et CP2, une nouvelle approche va cadrer la réévaluation de
sreté : 'utilisation d’Etudes Probabilistes de s(ireté (EPS). Les EPS permettent alors, au méme titre
que le retour d’expérience, de hiérarchiser les risques. Ici c’est une quantification qui vient hiérarchiser
ces risques et donc établir un classement entre les situations qui méritent d’étre introduites dans une

réévaluation ou non.

Ces deux processus (Retour d’expérience et EPS), couplés a I’évolution des connaissances, sont donc a

la base du choix des thématiques a introduire dans la réévaluation.

Le référentiel de stireté comme répertoire d’instruments

Si le réexamen de Fessenheim et Bugey était assez spécifique (les deux centrales sont différentes et
ont pour centrale de référence des centrales américaines), le réexamen du palier dit CPY (CP1 et CP2)
a pour vocation d‘étre beaucoup plus standardisé. En effet, ce palier comprend les centrales de Blayais,
Dampierre, Gravelines, Tricastin, Chinon, Cruas et Saint-Laurent des Eaux, soit 28 réacteurs (presque
la moitié du parc nucléaire francais actuel). L'idée d’EDF est de pouvoir faire un réexamen global de
toutes les tranches, ce qui va impliquer une standardisation poussée du processus. C’'est dans ce
contexte qu’apparait la notion de référentiel, proposée par EDF. Le référentiel est un répertoire
d’instruments de régulation. Il est décliné suivant les risques (internes, externes, accidents, incidents...)
ou encore suivant les temporalités (conception, exploitation). Le référentiel, pour un type de risque,
peut comprendre des RFS, des RCC, des arrétés, des notes d’études EDF et une multitude de
documents, para-réglementaires ou non. Pour l'inondation externe par exemple, le référentiel est
constitué par le rapport de slreté de l'installation et par la RFS de 1984. Une modification du
référentiel sur une thématique entraine alors une mise a jour du rapport de s(reté. L’évolution ou non
d’un référentiel lors d’'une réévaluation est faite « en fonction du gain susceptible d’étre apporté a la
sdreté des installations, en tenant compte d’une part de la faisabilité et d’autre part du contexte
technico-économique des modifications associées »*3. Le référentiel va constituer la base de la

réévaluation de sreté des installations nucléaires.

233 ASN (2002). Revue Contréle, n°147.
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2.4. Conclusion intermédiaire

Les réévaluations de sireté, issues d’'une transformation et d’un élargissement de la pratique des
visites décennales, a été imaginé pour répondre a un besoin de rationalisation de la sGreté nucléaire,
suite aux années 1980 qui ont vu la multiplication d’incidents génériques non anticipés, une
augmentation des co(ts et un manque de disponibilité des centrales nucléaires EDF. Congue autour
de concepts-clés comme le cadrage et le référentiel, la réévaluation de la slreté opéere une
formalisation importante des pratiques et instruments de régulation, notamment autour
d’indicateurs. A cette formalisation accrue va s’ajouter le développement d’un cadencement des
réévaluations (et des modifications qui s’en suivent), qui semble contradictoire avec I'idéal de progrés

continu de la sGreté jusqu’ici en vigueur.

En outre, les sujets sur lesquels portent les réévaluations sont hiérarchisés. Comme dans tout systeme
d’audit (Power, 2005), on ne recherche pas, en effet, I'exhaustivité absolue, on priorise les sujets
importants a auditer. Comme I'explique EDF, « on procéde donc par investigations plus ou moins
approfondies ou par sondages plus au moins étendus en fonction des risques que des écarts aient pu
survenir depuis la construction d’origine et en fonction de I'importance pour la slreté des écarts

potentiels. L’objectif est cependant bien de couvrir 'ensemble des thémes du référentiel de sireté »*3*,

Méme si I'IRSN et la DSIN participent au cadrage de ces réévaluations, elles sont d’abord pensées par
EDF comme une forme d’auto-audit dans un objectif de rationalisation. Mais ce systéme mis en place
par EDF, cohérent avec les regles de I'audit, va permettre ultérieurement I'auditabilité par I'expert et

le controleur.

Comme nous allons le voir, ce processus qui aboutira a la construction d’une auditabilité des
installations nucléaires, va se voir complété par une autre forme de recherche d’auditabilité, cette fois
de I'expert et du contrdleur, répondant a une demande sociétale et politique vers plus de transparence

et d’'indépendance.

3. L’expert et le controleur au centre de la construction de l'auditabilité du

régime envers la société (1998-2011)

La fin des années 1990 marque le point de départ de la réorganisation la plus importante du régime

de régulation depuis les années 1970. C’'est une combinaison d’événements qui vont pousser a séparer

234 EDF (1996). Note : Réexamen de s(ireté CPY, Examen de conformité des tranches », 21 octobre 1996.
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institutionnellement les organisations en charge de la régulation. D’un point de vue politique et
sociétal, le retentissement des crises sanitaires des années 1990 (vache folle, sang contaminé) et
I’entrée des Verts au gouvernement Jospin en 1997 vont créer une fenétre d’opportunité pour mettre
a I'agenda une accélération de la prise d'indépendance des organisations en charge de la régulation,
déja envisagée apres I'accident de Tchernobyl. En effet, ces crises vont « remettre en cause la capacité
dffichée de I’Etat moderne a maitriser les questions de sécurité et a fournir a ce sujet des garanties
suffisantes aux citoyens » (Borraz, 2008). Une des réponses de I'Etat est alors de mettre en place des
dispositifs de gestion, qui ont autant pour objectif de réduire les risques, pour le cas du nucléaire, que
de gérer les risques institutionnels. Une des réponses possibles, qui est devenu un « standard » de
bonne gouvernance des risques, repose sur la séparation entre I’évaluation « scientifique » des risques
et la gestion des risques (au sens de la décision politique, de la police et du controle) (Boudia &
Demortain, 2014). Certains auteurs parlent alors de procéduralisation de I'expertise et de la décision
en réponse aux crises de légitimité des organisations. Dans la lignée des transformations d’autres
domaines de régulation en France et en Europe (Henry et al., 2015), notamment a partir des années
1990, l'architecture organisationnelle relative a la régulation de slreté nucléaire va alors se
restructurer autour d’une agence d’expertise et d’'une autorité administrative indépendante (AAl),
remplacant par étapes I'IPSN et la DSIN?®. Le modéle des agences, d’abord développé aux Etats-Unis,
sera repris dans de nombreux pays européens : « Les agences étrangeres, en particulier les agences
sanitaires américaines comme la Food and Drug Administration (FDA), les Center for Disease Control
(CDC) ou I’Environmental Protection Agency fournissent de puissants modeéles. » (Benamouzig &
Besangon, 2005)). Ces agences définissent de nouveaux protocoles d’articulation « entre experts et
décideurs et de nouvelles procédures d’organisation et de fonctionnement de I'expertise » (Benamouzig
& Besangon, 2005) Ces nouveaux fonctionnements sont fondés sur « la transparence, I'indépendance,
I'impartialité et la collégialité » (Delmas, 2011). Comme l‘'ont montré plusieurs auteurs, «la
procéduralisation est assez largement gouvernée par des enjeux réputationnels. Pour les agences, qui
sont au cceur du systéme depuis les réformes des années 1990, le risque principal est de se voir prises
sous le feu d’attaques publiques qui remettraient en cause leur fonctionnement et ruineraient leur

capital réputationnel » (Henry et al., 2015).

Ce mouvement de procéduralisation visible dans d’autres régimes de régulation (Borraz, 2008)
deviendrait un phénomeéne massif (Henry et al., 2015), conduisant a une standardisation dans la fagon

de réguler les risques dans différents régimes. Cette standardisation serait notamment marquée par

235 Nous faisons le choix d’utiliser le terme d’agence pour I'IRSN et d’autorité administrative Indépendante (AAl)
car la littérature reprend également ces terminologies et qu’elles sont aujourd’hui intégrées et définies dans les
textes du conseil d’Etat.
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une expertise plus scientifique, la séparation des taches d’évaluation et de décision, ou encore une

bureaucratisation accrue de I'expertise (Benamouzig & Besancgon, 2005; Borraz, 2008)

Selon nous, cette standardisation est due a la volonté de rendre auditable le régime de régulation, par
la société, par des organismes de normalisation ou encore par les institutions européennes. Nous
analyserons ici la construction de cette auditabilité par I'IRSN et I’ASN. Nous montrerons alors
comment cette construction d’une auditabilité s’est développée entre 1998 et aujourd’hui, tout en
s’appuyant sur le méme systeme d’acteurs, mais en modifiant petit a petit leurs places et leurs roles

respectifs.

Pour ce faire, nous débuterons par I'analyse du processus de création de I'IRSN et de I'ASN et le
développement d’'une législation sur la slreté nucléaire. Dans une seconde sous-section, nous
montrerons comment la recherche d’auditabilité a eu pour conséquence un processus de
standardisation de I'expertise et de la décision a travers la définition de nouveaux protocoles
formalisés, d’une forte spécialisation et d’une scientifisation de I'expertise. Enfin, nous montrerons
que la construction de cette auditabilité repose également sur 'utilisation progressive d’instruments

plus coercitifs, donnant plus de poids a I'autorité de slreté.

3.1. La restructuration organisationnelle du régime de régulation

A partir de 1997-1998, I'idée d’opérer des changements importants dans le fonctionnement du régime
de régulation va étre mise a I'lagenda du gouvernement. Pendant une période de huit ans, entre 1998
et 2006, le régime de régulation va subir des modifications importantes au niveau de son organisation
institutionnelle. Dans la lignée d’autres domaines de régulation en France et en Europe (Henry et al.,
2015), notamment a partir des années 1990, I'organisation de la régulation de slreté nucléaire
frangaise va se restructurer autour d’'une Autorité Administrative Indépendante (AAl) remplagant par
étapes la DSIN, tandis que I'expert, I'IPSN, prend son indépendance par rapport au CEA, devenant une

agence.

Nous observerons ici le processus qui a mené a la création de I'IRSN, de I’ASN et au vote d’une loi
nucléaire, entre 1998 et 2006, dans un contexte de crise de crédibilité de I'expertise et du contréle, et

de renouveau du secteur nucléaire.

3.1.1.Le rapport le Déaut et le projet de loi nucléaire avorté

La fin des années 1990 marque une avancée importante des réflexions, déja présentes dans I'aprées

Tchernobyl, sur des possibles réorganisations plus profondes de I'organisation institutionnelle du
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régime de régulation de la sGreté nucléaire. En mars 1998, suite a une réunion gouvernementale, une
lettre de mission est envoyée a un député, membre de I'OPECST, mais personnalité extérieure au
systeme d’acteurs du nucléaire, Jean-Yves Le Déaut. Il y est indiqué que « le gouvernement a réaffirmé
I'importance qu’il attache au respect des réegles démocratiques et de transparence, ainsi que la
nécessité de séparer clairement les fonctions de contréleur et d’exploitant. A cette fin, il a annoncé qu’il
présenterait des dispositions législatives sur ce sujet, reposant notamment sur la création d’une
autorité indépendante »*®. || est également question de I'articulation entre I'IPSN et le CEA, « qui doit
permettre aux experts de jouer leur réle d’appui technique des pouvoirs publics sans interférences, tout
en préservant la compétence de I'IPSN »**’. La lettre conclut en confiant une mission de réflexion sur

le sujet a Jean-Yves Le Déaut.

Le contenu du rapport Le Déaut : « normaliser » le régime de régulation de la siireté nucléaire

En 1998, I'OPECST publie un rapport intitulé « Le systeme francais de radioprotection, de contrdle et
de sécurité nucléaire : la longue marche vers l'indépendance et la transparence - Rapport au Premier
ministre ». Porté par le parlementaire Jean-Yves Le Déaut, le rapport débute avec un constat clair : la
crédibilité du nucléaire en matiere de s(reté repose sur deux piliers: la transparence et
I'indépendance. Il précise que « les Frangais n’auront confiance dans le nucléaire que s’ils acquiérent
I'intime conviction qu’on leur dit la vérité. La transparence est la condition sine qua non de la confiance.
(...) Méme si dans la pratique aujourd’hui I'indépendance des contréleurs et des experts est quasiment
acquise, elle ne I'est pas suffisamment dans les textes, et des voix diverses se font entendre pour
demander que le contréle de la sireté et de la radioprotection gagne en indépendance et en
transparence afin de retrouver une crédibilité quelque peu écornée »*®. En ce sens, la situation de
I'IPSN au sein du CEA est évoquée comme problématique : « La suspicion sur I'lPSN et ses personnels
entretient I'idée légitime d’un expert tres proche de I'exploitant CEA. Cet expert n’est donc pas
totalement indépendant de tous les exploitants et se trouve méme en situation de confusion «
contréleur - contrélé » lorsqu’il s’agit d’évaluer la sireté des INB du CEA. De nombreux acteurs
étrangers de la sdreté et de la radioprotection ont montré du doigt cette « exception francaise » peu
justifiable, méme si personne ne doute de lintégrité de I'expertise. Des critiques sévéres ne

manqueraient pas d’étre adressées au gouvernement si un incident grave survenait a l'intérieur du

236 | ettre de mission du Premier Ministre, Lionel Jospin, au député monsieur Le Déaut, 6 mars 1998
237 |bid

238 | e Déaut J.-Y. (1998). Le systéme francais de radioprotection, de contrdle et de sécurité nucléaire : la longue
marche vers I'indépendance et la transparence.
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CEA »*°, Pour pallier ce phénomeéne, le rapport préconise « une agence francaise de radioprotection
et de sdreté nucléaire, qui reprendrait les personnels et les compétences de I"OPRI*° (Office de
protection contre les rayonnements ionisants) et de I'ensemble de I'IPSN. Cette Agence serait un

établissement public »***.

De méme, du co6té du contrdleur, il est préconisé la création d’ « une autorité indépendante de
radioprotection et de sdreté nucléaire, sous la forme d’une autorité administrative indépendante,
chargée des arrétés et décisions, pendant que la loi et le décret conserveraient les grandes options au
niveau politique »**?. Cette autorité administrative indépendante (AAl) ne serait pas sous tutelle du

gouvernement mais la nomination de son président serait effectuée par le Président de la République.

Le rapport propose aussi la création d’une loi sur la transparence et la sécurité nucléaire en précisant :
« La Constitution ne prévoit pas que le nucléaire ou I'environnement soient du domaine législatif. Notre
droit nucléaire s’est bati autour d’un fragile article d’une loi de 1961 sur la pollution de I'air, a I'instar
de ce qui s’est produit chez nombre de nos voisins. Mais nos voisins ont depuis mis a niveau leur

Iégislation. Nous ne I'avons pas fait. Il est aujourd’hui souhaitable de donner au droit nucléaire ses

lettres de noblesse »**®, || est notamment expliqué que le droit nucléaire est trés en retard sur le droit
relatif aux installations classées, en termes de possibilité de sanctions, d’enquéte publique, ou encore

de contre-expertise.

Enfin, le rapport dresse un constat implacable sur le fonctionnement de la radioprotection, « parent
pauvre de notre organisation »***. Le rapprochement entre slreté nucléaire et radioprotection est
alors percu comme un processus essentiel, tant au sein de la future AAI, qu’au niveau de la loi qui reste

a écrire.

239 |bid.

240 Nous n’avons pas parlé de 'OPRI précédemment car la sQireté nucléaire et la radioprotection ont été trés tot
séparées d’un point de vue institutionnel. Les années 2000 marquent donc un regroupement de ces deux
disciplines au sein des organisations en charge de la régulation (elles resteront néanmoins séparées en interne
des organisations).

241 Le Déaut J.-Y. (1998). Le systéme francais de radioprotection, de contrdle et de sécurité nucléaire : la longue
marche vers I'indépendance et la transparence.

242 |bid.
243 bid.
24 bid.
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Globalement, I'idée du rapport est de rendre les « activités nucléaires socialement acceptables »%.
Quelgques mois plus tard, le choix du premier ministre est fait : il confie a la DSIN la charge d’élaborer
un projet de loi reprenant les préconisations du rapport et de créer une autorité de sdreté

indépendante sous la forme d’une AAI.

Les tensions entre ministéres autour du rapport

Le 29 juillet 1998, une réunion interministérielle se déroule pour examiner les préconisations du
rapport Le Déaut. Si le ministre de I'’économie, des finances et de I'industrie se montre « favorable a

246

la constitution d’une autorité administrative indépendante »**°, la ministre de I’Aménagement du

territoire et de I'environnement estime que la création d’'une AAl est « contraire aux principes

247 et « ne répond

constitutionnels en matiere de répartition des pouvoirs entre le Iégislatif et I'exécutif »
pas a la question posée par la nécessaire démocratisation du contréle »**. De plus, elle estime que « le
principe d’une loi fondatrice nucléaire excéde largement la portée que le Gouvernement entend donner
a la mission parlementaire »*°. Pour Philippe Saint Raymond (Saint Raymond, 2012), Dominique
Voynet, ministre de I'environnement « opposée au nucléaire, pensait pouvoir enrayer son
développement plus efficacement par des décisions gouvernementales que par le biais d’un contréle
exercé par une autorité indépendante ». L’année 1999 sera consacrée a la préparation d’un projet de
loi qui reprendra finalement la plupart des préconisations du rapport de I’'OPECST. Au printemps 2000,
ce projet de loi est présenté au conseil d’Etat qui y voit un amoindrissement « de facon floue et
injustifiée des responsabilités du pouvoir exécutif » (Saint Raymond, 2012). Dominique Voynet décide
alors d’abandonner une présentation du projet de loi en I'état a I’Assemblée et opte pour une version
plus réduite dans laquelle ne figure pas la création d’'une AAI, principal point bloquant du projet. Le
projet de loi ne sera pas discuté a I’Assemblée avant 2002 et I'arrivée d’'un nouveau gouvernement.
Néanmoins, la création d’un IPSN rassemblant la sGreté nucléaire et la radioprotection détachée du
CEA, et d’une autorité de contréle intégrant la radioprotection, reste d’actualité et va étre sujet a de

nombreux débats.

245 bid.

245 Compte-rendu de la réunion interministérielle : « Examen du rapport de M. Le Déaut sur le systéme francais
de radioprotection, de contrdle et de sécurité nucléaire », Paris, le 29 juillet 1998.

247 |bid.
248 |bid.

249 | bid.
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3.1.2.La restructuration partielle de I'expertise et de |la décision (IPSN, DGSNR)

Depuis 1996 et le départ de Philippe Vesseron, directeur de I'IPSN, I'institut n’a plus personne a sa
téte. Le premier ministre Alain Juppé souhaite alors nommer Dominique Maillard, ingénieur général
des Mines, ancien cadre du ministre de I'Industrie. Corinne Lepage, alors ministre de I’environnement,
n’est pas favorable a ce choix, tout comme les cadres de I'IPSN qui voient dans ce choix un frein a la
crédibilité de I'Institut vis-a-vis du public. Dans un courrier adressé a leurs deux ministéres de tutelle
(Industrie et Environnement), 80 cadres de I'IPSN font part de leurs inquiétudes, jugeant que « le
dirigeant de I'IPSN doit avoir une assise internationale. Des pressions des industriels existent. Mais,
jusqu’alors, le dialogue technique est acceptable. Nous souhaitons que cela continue. Nommer un
expert serait, en cela, une garantie »**°. Finalement, Michel Livolant, ancien adjoint de Philippe
Vesseron a la direction de I'IPSN, sera nommé directeur en mars 1997. Soutenue par Corinne Lepage,
puis préconisée par le rapport Le Déaut, la séparation institutionnelle du CEA et de I'IPSN va étre
rapidement envisagée. Mais cette séparation n’est pas une idée bien vécue par certains salariés de

I'IPSN et notamment par les syndicats comme la CGT, opposés depuis toujours a ce processus.

Une des problématiques est notamment celle du transfert de personnel entre les organisations et du
statut du nouvel IPSN. En souhaitant regrouper slreté nucléaire et radioprotection, les experts de
I’OPRI (Office de protection contre les rayonnements ionisants) devaient alors se répartir entre le
nouvel IPSN et la DSIN. Finalement, le choix est fait de transférer ces agents de maniere équitable
entre les deux organisations, et de créer en 2001 I'Institut de Radioprotection et de S(reté Nucléaire
(IRSN) sous la forme d’un EPIC au moment oU plusieurs agences de sécurité sanitaire sont également
en création : « La premiére réflexion a amené les pouvoirs publics a créer plusieurs agences de sécurité
sanitaire chargées de missions d’expertise et d’information sur les risques. C’est ainsi qu’ont été créées
des agences pour renforcer la veille sanitaire et le contréle de la sécurité sanitaire des produits destinés
a l’lhomme : I’AFSSA, pour les aliments ; I'InVs, pour la veille sanitaire de la population ; I’AFSSAPS pour
les produits de santé ; la derniére en date est I’Agence Francgaise de Sécurité Sanitaire Environnementale
(AFSSE), mise en place par la loi du 9 mai 2001 ; c’est ce méme texte qui prévoit dans son article 5 la

création de I'IRSN par la fusion d’une partie de I’OPRI et de I'IPSN »**

Cet Institut sera placé sous la tutelle conjointe de cing ministres (Défense, Industrie, Environnement,

Recherche et Santé). Dans le méme temps, la Direction Générale de la Slreté Nucléaire et de la

20 France Soir, « Des étincelles dans le monde de I’atome », 26 février 1997.

251 IRSN (2002). Dossier de presse, « La création de I'IRSN », mars 2002
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Radioprotection (DGSNR) remplace la DSIN, avec I'ajout du domaine de la radioprotection, sans

rupture majeure, en gardant le méme directeur, André-Claude Lacoste.

Si la création de I'IRSN constitue un changement important pour le régime de régulation, la création
d’une autorité de slreté indépendante et la loi nucléaire semblent abandonnées en 2005. Le sujet va
étre remis a I'agenda au début de I'année 2006, au moment ou le président Jacques Chirac décide de

relancer I'industrie nucléaire francaise.

3.1.3.Le « renouveau du nucléaire », moteur de la création de |'autorité de sQreté et d’'une loi nucléaire

Un contexte de retour en force du nucléaire au niveau politique

Le 5 janvier 2006, le président Jacques Chirac, dans son allocution des vceux de la nouvelle année,
explique que le moment est venu de relancer I'industrie nucléaire. Pour cela, il rappelle que le site de
Flamanville a été choisi pour accueillir 'EPR frangais et que Cadarache est le choix définitif pour
implanter un projet de réacteur « du futur » appelé ITER. Il présente alors le nucléaire comme une
technologie majeure pour l'aprées pétrole. Dans la méme allocution, le président précise : « pour faire
progresser encore la confiance, j’ai demandé au gouvernement de créer par la loi sur la transparence
nucléaire, dés cette année, une autorité indépendante chargée du contréle de la sécurité nucléaire, de
la radioprotection et de I'information »*2. Le projet d’une loi nucléaire et la création d’une autorité de
slreté indépendante, abandonnés en 2002, revoient donc le jour. Dans un laps de temps trés réduit,
un nouveau projet de loi, reprenant en grande partie celui de 2002%%3, est validé par le gouvernement,
envoyé au conseil d’Etat, puis présenté et voté par le Parlement en juin 2006. La loi est promulguée le

13 juin 2006.

La fin de I'exceptionnalisme juridique et réglementaire du nucléaire ?

Dans le texte, la loi TSN (Transparence et Sécurité Nucléaire) procéde avant tout a une réorganisation
institutionnelle et juridique de la sGreté nucléaire sans fondamentalement changer les relations entre
les différentes organisations. En effet, I'Etat délégue une partie de son pouvoir réglementaire et de
contréle a I'Autorité de slreté nucléaire (ASN) qui peut alors prononcer officiellement des décisions

et des sanctions financieres a I’égard des exploitants, comme c’est déja le cas pour les Installations

252 Allocution du Président Jacques Chirac « Voeux aux forces vives de la nation » du 5 janvier 2006.

253 e texte finalement soumis au Sénat a encore été modifié par une lettre rectificative du Premier Ministre,
déposée au Sénat le 22 février 2006. La création d’une AAI, qui n’existait plus dans le texte de 2002, a alors été
ajoutée au nouveau projet de loi.
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Classées pour la Protection de I'Environnement (ICPE)®. Nous rappelons qu’un systéme interne de
sanctions et de mises en demeure avait été mis en place au début des années 2000 par |'autorité de
sreté, mais sans véritable fondement juridique ou réglementaire. La loi TSN est également rattachée
au code de I'Environnement, ce qui, de fait, vient casser une forme d’exceptionnalisme juridique du
secteur. Pour les juristes du CEA, la loi TSN marque alors « la perte de la spécificité du droit

255

nucléaire »*>>, ce qui a d’abord été vu d’un mauvais ceil par les exploitants. L'entrée des activités

nucléaires « dans le droit commun »?>®

est également liée, pour certains députés, a I'ouverture du
capital des entreprises du secteur, EDF et AREVA. Comme I'explique un député, le systeme de décision
de l‘autorité de sireté « réside aujourd'hui dans la confiance et les liens historiques entre
I'administration et les exploitants. Mais, on ne peut pas exclure que, du fait notamment des processus
d'ouvertures de capital d'EDF ou d'Areva, les actionnaires de ces entreprises exigent que soit prouvée

la légalité de telles décisions »*>’.

Apres la publication de la loi TSN, une dizaine de décrets d’application vont étre publiés. On peut

notamment mentionner le décret dit « Procédure INB »%>®

publié en 2007 qui abroge I'arrété INB de
196329, clarifie le fonctionnement des autorisations liées aux INB, et présente le dispositif

réglementaire de I’ASN.

La création de I'IRSN et de I’ASN apparait comme un changement important pour |'organisation
institutionnelle du régime, méme si ce processus est en continuité avec des réflexions menées depuis
la fin des années 1990. Ces changements organisationnels sont marqués par la séparation

institutionnelle de I’ASN vis-a-vis de des ministéres et une autonomisation de I'IPSN par rapport au

254 « Ces pouvoirs vont de I'avis (par exemple sur un projet de décret ou d’arrété ministériel relatif a la sGreté
nucléaire) ou de la recommandation (par exemple, dans le cas d’une situation d’urgence, I’ASN va émettre des
recommandations sur les mesures a prendre sur le plan médical ou sanitaire ou au titre de la sécurité civile) au
pouvoir de sanction, en passant par I’édiction de mesures réglementaires a caractere technique (pour compléter
les modalités d’application des décrets et arrétés pris en matiére de sireté nucléaire et de radioprotection), le
pouvoir d’autorisation (mise en service d’une INB), d’investigation (recherche et constatation d’infraction par les
inspecteurs de la sireté nucléaire), d’injonction (mise en demeure de I’exploitant en cas de non-respect des
dispositions réglementaires concernant son installation), de sanction (en cas d’exploitation d’une INB sans
autorisation). » ASN, Revue Contrdéle n°178, 2008.

255 Léger, M., ; Grammatico, L (2006). « La loi relative a la transparence et a la sécurité en matiére nucléaire :
e i i 2ai is?», .
uelles évolutions pour le droit nucléaire frangais ? », OECD

256 Venot, A. (2006). Rapport n°2976 de M. Alain Venot, Député, fait au nom de la Commission des affaires
économiques, déposé le 20 mars 2006.

257 |bid.
258 Décret n° 2007-1557 du 2 novembre 2007 relatif aux installations nucléaires de base et au contrdle, en
matiere de slreté nucléaire, du transport de substances radioactives.

29 Décret n° 63-1228 du 11 décembre 1963 relatif aux installations nucléaires.
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CEA avec la création de I'[RSN. Mais ce processus ne crée pas de ruptures majeures avec les fonctions
des précédentes organisations d’expertise et de contréle qui gardent intact leur domaine de
recherche, d’expertise ou de contréle concernant la slreté nucléaire, eny intégrant la radioprotection.
En effet, I'IRSN garde en grande partie les missions dévolues a I'IPSN, en intégrant, en plus, celles de
I’OPRI, I’ASN possede finalement les mémes fonctions que ses prédécesseurs (SCSIN, DSIN et DGSNR),
méme si son pouvoir de sanction est institutionnalisé. La nouvelle architecture organisationnelle du

régime de régulation s’est donc reconstruite sur des bases préexistantes.

Dans la pratique, a partir du milieu des années 2000, un mouvement de standardisation de I'expertise

et de la décision va voir le jour, dont I'objectif, pour I'IRSN et I’ASN, est de garantir leur légitimité.

3.2. Le processus de standardisation de I’expertise et de la décision

Au-dela des changements organisationnels que nous avons analysés, I'expert et la décision vont étre
au centre d’un processus de standardisation. Comme nous allons le voir, cette standardisation va étre
marquée par la définition de nouveaux protocoles d’expertise et de décision qui n’existaient pas
auparavant, par une scientifisation et de spécialisation de I'expertise. Nous montrerons comment

cette standardisation construit I'auditabilité du régime envers la société.

3.2.1.La définition de nouveaux protocoles formalisés de régulation des risques

Renforcer la Iégitimité de la décision de ’ASN : le réle du collége de ’ASN

Dans un premier temps, il convient de revenir sur le processus de la décision a I’ASN. Jusqu’en 2006,
la prise de décision a la DGSNR était préparée par les agents de cette administration, elle remontait
ensuite a la direction de la DGSNR, ou aux ministres, voire au Premier Ministre, en cas de décrets
d’autorisation. Avec la loi TSN, le Président de la Républigue nomme pour six ans un collége de cinqg
membres dont le président de I’ASN, sur le modele de la NRC américaine. Trois des cing membres sont
nommeés par le président de la République et les deux autres par le président de chaque assemblée
parlementaire. Le college définit la stratégie et la doctrine de 'ASN pour le controle de la sdreté
nucléaire et la radioprotection. Il prend les décisions les plus importantes et doit prendre
publiquement position sur les sujets majeurs qui relévent de la compétence de I'ASN. Il rend
également compte au Parlement de son activité. Avec la création du college, I'objectif recherché est
de garantir I'indépendance de jugement : « La collégialité, conjuguée avec la diversité des pouvoirs
susceptibles de nommer les membres des AAl, est une garantie d’indépendance dans le sens ou elle
implique un certain pluralisme des idées en intégrant un maximum de courants de pensée »

(Delzangles, 2013). Ce mode de fonctionnement nouveau crée de fait un espace de négociation
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supplémentaire et relativement opaque, puisque ces discussions ne sont pas rendues publiques. Le
passage devant le college de I’ASN constitue une validation officielle des décisions importantes de
I’ASN comme I'explique un de ses responsables : « Le collége peut étre amené a trancher, ou a
convoquer telle ou telle partie prenante (...). A la fin, quand il y a des positions divergentes, c’est quand

méme le collége et I’ASN dans leur globalité qui tranchent »*%°.

Comme nous le verrons au chapitre 5, le passage devant le collége de I’ASN constitue I'aboutissement
d’un processus de plus en plus formaté, qui comprend des étapes codifiées, et qui se termine au

collége, notamment lors de la conception d’instruments de régulation.

La progressive publicisation et I'ouverture de I'expertise et de la décision

A partir du début des années 2000, mais surtout aprés la publication de la loi TSN, I’expert public et le
contrdleur vont petit a petit rendre publiques un certain nombre de pratiques du régime de régulation.
C'est d’abord en publiant ses mises en demeure et ses décisions, procédures non inscrites dans la
législation avant 2006, que I’ASN va rendre publique une partie du fonctionnement du régime de
régulation. La premiére mise en demeure de I’ASN est rendue publique en juin 20002 et concerne la
centrale nucléaire du Blayais, suite a l'inondation de décembre 1999. Cette publicisation est
notamment favorisée par I'ouverture du site internet de ’ASN en mai 2000. A partir de 2002, I’ASN
diffusera systématiquement les résultats de toutes ses inspections, en mettant en ligne les lettres
adressées aux exploitants a I'issue de chaque inspection. De méme, I’ASN publie un avis d’information
a I'occasion de chaque autorisation de redémarrage délivrée par I’ASN a EDF apres un arrét pour

maintenance d’un réacteur.

Depuis octobre 2008, I’ASN publie également les avis et recommandations des Groupes Permanents
d’experts, que la loi TSN avait placés sous sa responsabilité. Du c6té de I'IRSN, les avis formulés suite
aux demandes de I’ASN sont rendus publics a partir de 2009. A partir de 2008, des dispositifs de
participation sont expérimentés par I’ASN avec une mise en consultation de projets d’avis, de décisions

ou de projets de réglementation (voir chapitre 5).

Dans la poursuite des travaux de I'apres Tchernobyl, la fin des années 1990 et le années 2000 vont
également étre marqués par des tentatives d’harmonisation de la slreté nucléaire au niveau

européen.

260 Entretien avec un chargé d’affaire de I’ASN, 23/11/2015

2IDSIN (2000). « Mise en demeure : Respect des engagements relatifs a la protection contre les inondations »,
7 juin 2000
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L’européanisation de la régulation : I'exemple de la WENRA et de 'ENSREG

En 1999, André-Claude Lacoste propose la création de la WENRA (Western European Nuclear
Regulators Association) qui regroupe des agences ou organismes de régulation de la sGreté nucléaire
dans les pays d’Europe de I'Ouest. Comme le rappelle André-Claude Lacoste, qui sera son premier
président, I'idée de la création de la WENRA est la suivante: « Lorsque I’Union européenne a
commencé a examiner les demandes de certains pays d’Europe centrale et orientale a rejoindre I’'Union
européenne, elle a estimé que la sireté nucléaire dans ces pays serait un des critéres d’adhésion |...).
Néanmoins, tenir compte de la sireté nucléaire en tant que critére d’adhésion pose un probleme
particulier puisque la sidreté nucléaire n’est pas une compétence communautaire {(...). Ceci a amené les
responsables des Autorités de sdreté des pays de I’'Union a prendre conscience qu’il était de leur
responsabilité de formuler une opinion technique sur la sdreté nucléaire dans les pays candidats, tandis

qu’il appartient aux responsables politiques d’en tirer les conséquences »*%2,

Dix pays sont membres de la WENRA en 1999, puis 17 en 200323, C’est I’ASN et I'IRSN qui représentent
la France a la WENRA. Au départ, le travail de la WENRA s’est concentré sur I'adhésion de certains pays
de I'Est a I’'Union Européenne et sur la sGreté nucléaire de leurs installations, avec en arriére-plan
I’accident de Tchernobyl. Un rapport de la WENRA publié en 2000%%* concernant la stireté de sept pays
candidats a I'UE contribuera notamment a la prise de position du conseil de I'UE sur la possible
adhésion de ces pays. Dans un second temps, la WENRA met en place des groupes de travail?®® dans le
but d’harmoniser les niveaux de s(ireté des différents pays membres. Les domaines a harmoniser sont
ciblés en 2003 : il s’agit du management de la s(ireté, du design des réacteurs, du management des
accidents et des évaluations des risques (EPS et réévaluation de sdreté)®®. Cette volonté de

standardisation de la sreté au niveau européen va se traduire par la publication de « Safety Reference

262 | acoste, A-C (2002). « WENRA : I'association des responsables des autorités de s(ireté nucléaire d’Europe de
I’Ouest », Revue des ingénieurs, nov-déc 2002.

263 es membres fondateurs sont les responsables des Autorités de s(ireté nucléaire d’Allemagne, de Belgique,
d’Espagne, de Finlande, de France, d’ltalie, des Pays-Bas, du Royaume-Uni, de Suéde et de Suisse. En mars 2003,
les membres de WENRA ont décidé d’intégrer dans I'association les responsables des Autorités de slreté des
sept pays « nucléaires » alors candidats a I'adhésion a I'Union européenne : Bulgarie, Hongrie, Lituanie,
Roumanie, Slovaquie, Slovénie et République tchéque.

264 WENRA (2000), “Report on Nuclear Safety in the Candidate Countries to the EU”.

265 Ces groupes de travail sont le « Reactor Harmonization Working Group »(RHWG) et le “Working group on
waste and decommissioning (WGWD)

265 WENRA (2003), “Pilot Study on Harmonisation of Reactor Safety in WENRA Countries”.
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Levels » dont le concept est de fixer des objectifs, déterministes ou probabilistes, sur différents

domaines de la sGreté nucléaire, que les différents états se doivent de respecter.

Dans la méme idée, I'ENSREG (Groupement européen des autorités de slreté nucléaire) est créé par
la commission européenne en 2007, a la suite de la mise en place de groupe de travail sur
I’harmonisation de la s(ireté nucléaire au niveau européen, dont I’ASN a été |'un des participants actifs.
L’ENSREG regroupe les responsables des autorités de stireté nucléaire de I'Union européenne (27 Etats
membres) ainsi que la Commission européenne. L'ENSREG participe a la publication d’une Directive
sur la slreté nucléaire en 200927, premiére directive européenne sur la slreté nucléaire depuis la

création d ‘Euratom en 1957.

Comme nous le verrons plus tard (chapitre 5), cette standardisation de la sCreté au niveau européen

aura des répercussions sur la conception d‘instruments de régulation nationaux.

3.2.2.La spécialisation et la scientificisation de I'IRSN : gérer le risque réputationnel

Le processus de spécialisation de I'expertise

Dés 1990 et une premiére réforme en vue d’une prise d’indépendance financiére de I'IPSN vis-a-vis du
CEA, l'institut avait commencé a développer sa propre stratégie scientifique, en créant un comité
scientifique, dont la premiéere réunion se déroule en décembre 1990. La création de ce comité
scientifique, composé de membres extérieurs a I'organisme, marque un premier pas vers une prise
d’indépendance scientifique et technique de I'IPSN par rapport aux industriels. Ce mouvement est
prolongé par la publication d’'un code de déontologie, en 1996, qui réaffirme I'indépendance de la
recherche de I'IPSN vis-a-vis des exploitants et le nécessaire renforcement du caractere scientifique
de la recherche (transparence des méthodes et résultats, respect de I'éthique scientifique

générale, ...) %%,

Ce processus, débuté dans les années 1990, va se renforcer dans les années 2000 et conduire a une
spécialisation accrue, attestée par divers acteurs du nucléaire. Il a été amplifié avec la création de I’ASN
en 2006, ce qui a introduit une répartition beaucoup plus claire des roles entre chaque organisation,
conforme au principe de séparation entre expertise et décision (Boudia & Demortain, 2014). La

décision est la fonction de I’ASN, qui dispose dées lors de moyens plus adaptés pour remplir cette

267 Directive 2009/71/ Euratom du conseil du 25 juin 2009 établissant un cadre communautaire pour la slreté
nucléaire des installations nucléaires.

268 |pSN (1996). Charte de déontologie de I'IPSN.
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fonction (moyens de sanctions, publicisation, ...). L’expertise et la recherche sont les attributions de
I'IRSN, qui va mettre a profit le développement des connaissances pour approfondir certaines études
et recherches dont la plupart des bases de travail sont déja posées depuis plusieurs années ou
décennies. Comme I'explique en effet un responsable de I'IRSN : « Aujourd’hui, on ne découvre plus de
grande anomalie concernant la sdreté nucléaire. (...) »*°. Pour assurer une expertise crédible et
indépendante, I'IRSN va en outre progressivement mettre en place des dispositifs visant a un
rapprochement avec un mode de fonctionnement scientifique pour « délimiter clairement ce qui reléeve
de la science (Borraz, 2008) » dans I'optique de rendre difficilement contestable I’expertise. Dans les
faits, cette scientifisation va conduire a la création d’une organisation spécifique en interne pour
développer la stratégie scientifique de linstitut: un conseil scientifique est créé en 2002%7°,
remplacant le comité scientifique existant; des évaluations sont mises en place sur les capacités
d’expertise et de recherche de Iinstitut. Evaluation interne d’abord, avec la mise en place d’un
programme interne d’évaluation scientifique et technique; évaluation externe ensuite, par
I’organisme public qui assure I’évaluation scientifique des laboratoires de recherche publics (Agence
d’Evaluation de la Recherche et de I’Enseignement supérieur (AERES), puis Haut Conseil de I’évaluation
de la recherche et de I'enseignement supérieur (HCERES)?"Y). Cette « scientifisation » de I'expertise,
qui doit alors passer par le développement d’'une recherche visant les canons de I'excellence
académique, n’est pas du tout une spécificité de I'IRSN. On trouve ce type de fonctionnement dans
bon nombre d’agences développées dans les années 1990 et 2000 dont la création a été favorisée par
le développement de crises de confiance et de légitimité vis-a-vis du public (Borraz, 2008). De fait, cela
participe au développement d’un régime de régulation plus standardisé et moins spécifique que par

le passé.

Dans les faits, cette scientifisation et cette spécialisation de I'expertise vont avoir des effets directs sur
la nature de I'expertise produite a I'[RSN. Cela conduit a traiter un nombre beaucoup plus important
de sujets, en abandonnant les approches plus transversales et avec de plus en plus de détails
techniques, comme le fait remarquer un membre du groupe permanent et ancien cadre d’EDF :

« Avant, les analystes, c'étaient des généralistes. Ce n'est plus le cas et ¢a se voit dans les rapports. Ceci

269 Entretien avec un membre du GP, ancien de I'IRSN et de I'autorité de s(ireté, 16/06/2014

270 Aujourd’hui, en 2018, le conseil scientifique comprend des responsables d’organisme comme le Bureau de
Recherche Géologique et Miniéres (BRGM) ou de I'Institut national de recherche et de sécurité pour la
prévention des accidents du travail et des maladies professionnelles (INRS), d’autres instances de régulation
(Canadienne et Belge), des chercheurs (Polytechnique, CNRS, Paris Descartes)...

271 Une premiére évaluation de I'institut est réalisée en 2009-2010.
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étant, les rapports sont trés bien faits, puisqu'on retrouve tout. Mais pour moi, ce ne sont pas des
rapports pour des groupes permanents ».2’2 Au-dela des effets résultant d’une hyperspécialisation de
I’expertise, on observe aussi d’autres symptomes dénotant le souhait de I'IRSN d’adopter un
fonctionnement proche de la recherche académique. En fait partie, par exemple, le développement
de nombreux partenariats autour de programmes de recherche a I'international, ce qui permet a I'IRSN
d’obtenir une visibilité et une crédibilité de ses recherches, comme I’explique un ancien responsable
de I'IRSN : « A l'international, ce qui existe, c'est I'ASN. Bon, et une facon pour I'IRSN d'exister d

273 C’est ainsi un déplacement de

'international, c'est la R&D et les grands programmes de R&D »
I'identité de I'IRSN qui s’observe, vers un modele ou la recherche semble peu a peu supplanter

I’expertise.

Le processus de bureaucratisation de I'expertise

En réponse aux crises et dans le souci de se prémunir contre toute accusation de défaillances, les
agences ont développé des formes de bureaucratisation assez poussée (Benamouzig & Besancon,
2005). Comme dans d’autres domaines, cette bureaucratisation est visible dans un formalisme accru,
qui « se traduit en pratique par I'importance remarquable attribuée a I’écrit, a travers lequel se donne
a voir une grande part du travail d‘expertise » (Delmas, 2011). En effet, la production de plus en plus
importante et de plus en plus publicisée d’avis et de recommandations de I'IRSN, et de décisions de
I’ASN, est formalisée pour rendre compte du travail de I'expert et du contréleur a la société. La
formalisation va notamment se retrouver dans « la construction des documents et la formulation de
textes, rédigés dans le respect d’une rhétorique technique, a la fois administrative et scientifique,
valorisant la neutralité et le caractéere impersonnel des arguments » (Delmas, 2011). Cette
bureaucratisation se retrouve également chez I'exploitant, 'ensemble des acteurs ayant tendance a
fonctionner par mimétisme pour pouvoir dialoguer, comme I'explique un ancien responsable de
I’ASN : « Tout le monde s'est bureaucratisé, hein, aussi bien EDF que I'ASN, que I'IRSN. (...) Ca se traduit

par beaucoup plus de papiers »*.

Cette bureaucratisation de I'expertise est favorisée par le développement d’un management par la

qualité, mis en place a partir de 2003 a I'IRSN et qui a instauré un systeme de tracabilité (suivis,

272 Entretien avec un ancien membre du GP, ancien d’EDF, 09/12/2016

273 Entretien avec un membre du GP, ancien d’EDF, 07/11/2016

274 Entretien avec un membre du GP, ancien responsable de I'autorité de s(reté, 28/05/2016.
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relectures, archivages, ...) des productions de la recherche et de I'expertise. De fait, on assiste depuis
les années 2000 a la mise en place d’indicateurs pour mesurer la satisfaction des « clients » de
I'institut, pour suivre le bon fonctionnement et les résultats de différents services ou processus?’>. Des
audits internes et externes de ce management par la qualité, certifiés par I’Afnor?’®, sont
régulierement réalisés. C’est la volonté de rendre des comptes, a la société, aux ministeres de tutelle
ou encore aux organismes de normalisation, qui poussent I'expertise a cette bureaucratisation accrue.
La gestion des risques liés a I'activité nucléaire par les organismes de régulation de la sGreté se double
donc d’une gestion des risques institutionnels ou réputationnels qui pourraient compromettre leur
légitimité dans les regles, méthodes, et décisions qu’ils congoivent et mettent en ceuvre (Gaskell et al.,

2006; Power, 2004).

La scientifisation, la spécialisation et la bureaucratisation de |'expertise apparaissent comme des

éléments du mouvement de standardisation du régime de régulation.

3.3. Les nouveaux instruments de régulation : I'intégration progressive de la coercition

A partir des années 2000, André-Claude Lacoste propose la mise en place d’un systeme formalisé de
décisions et de mises en demeure de I’ASN vis-a-vis de I'exploitant qu’il présente ainsi : « Afin de
clarifier les échanges entre nos services, de les rendre plus rigoureux et d’améliorer la lisibilité de
I"action de I’Autorité de sdreté vis-a-vis du public, j’ai souhaité que soient identifiées par un formalisme
particulier : d’une part, les positions auxquelles I’Autorité de slreté attache une importance
particuliere, et qui ont vocation a étre rendues publiques. Ces positions prendront désormais la forme
de « décisions de I’Autorité de streté » ; d’autre part, les injonctions que je pourrais étre amené a vous
adresser au cas ouU vous dérogeriez a vos obligations en matiére de sdreté nucléaire. Elles seront
distinguées sous le vocable de « mise en demeure » »*’’. Ce systéme formalisé en 2000 sera utilisé
jusqu’en 2006 sans existence réglementaire ou législative. |l sera ensuite repris dans la loi TSN de 2006.
En 2005, I’ASN envisage un nouveau fonctionnement de la réglementation, autour de deux catégories

de textes : « les arrétés ministériels ou interministériels ayant une portée juridique contraignante et la

275 IRSN, Manuel de management par la qualité de I'Institut de radioprotection et de s(ireté nucléaire », 2016.

276 |’IRSN posséde une certification Afnor I1SO 9001 « Management de la qualité » et subit donc réguliérement
des audits « qualité ».

277 DSIN (2000). Courrier DSIN aux exploitants « Mise en place d’un systéme formalisé de « décisions de I’Autorité
de slireté » et de « mises en demeure », 24 ao(t 2000.
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catégorie des textes para-réglementaires qu’il est proposé de dénommer « guides » »*’8, Cette refonte
réglementaire « ne vise pas a remettre en cause I’'ensemble des textes existants mais s’inscrit dans une
évolution partant des textes existants »*’°. En 2006, I’ASN est auditée par une mission de I'AIEA : « A
la demande des autorités fran¢aises, une équipe d’auditeurs internationale composée de vingt-quatre
experts a rencontré, en novembre 2006, I'’Autorité de sireté nucléaire (ASN), I'autorité francaise
chargée du contréle de la sreté nucléaire et de la radioprotection afin de mener la premiére mission
d’audit IRRS*° couvrant I’ensemble des champs d’activité de I’ASN »*1, A la suite de cet audit, I’AIEA
préconise notamment a I’ASN « la formalisation des procédures existantes, des principes et des guides

ou, pour certains domaines (...), leur développement ».

Dans les années qui suivent la création de la nouvelle ASN et I'audit de I’AIEA, I’ASN décide de lancer
« un important travail de refonte de la réglementation technique générale applicable aux INB visant a
mettre a jour une réglementation ancienne datant des années 1960 »*®2. Pour I'ASN, I’objectif de cette
refonte est alors de contribuer a « I’harmonisation européenne des exigences de siireté en permettant
I'intégration dans le droit francais des « niveaux de référence » WENRA, association des Autorités de
sdreté européennes, dans la rédaction desquels I’ASN s’est largement investie. Par ailleurs, elle permet
de mettre a jour et de renforcer des exigences parfois anciennes, d’intégrer le retour d’expérience et
I’évolution de I’état de I'art. Elle donne également une assise a des exigences autrefois prescrites par
des décisions individuelles, c’est-a-dire au cas par cas, en renforcant ainsi la transparence et

I’lhomogénéité des pratiques »*®.

Entre 2006 et 2011, une dizaine de guides et « décisions » est mise en chantier par I'’ASN sur des
thématiques diverses, allant de la sGreté (guide sur I’évaluation de la conformité des équipements sous
pression nucléaire), a la radioprotection (guide sur la gestion des sites pollués) ou encore I'information
du public (guide sur le rapport annuel d’information du public). Certains de ces instruments semblent

également devenir plus juridiques, comme les décisions de I’ASN, en reprenant une formulation sous

278 DGSNR (2005). « Compte-rendu de la réunion du 5 octobre 2005 sur la réglementation technique générale
en matiere de slreté nucléaire des installations nucléaires de base » 24 octobre 2005.

279 bid.

280 |RSS signifie « Integrated Regulatory Review Service ». Ce sont des évaluations de I’AIEA qui concernent le
fonctionnement de la régulation de la sGreté nucléaire des autorités de slreté.

281 Synthése de I’Audit AIEA IRSS de I’ASN du 6 au 17 novembre 2006, 2006.
282 ASN (2014). Revue contrdle n°197, Mars 2014.
283 |pid.
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forme d’articles et affichant clairement la loi TSN a laquelle ils se rattachent. Nous analyserons au
chapitre 5 la conception collective d’un de ces instruments, le guide concernant I'inondation, entre
2005 et 2013, et examinerons notamment comment ce processus de conception integre les évolutions

gue nous venons d’esquisser.

Enfin, nous pouvons également mentionner 'arrété INB publié en 2012%* qui vient remplacer des
arrétés existants, et notamment I'arrété qualité de 1984. Ce nouvel arrété « formalise des pratiques et
exigences (déja largement présentes dans des prescriptions individuelles de I’ASN ou dans des guides
existants) issues du retour d’expérience de plusieurs dizaines d’années du contréle des INB »*® tout en
intégrant les niveaux de référence de WENRA. Il fait notamment entrer dans la réglementation trois
idées fortes que nous analyserons dans le chapitre 5: la « proportionnalité aux enjeux », les

« meilleures techniques disponibles » et les « conditions économiquement acceptables ».

De fait, au tournant des années 2000-2010, on observe une prolifération d’instruments qui se
retrouvent peu a peu hiérarchisés dans une pyramide en fonction de leur force réglementaire (Figure
32). Laloi TSN constitue la pointe de la pyramide d’ou se déclinent des instruments reglementairement
coercitifs tels que les décrets et arrétés, puis des instruments reglementairement mixtes, souples ou
coercitifs, tels que les décisions et les guides de I’ASN. La création de ce systeme réglementaire plus
lisible et I’hybridation des instruments, entre souplesse et coercition, marquent un changement du

régime de régulation dans les années 2000.

284 Arrété du 7 février 2012 fixant les régles générales relatives aux installations nucléaires de base.

285 ASN (2014). Présentation ASN, Séminaire réglementation - Axes forts de la refonte réglementaire, 21 mars
2014,
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Figure 32 : Pyramide réglementaire des instruments de la siireté nucléaire, ASN 2014

3.4. Conclusion intermédiaire

Dans les années 2000, la crise de Iégitimité des organisations en charge de la régulation conduit a des
réformes institutionnelles et a une refonte organisationnelle profonde. Entre 1998 et 2011, le régime
de régulation va construire de maniéere incrémentale son auditabilité vis-a-vis de la société. Plusieurs
phénomeénes y contribuent : la création d’une agence et d’un contréleur (sous forme d’une AAl), une

standardisation de I'expertise et de la décision, et la création d’instruments plus coercitifs.

Ces processus de standardisation de I'expertise et de la décision, de transformation de I'architecture
organisationnelle et de I'armature réglementaire, cohérents avec les caractéristiques de I'idéal-type
du régime standardisé, tel que nous I'avons défini en introduction, nous conduisent a nous demander
si on n’assiste pas a I'émergence d’un nouveau régime. En ce sens, un processus d’hybridation semble
en cours méme s’il semble encore peu visible dans les pratiques ou dans le fonctionnement du systéme
d’acteurs En effet, la combinaison entre instruments souples et coercitifs, ou la nouvelle architecture
organisationnelle, qui s’appuie sur des organisations issues du passé, sont des marqueurs de cette

hybridation.

Le 11 mars 2011, a la suite d’un séisme de magnitude 9, un tsunami déferle sur les cOtes japonaises, la
centrale de Fukushima Daiichi est inondée, entrainant la fusion du cceur de trois des quatre tranches

de la centrale. L'accident nucléaire qui en découle a des retombées sanitaires, techniques, politiques
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et médiatiques mondiales. Nous observerons comment cet accident a conduit a faire évoluer le régime

de régulation dans ses pratiques et dans le fonctionnement de son systeme d’acteurs.

4. ’apres-Fukushima : les limites d’une standardisation du régime de

régulation ? (2011-2017)

La fin des années 2000 apparait comme un contexte ol un « renouveau »*¢ du nucléaire au niveau
international semble possible, a tel point a tel point qu’un rapport, commandité en 2010 par le
président de la République, Nicolas Sarkozy a Francois Roussely, ancien dirigeant d’EDF, sur 'avenir de
la filiére nucléaire 2%’ pointe dans un rapport les « excés de zéle » de I’ASN et préconise que I'IlRSN
assure la diffusion et la promotion des régles francaises a l'international pour favoriser les exploitants
dans la vente de leurs réacteurs. Comme