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La perspective juridique sur l'anticipation
economique et financiere des déchets
nucléaires a vie longue

Sandra Russo

OUTLINE

1. Lanticipation économique de la gestion financiere des déchets nucléaires
1.1. Le provisionnement des cofits futurs de la gestion des déchets a vie
longue
1.2. La constitution d’actifs dédiés au financement des charges nucléaires
futures

2. Linsécurité financiere persistante des actifs dédiés aux déchets

nucléaires
2.1. Les aléas du traitement juridique classique des risques financiers
preévisibles
2.2. Lincertitude prégnante du temps long dans le traitement des aléas
financiers

TEXT

1 Lannée 2022 a été riche de rebondissements en matiere d’énergie
nucléaire, 'année 2023 l'a été également, notamment en France avec
la loi n°® 2023-491 du 22 juin 2023 relative a I'accélération des procé-
dures liées a la construction de nouvelles installations nucléaires a
proximité de sites nucléaires existants et au fonctionnement des
installations existantes l. En particulier, pendant que des négociations
avaient lieu au sein des instances de 'Union européenne (UE) pour
que I'électronucléaire soit intégré dans la taxonomie 2 au bénéfice des
énergies bas carbone, en France, le président de la République
annongait le projet de nouvelles centrales et le directeur de 'Autorité
de sfireté nucléaire (ASN), l'alternative a la fin possible du retraite-
ment des combustibles nucléaires (Reporterre, 2022). Or, les combus-
tibles usés constituent la source principale des déchets les plus
radioactifs, ceux a vie longue que notre article cible pour exposer les
enjeux financiers auxquels le nucléaire engage I'humanité
pour longtemps.
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L'exploitation électronucléaire, celle des centrales, implique I'utilisa-
tion de substances radioactives dont la durée de vie perdure bien au-
dela de celle de l'existence humaine. Les plus connues du grand
public sont I'uranium? et le plutonium#. Le droit nucléaire francais
est longtemps resté silencieux a leur propos. En tout cas, jusquau
verdissement du droit des installations nucléaires de base (INB)®, a
partir de 2006, quand le dispositif juridique a intégré le Code de
I'environnement (C. envir.) et est devenu plus précis. Depuis, la classi-
fication de ces substances conduit a une obligation d’inventaire
supervisée par 'Agence nationale de gestion des déchets radioactifs
(ANDRA). Cette agence a été créee avec la loi relative aux recherches
sur la gestion des déchets radioactifs du 30 décembre 1991, dite
loi Bataille 6, la premiére loi de programme sur ces déchets. Toutefois,
cest sur le fondement de la deuxieme loi de programme, celle du
28 juin 2006 relative a leur gestion durable’, que TANDRA sest vu
attribuer la charge de veiller a linventaire des matieres et
déchets radioactifs8. Le traitement opéré dépend des caractéris-
tiques physico-chimiques des différentes substances. En outre, leur
classification détermine le régime applicable a des modes de gestion
qui saverent cruciaux pour la compétitivité de la filiere électronu-
cléaire. Lesdites substances, dont les temporalités dépassent la capa-
cité de maitrise propre a I'étre humain et a fortiori celle offerte par le
systeme juridique, posent une problématique d’anticipation écono-
mique et financiere.

A titre liminaire, il convient de distinguer la matiére du déchet et cest
le critere de valorisation qui le permet. Malheureusement, la loi ne dit
pas en quoi consiste le caractere « valorisable » d'une matiere radio-
active. Dans les faits, tant que la filiere nucléaire envisage une réutili-
sation ultérieure, la substance est répertoriée comme une matiere et
non un déchet. Un positionnement lourd de conséquences puisque,
dans le cas de la matiere radioactive - susceptible d'étre réutilisée et
donc valorisable -, ni I'anticipation du stockage ni celle des finance-
ments ne sont imposées. Aussi, le concept de matiere fausse-t-il
l'analyse des exploitants qui cherchent des solutions pour stocker
dans la durée les déchets. En revanche, ils ne prévoient rien de tel
avec les substances qualifiées de matieres. Puisque celles-ci sont en
principe destinées a disparaitre au cours de leur réutilisation, dans le
cadre des opérations de recyclage. En d’autres termes, la matiere
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radioactive ne nécessite aucun stockage définitif. Cela impacte les

calculs des exploitants légalement tenus de prévoir des fonds pour

financer le stockage, de longue, voire tres longue durée des déchets.

Grosso modo, cinq substances radioactives représentent environ 90 %

du volume total des matieres répertoriées. D'abord, les perspectives

de reutilisation envisagées par la filiere nucléaire restent critiquables,

car incertaines et insuffisamment abouties. Selon nous, il serait

prudent de caractériser ces matieres potentiellement valorisables

comme de futurs déchets. Cela permettrait d’anticiper, certes les

besoins de stockage, mais aussi le cofit financier additionnel pour les

exploitants afin d’éviter que la charge correspondante ne retombe a

terme sur I'Etat et les générations futures. Sans entrer dans le détail

des matieres dites valorisables et susceptibles a plus ou moins breve

échéance d'une requalification en déchets?, cet article présente brie-

vement le modele économique de la filiere électronucléaire sous

langle particulier des charges futures relatives a la gestion des

déchets a vie longue. Et, plus il y aura de déchets a stocker, plus les

colits de gestion a financer seront importants.

Fort classiquement, le déchet nucléaire est une substance radioactive

pour laquelle aucune utilisation ultérieure n'est prévue ou envisagee,

tandis que le déchet ultime est celui qui ne peut plus étre traité a des

colits acceptables, dans les conditions techniques et économiques du

moment. Les déchets nucléaires, générés a chaque étape de la

production d¢lectricité d'origine nucléaire, de lextraction de

I'uranium des mines jusquau démantélement des centrales, sont

catégorisés par TANDRA en fonction de leur niveau de radioactivité et

de leur durée de vie. Seuls les déchets a vie longue sont concernés

par l'obligation juridique danticipation financiere. Ils constituent

donc l'objet des développements suivants. En réalité, la principale

difficulteé porte sur le besoin d’anticiper la charge économique future

de cette catégorie de déchets nucléaires. Lexigence de financement

appelle une évaluation preéalable des charges, méme celles lointaines

puisqu'elles s'averent déja existantes. En effet, outre le combustible

usé par l'opération de fission dans la cuve des réacteurs, la plus

grosse partie des déchets a vie longue proviendra du démantelement

des installations nucléaires de base du parc actuellement

en fonctionnement.
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En tout état de cause, I'exploitation dune INB est autorisée sous
conditions financieres. Dans ce but, les charges sont comptabilisées
avant sa mise en service. Mais lindustrie électronucléaire reste
confrontée a la gestion opérationnelle des déchets. Ceux-ci
impactent l'anticipation financiere. Par suite, des incertitudes écono-
miques sont engendreées. Elles concernent la programmation des
cofits de gestion qui orientent forcément les choix industriels de la
filiere. Le droit nucleaire régit 'évaluation préalable des dépenses et,
dans ce cadre, les exploitants sont tenus de proposer une estimation
des cofits a tous les stades de l'exploitation, cycle du combustible
compris. En conséquence, chaque étape nécessite lanticipation
d’investissements dont il faut prévoir 'amortissement, c'est-a-dire le
colit du financement, avec des actifs spécifiques.

Sur la base des dispositifs juridiques en place et des outils comptables
mis en ceuvre, en ces temps troublés ou le nucléaire civil revient en
force sur la scene tant nationale quinternationale, un état des lieux
du traitement économique et financier est proposé, dune part, par
rapport a l'origine prévue des fonds et, d'autre part, pour mettre en
évidence les points dachoppement créés par l'obligation dune
gestion de long terme. Les exploitants de l'industrie électronucléaire
sont sommés d’évaluer les besoins économiques futurs au plus tot et
au plus juste. Néanmoins, en raison des spécificités attachées a une
technologique qui contraint d’anticiper sur des durées de temps
auxquelles le systeme juridique n'est pas adapté, une fois présentées
les modalités de l'anticipation économique (1), il devient difficile de
nier le reliquat d'insécurité financiere auquel sont soumis les actifs
réservés aux déchets a vie longue (2).

1. Uanticipation économique de la
gestion financiere des
déchets nucléaires

Comme dans tout modele a finalité lucrative, la prudence prévaut
avec le provisionnement immédiat des besoins futurs. Bien qu’il ne
soit pas toujours évident d’anticiper, le dispositif juridique impose a
chaque exploitant nucléaire de prévoir en amont certains besoins
économiques et financiers. A cet effet, le provisionnement des cofits
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futurs (1.1) repose sur des actifs dédiés a la sécurisation du risque
économique (1.2).

1.1. Le provisionnement des coiits
futurs de la gestion des déchets a
vie longue

La gestion des déchets nucléaires a vie longue engendre I'évaluation
de tous les colits de gestion, ainsi quun financement pérenne.
Chaque année, au rythme de 'accumulation des stocks, ces cotts de
gestion augmentent. La loi de programme susmentionnée du 28 juin
2006 sur la gestion durable des matieres et déchets radioactifs déter-
mine en quoi consiste 'anticipation financiere. Cette loi pose le prin-
cipe de I'évaluation prudente des charges futures, celles relatives aux
démantelements, mais aussi au cycle aval du combustible. Lobjectif
consiste a répertorier les modes de financement. A chaque stade de
I'exploitation des installations, les exploitants sont tenus de prendre
en compte I'évaluation des charges de la gestion des combustibles
usés et des déchets radioactifs qui caractérisent des substances a vie
longue. Laval du cycle du combustible, cest-a-dire la phase qui
démarre avec le déchargement du combustible usé lors de son retrait
du ceeur du réacteur, influence notamment les aspects économiques.

En France, le combustible usé constitue en grande partie une matiere
valorisable et, pour une moindre part, un déchet a confiner, cest-a-
dire environ 96 % de matieres recyclables, contre 4 % de déchets
ultimes (CEA, 2022). De maniere générale, la production électronu-
cléaire fonctionne soit en circuit ouvert, un mode d'exploitation qui
consiste a stocker directement les combustibles usés sans aucune
forme de recyclage ou de retraitement quelconque !9, soit en circuit
fermé. Ce procédé est pour le moment spécifique a la France ou le
combustible usé est retraité pour en faire du combustible MOX, acro-
nyme signifiant « Meélange d'OXyde de plutonium et d'OXyde
d'uranium ». Ce mélange spécifique doxydes constitue une autre
sorte de combustible qui provient de substances radioactives réutili-
sées. Pour information, le MOX alimente environ un tiers des réac-
teurs du parc nucléaire francais actuel. Ce choix s’avere financiere-
ment déterminant. En fonction de la stratégie de gestion du combus-
tible use, entre matieres recyclables et déchets ultimes, la perspec-
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tive économique liée a la prospective des quantités futures a stocker

varie et influe sur les investissements a prévoir. Ceux-ci sont tribu-

taires des choix de gestion (Cour des comptes, 2019, p. 26-31). Or, les

combustibles non traités, dés lors classifiés en déchets, n'ont pas a

étre couverts par des provisionnements. De plus, il savere difficile

d’évaluer précisément I'ensemble des charges liées a la gestion des

déchets, étant donné que la filiere électronucléaire dispose de peu de

recul, avec un retour d’expérience encore limité.

11 Quoi qu'il en soit, pour exploiter une centrale et tout au long de la vie

des installations, I'exploitant a la responsabilité d’anticiper le besoin

économique - passé, present, futur - et de le provisionner. Lobliga-

tion de provisionnement représente « un mécanisme qui permet de

déduire du résultat distribuable, ici aux actionnaires, des charges

futures conformément au principe de prudence, mais comme tout

passif, elle n'est quun engagement dont la valeur est réinvestie dans
lactif global » (Zweibaum, Le Theulé M.-A., Déjean, 2018). Selon la
norme comptable, la provision s’inscrit au passif du bilan pour

financer l'actif de l'entité. Du principe de prudence en droit comp-

table, il n'est besoin de retenir simplement que les comptes

mentionnent des provisions nécessaires a I'exploitation. Périodique-

ment, chaque exploitant comptabilise les cofits de la gestion des

déchets, puis provisionne certaines sommes dans des comptes spéci-

fiques, ceux dédiés a ces charges futures corrélées a la production

nucléaire. Afin d’assurer ce financement de la gestion des déchets

ultimes a venir, les exploitants réévaluent chaque année leurs cofits

globaux, les provisions qui en découlent et les actifs dédiés néces-

saires, cest-a-dire les sommes a immobiliser aujourd’hui pour

répondre aux dépenses de demain. Aux termes du Plan comptable

genéral, la provision est un passif dont I'échéance ou le montant n'est

pas fixé de fagon précise. 1l sagit pourtant de mobiliser la ressource

pour anticiper le financement d’amortissements, dont a terme le

cumul représentera la somme mise en réserve par l'exploitant. Ainsi,

chaque besoin est anticipé sur la base de la programmation

d’échéances destinées a régler a posteriori la charge des cofits de

gestion. Ce mécanisme budgétaire et financier revient a garantir tant

la constitution que la sauvegarde de fonds monétaires a utiliser le

moment venu, dans un futur d’ailleurs plutot lointain.
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Le cofit global correspond au coiit de l'ensemble des opérations
comme si elles avaient lieu aujourd’hui. A ce titre, les cofits futurs
sont calculés proportionnellement a la durée de vie des installations.
Jusqu'a peu, aucune disposition 1égale, réglementaire, ni méme admi-
nistrative ne prévoyait une durée de vie minimale ou maximale pour
les réacteurs en fonctionnement. 11 était a l'origine tacitement admis
que leur exploitation ne dépasserait pas les quarante années. Depuis
quelque temps, une prolongation jusqua soixante ans semble se
profiler (Cour des comptes, 2020, p. 51), a l'instar des Ftats-Unis,
initiateurs de la technologie des réacteurs a eau pressurisée (REP)
dont est issue la technologie du parc nucleaire francais actuel. La
rumeur s'est confirmée a la lecture de l'exposé des motifs de
la proposition de loi portant diverses mesures visant a renforcer la
stireté nucléaire, la transparence financiere et le controle parlemen-
taire déposée au Sénat le 2 février 202211, Clest également loptique
du projet de loi relatif a l'accélération des procédures liées a la
construction de nouvelles installations nucléaires a proximité de sites
nucléaires existants et au fonctionnement des installa-
tions existantes 2,

Cest désormais chose faite puisque ce projet est devenu la loi
n°® 2023-491 du 22 juin 2023 précitée 3, Aux termes de son article 28,
il est confirmé que

« [a]vant le 31 déecembre 2026, le gouvernement remet[tra] au
Parlement un rapport relatif a la faisabilité, aux cofits, aux bénéfices
et aux conditions de la poursuite du fonctionnement jusqua soixante
ans et au-dela des réacteurs électronucléaires en fonctionnement en

1er

France au 1°" janvier 2023, dans le respect des dispositions relatives a

la protection des intéréts mentionnés a l'article L. 593-1 du Code de
I'environnement. »

La considération temporelle est importante puisque la durée
d’exploitation détermine la période au cours de laquelle les investis-
sements sont censés étre amortis, et donc provisionnes. Conformé-
ment au principe pollueur-payeur, des garanties fondent le systeme
de la responsabilité financiere nucléaire.

Le principe est bien connu : celui qui pollue paye. Mais, dans le
champ qui nous occupe, cette responsabilité objective tend a créer
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un passif pour 'exploitant nucléaire a qui la charge d’anticiper le long

comme le trés long terme est juridiquement attribuée. A cet égard, le

provisionnement des fonds dévolus aux charges futures commande

d’anticiper pour sécuriser les financements sur des durées de temps

inhabituelles et hors normes. Par exemple, en 2005, la question se

posait de l'aggravation des risques écologiques et sanitaires du fait

des déchets nucléaires si les fonds venaient a manquer!4. On

s'inquiétait aussi des conséquences économiques et financieres : les

opérateurs disposent-ils des provisions financieres suffisantes pour

assurer, en plus des futurs démantelements, le colt de la gestion des

déchets a vie longue ? Depuis, I'évolution opérée en droit nucléaire

permet de mettre en ceuvre un systeme de provisionnement avec des

fonds dédiés. Ceux-ci sont destinés a financer les charges lorsqu’elles

deviendront exigibles, apres la fin de I'exploitation, quand les rentrées

monétaires auront cessé parfois depuis longtemps. Cette réalité

fonde l'obligation de provisionnements prévisionnels. Par suite et

entre autres choses, depuis 2010, pour respecter « l'esprit de la loi

de 2006 qui oblige les exploitants a constituer des provisions et a leur

affecter les actifs nécessaires, les obligations de fin de cycle des

nouvelles installations seront financées par des titres acquis des la

mise en service de linstallation et non plus par une créance de

I'Etat » (Birraux, Bataille, Sido, 2011, p. 69, note 124).

16 Concretement, les fonds dédiés génerent des ressources financieres.

1.2. La constitution d’actifs dédiés au
financement des charges
nucléaires futures

17 Le concept de fonds dédiés n'est pas nouveau. Présent dans différents

domaines, son recours est par exemple préconisé pour compenser les
dommages a l'environnement (Deguergue, 2018, p. 2077). Cest le
mode de sécurisation du financement qui a évolué pour en garantir la

pérennité. A défaut, la charge finale incombera a I'Etat via les contri-

buables et les usagers. Cest pourquoi les responsables de la filiere

électronucléaire sont astreints a garantir ces fonds. La sécurisation

du financement des charges futures passe par la constitution d’actifs

dédiés, c'est-a-dire réservés.
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Le dispositif impose aux exploitants d'évaluer leurs charges et les
provisionnent avec des actifs dédiés a hauteur de 110 % des provi-
sions de gestion des déchets concernés. La provision constitue une
somme due a décaisser dans un avenir plus ou moins proche. En
contrepartie, 'exploitant lui attribue un actif destiné a équilibrer le
bilan. Regle de base de la comptabilité, toute somme enregistrée a
I'actif du bilan doit étre contrebalancée par une somme identique au
passif et vice versa. Dans ce cadre, le droit nucléaire prévoit la sécuri-
sation d’'une garantie financieére. La regle comptable est corrélée a
l'obligation juridique ; une budgétisation prévisionnelle que des
événements sont cependant susceptibles de mettre a mal. La seule
intégration au bilan des provisions comptables, qui consiste en un
simple jeu d’écritures virtuelles, s'avere en soi insuffisante. Sans un
dispositif efficace pour sécuriser les actifs, rien ne permet d’affirmer
que les fonds seront toujours a la disposition de l'exploitant le
moment venu. Pour que ces fonds ne servent pas a autre chose que
ce pour quoi ils ont été constitués, il convient d’assurer leur disponi-
bilité au moment du besoin.

Conformément au dispositif désormais codifié dans le Code de l'envi-
ronnement, pour couvrir les futurs besoins de liquidités, les exploi-
tants constituent les provisions et leur affectent les
actifs nécessaires ®. Lanticipation financiére implique de réserver la
valeur des actifs décaissables a une période ultérieure. Expression du
principe pollueur-payeur, ce régime de garantie vise a comptabiliser
la charge monétaire d'une situation en latence, déja existante,
puisque les futures conséquences a financer sont consubstantielles a
lexploitation. Le droit nucléaire tend a réduire le risque financier.
Néanmoins, des incertitudes portent sur la quantité tant des provi-
sions que des actifs de couverture et font apparaitre un risque mani-
feste (Aubert, Romagnan, 2017, p. 56). Par exemple, en 2005, « des
sous-évaluations critiquables [...] et des incertitudes sur les provi-
sions de fin de cycle » ont été admises!. En 2018, une hausse
d’environ 35 % par rapport aux coiits prévus était constatée tant au
regard des devis établis pour les démantelements en cours que dans
le cadre des simulations prospectives relatives aux projections issues
des inventaires de déchets nucléaires. Quand on sait que I'industrie
électronucléaire “parle” en plusieurs millions, voire milliards d'euros,
le montant de la facture peut vite devenir exorbitant. Fort logique-
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ment, plus les charges futures sont évaluées a la hausse, plus I'exploi-
tant doit anticiper l'affectation de fonds dédiés. Une évaluation insuf-
fisante conduirait inéluctablement a un manque de fonds monétaires
prejudiciable dans l'avenir. Le droit nucléaire a été réformé pour
clarifier le systeme. Mais il est encore apparu dernierement que les
besoins non certains pouvaient étre minimisés dans I'évaluation des
provisionnements, ce qui représente une source d'endettement pour
les opérateurs (Cour des comptes, 2020, p. 71-72).

Sur le fondement du décret du 23 février 2007 relatif a la sécurisation
du financement des charges nucléaires!’ plusieurs fois modifié 8, la
réglementation énonce « les modalités permettant de s'assurer de la
pérennité et de la disponibilité des fonds notamment pour la gestion
des déchets radioactifs » (Rubercy, 2010, P. 15-22). Des actifs dédiés -
des biens et des titres - sont provisionnés. Affectés dans les comptes
financiers des exploitants, ces actifs forment un patrimoine spéci-
fique. Lexploitant tient a jour un inventaire qui assure la tragabilité de
chaque mouvement d’actif 1. En 2010, la loi dite NOME a édicté un
délai de cinq ans pour mettre en ceuvre le plan de constitution
d’actifs (Garancher, 2011). En raison de la crise économique de 2008,
cing ans de plus ont été accordés?Y. Ce report sest également, et
peut-étre surtout, justifié au regard de la prolongation, désormais
certaine, de la durée de vie des réacteurs nucléaires du parc actuel
au-dela de 2030. Ce délai repousse d’autant les démantelements et
les besoins de liquidités pour la gestion des déchets. En plus de dimi-
nuer les liquidités disponibles, ces modifications légales ont ralenti le
processus de constitution des actifs de couverture (CNEF, 2012, p. 16).

Depuis 2006, le droit nucléaire ceuvre a sécuriser le financement de
charges dont le décaissement interviendra lorsque l'exploitant naura
plus de recettes. Cest la situation a considérer pour les déchets
nucléaires a vie longue. La Cour des comptes a constaté dans son
rapport de 2020 linsuffisance des actifs provisionnés et donc dédiés
aux charges futures de la filiere (p. 12). En d’autres mots, le systeme
n‘assurerait pas suffisamment la sécurité financiere mise en ceuvre
sur la base d'un dispositif destiné a prémunir le secteur contre les
aléas économiques.
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2. L'insécurité financiére persis-
tante des actifs dédiés aux
déchets nucléaires

Les pouvoirs publics se portent garants de la disponibilité des
ressources financiéres 2!, La prudence est de mise en droit nucléaire.
Pourtant, une part d’'insécurité persiste. Celle-ci apparait, premiere-
ment, avec les classiques risques financiers (2.1) et, deuxiemement,
avec les incertitudes financieres géneérées par les spécificités du
temps long (2.2).

2.1. Les aléas du traitement juridique
classique des risques finan-
ciers prévisibles

En droit économique et des affaires, les défaillances comme l'insolva-
bilité des acteurs parties prenantes aux relations contractuelles font
l'objet d’attentions et de clauses a visée protectrice. En droit des
installations nucléaires de base, le régime des garanties financieres
consiste principalement a anticiper l'insolvabilité des exploitants qui
sont les débiteurs des obligations de siireté et ce, méme apres la
disparition des installations. Cest-a-dire quand les besoins seront
considérables et exigibles a des périodes ou justement 'exploitation
ne fournira plus de ressources (Rolland., 2014, p. 110-126). Le défaut
de provisions, et donc d’anticipation, incombera aux représentants de
la société civile. En plus des besoins monétaires qui pourraient
sajouter avec le temps, comme pour n'importe quelle activité lucra-
tive, le droit nucléaire prévoit la défaillance des exploitants face a
leurs créanciers. En vertu de la loi de programme sur les déchets
de 2006 précitée, en dehors de I'Etat dans I'exercice de ses pouvoirs
pour faire respecter par les exploitants leurs obligations, nul ne peut
se prévaloir d'un droit sur les actifs dédiés??. Ceux-ci concernent
uniquement les charges de démantelement des installations
nucleéaires de base ou, pour les installations de stockage de déchets
radioactifs, les charges d’arrét définitif, d'entretien et de surveillance,
ainsi que les charges pour la gestion des combustibles usés et
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déchets radioactifs?3. Pour garantir la sécurisation, les actifs de

couverture ne peuvent pas étre externalisés. Ils restent la propriété

de I'exploitant ou de la personne qui en a le controle.

24 De maniere générale, le régime se révele exorbitant du droit commun

des procédures collectives. Cela ne veut toutefois pas dire exonéra-

tion, car si les opérateurs nucléaires ne risquent pas la liquidation

judiciaire, I'Etat prenant la releve, ils nen demeurent pas moins

soumis a des obligations strictes. Par exemple, en cas d'insuffisance

des provisions ou des actifs affectés a la gestion des déchets, apres

avoir recueilli leurs observations, les exploitants nucléaires peuvent

se voir prescrire des mesures de régularisation?%. Une astreinte est

notamment possible pour contraindre I'exploitant défaillant a consti-

tuer plus de fonds. Cest le cas pour la gestion des déchets futurs?

En 2012, pour la pleine efficacité de ses pouvoirs de prescription,

l'autorité administrative s'est focalisée sur la sécurisation des charges

nucléaires de long terme. Représentée par la Direction de I'énergie et

en dépit du fait qu'une entité, la Commission nationale d’évaluation

du financement des charges de démantelement et de gestion des

combustibles usés et des déchets radioactifs (CNEF) dévolue au

controle des charges futures, ait été créeée, l'institution aurait besoin

de plus de moyens. Par exemple, elle ne dispose que d'un seul agent

affecté au travail de base de cette mission de controle des provisions

(CNEF, 2012, p. 17 et p. 23).

25 Des 2005, la Cour des comptes déplorait 'absence de sécurisation

des fonds et provisions par les exploitants. Elle montre ainsi le risque

d’'une défaillance financiére a la charge de I'Etat (Cour des comptes,

2005, p. 178, p. 206 et p. 207). Par suite, la loi de programme sur les

déchets de juin 2006 précitée institua la CNEF, a qui incombe depuis

la charge de veiller aux obligations de sécurisation et de liquidité des

actifs dédiés au provisionnement des charges futures?6. Cette

commission s'avere dautant plus indispensable que « le simple

cantonnement des sommes dans les comptes des exploitants ne va

pas assez loin, compte tenu des abus du passé » (Rubercy, 2016,

p. 136, n° 13). Par ailleurs, la CNEF tend a répondre au besoin d'une

structure associant le Parlement au contrdle des provisions et de la

gestion des fonds (CNEF, 2012).
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Malgré le fait que I'Autorité de streté nucléaire (ASN) a un droit de
regard étendu sur les actions des exploitants, celle-ci n’a pas voulu se
doter de compétences économiques et financieres. LASN a estimé
que sa mission ne touchait quaux considérations de streté et, pis
encore, ses interventions dans le domaine économique et financier
sont parfois contestées par les exploitants (Cour des comptes, 2020,
p. 94). Pourtant, ces derniers ont l'obligation légale de lui démontrer
leurs capacités, bien sir techniques, mais également financieres, a
obtenir les diverses autorisations nécessaires tout au long de la vie
des installations. Lintronisation d'une institution ad hoc pour
controler en toute indépendance la prudence des comptes, méme de
nature gouvernementale, ne peut quétre approuvée. Cependant, lors
du premier rapport produit en 2012, ladite Commission nationale
d’évaluation du financement des charges de démantelement et de
gestion des combustibles usés et des déchets radioactifs a immédia-
tement mis en doute sa capacité a remplir ses objectifs. Cela est
percu comme un échec (Rubercy, 2016, p. 134, n° 9). En 2020, la Cour
des comptes a aussi pointé les difficultés de la CNEF (p. 101). La loi sur
les déchets précitée de juin 2006 prévoyait que cette derniere publie
un rapport tous les trois ans?’. Elle n'a pu le fournir quau bout de
cinqg ans et, depuis, il n'y en a pas eu dautre. Dans ledit rapport
de 2012, la CNEF s'est questionnée sur son manque de moyens,
notamment par rapport a la Cour des comptes pour qui cette carence
ne permet pas au Parlement de se prononcer sur la sécurisation des
dépenses futures (Cour des comptes, 2020, p. 101). La CNEF remettait
de toute facon déja en cause la viabilité de sa structure (2012, p. 32
et suiv.).

Concretement, pour réduire le risque financier en droit nucléaire,
« les actifs de couverture font l'objet d'une diversification appropriée
de fagcon a éviter une dépendance excessive et un cumul de risques
dans lensemble des actifs de couverture?® ». Par exemple, l'exploi-
tant Electricité de France (EDF) a constitué un portefeuille compor-
tant divers actifs dédiés, afin de réduire le risque économique et
budgétaire. Le risque se déplace alors dans le champ du choix de
linvestissement destiné a couvrir les dépenses futures. C'est pour-
quoi les entités nucléaires n'ont pas mis, pour reprendre une expres-
sion populaire, « tous leurs ceufs dans le méme panier ». Une partie
des placements l'ont été en actions/obligations et l'autre, en investis-
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sements divers afin justement de réduire le risque de banqueroute et
de pertes financiéres qui incomberait a la Société civile. Dans le but
de garantir les charges futures, l'entreprise EDF peut notamment
recourir aux titres négociés sur les marchés?°. Néanmoins, la valeur
de l'argent fluctue et cette réalité constitue un risque a part entiere.
Les exploitants devaient rendre avant la fin 2021 leur premiere
évaluation des risques relatifs a la sécurisation du financement des
charges, que le droit financier nucléaire permet d’anticiper avec des
scénarios de projection. Il nen demeure pas moins que l'approche
inhabituelle du temps a prendre en compte, en raison de 'amplitude
exorbitante des délais en jeu entre le moment des anticipations et
celui ou le besoin économique se concrétisera, ne facilite pas le trai-
tement des aléas financiers.

2.2. Lincertitude prégnante du temps
long dans le traitement des
aléas financiers

Si l'obligation d’anticiper des provisionnements, dont le décaissement
intervient a compter de la mise a l'arrét définitive (MED) de I'INB,
prend son fondement dans la deuxieme loi de programme sur les
déchets nucléaire précitée de 2006, elle n'est pas nouvelle. Simple-
ment, auparavant, la dotation reposait sur les normes comptables.
Aux termes du reglement comptable, dit CRC, n° 2000-06 du
7 décembre 2000 relatif aux passifs, toute charge future doit étre
provisionnée des la création de l'installation nucléaire de base sur la
base de sa valeur actualisée (Cour des comptes, 2020, p. 116, note 192).

D’abord, la sécurisation du long terme passe par la maitrise de
lactualisation des taux, une sorte de point de repere pour anticiper
une valeur moneétaire évolutive. « Lactualisation, qui permet de relier
le présent a l'avenir, est une opération venant des mathématiques
financieres et de la théorie de lintérét, qui est généralement
employée pour évaluer la rentabilité des investissements »
(AEN/OCDE, 2003, p. 45). Dans le domaine électronucléaire, la
crainte concerne la défaillance des placements des opérateurs, dont
la valeur d’aujourd’hui, en fonction des taux d’inflation, ne sera pas
équivalente a celle a valoir dans le futur. Comme tout instrument
dans un portefeuille d’actifs, ceux sélectionnés sont soumis aux aléas
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des marchés qui concrétisent I'impact de la volatilité du rendement
annuel des actifs dédiés a la couverture du financement des charges
nucléaires futures. Une gestion financiere performante a besoin
d’anticiper l'évolution des différents marchés. Aussi, le plus gros
risque concerne-t-il le fait que le capital des investissements pourrait
ne pas €tre restitué le moment venu. Sans entrer dans les détails
techniques de la gestion de portefeuilles, le calcul du risque financier,
au moyen du taux d’actualisation, a partie liée avec la variation des
taux d'intérét. De celle-ci provient le risque de dépréciation des
investissements, c'est-a-dire la perte de valeur des provisionnements.
Par exemple, en cas de hausse des taux dintérét, la valeur des
produits investis est susceptible de baisser, ce qui entrainera une
baisse de la valeur au moment de liquider le placement pour honorer
la dette.

Ensuite, le taux d’actualisation, fixé par les exploitants, conforme-
ment aux normes comptables internationales IAS 37 applicables aux
provisions, actif et passif éventuels, a été plafonné. Sur le fondement
du décret n° 2007-243 du 23 février 2007 précité et par arrété du
ministre de I'Economie et celui de l’Energie, I'autorité administrative
du droit nucléaire financier, le taux a été modifié en 2014 et en 2017.
Appliqué a la valeur du portefeuille d’actifs dédiés, ce taux « revét une
importance considérable, dans la mesure ou cest lui qui permet aux
actifs d'aujourd’hui de couvrir les charges de demain » (Aubert, Roma-
gnan, 2017, p. 57). Lexploitant part de cette base pour calculer le
montant des provisions et des actifs. Désormais, le taux d’actualisa-
tion ne doit pas excéder le taux de rendement preévisionnel. Celui-ci
doit étre prudemment estimé sur la base du plafond fixé par arrété
ministériel. La technique de lactualisation des provisionnements
répond aux normes comptables. Elle permet d’arréter un prix, cest-
a-dire la valeur monétaire des actifs dédiés au fil du temps. Pas
convaincue, la Cour des comptes estime insatisfaisante la capacité
des actifs dédiés pour couvrir les décaissements futurs (2020, p. 126).

Lexpérience comparative de la gestion financiere sur des temps aussi
longs est restreinte. En effet, il n'existe pas d'expérience similaire en
dehors du nucléaire et des fonds de pensions de retraite. En outre,
au-dela de quarante ans, l'actualisation de l'estimation des cofits
futurs devient encore plus aléatoire, car sans référence sur les
marchés. Selon une nouvelle théorie économique, non retenue par les
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exploitants nucléaires, les échéances tres lointaines intrinsequement
incertaines justifient un taux d’actualisation plus faible (Gollier, 2012).
De surcroit, la filiere ne peut pas compter sur un taux fixe et donc
immuable. Par le passé, les parlementaires mettaient en garde sur la
possible surévaluation par EDF du taux d’actualisation au regard du
rendement réel du portefeuille d’actifs (CNEF, 2012, p. 57). En conseé-
quence, l'opérateur francgais pourrait percevoir moins de revenus que
prévu sur ces placements et ces investissements. Le droit nucléaire
financier devait donc étre revu.

Finalement, I'arrété du 29 décembre 2017 modifiant celui du 21 mars
2007 relatif a la sécurisation du financement des charges nucléaires a
réeformé le mode de calcul pour fixer le montant des provisions
dédiées au stockage des déchets radioactifs 30, Par suite, I'entreprise
EDF a d augmenter de plusieurs milliards d’euros lesdites provisions.
Ainsi, le taux d’actualisation ayant été baissé de 4,5 a 4,3 %, les provi-
sions d’EDF ont fait un bond de 1 095 millions d'euros (Cour des
comptes, 2020, p. 126). Conformément a l'arrété du 29 décembre 2017
modifiant celui du 21 mars 2007 relatif a la sécurisation du finance-
ment des charges nucléaires 31 Ja pondération affectée au montant de
4,3 % décroit d'une maniere linéaire, soit de 100 % pour la cloture
relative a lannée 2016 jusqua O % pour la cloture relative a
I'année 2026. Limpact d’'une telle modification est considérable pour
les finances d'un secteur aussi concurrentiel. La baisse du taux
d’actualisation nécessite de facto de calculer a la hausse le besoin de
provisionnement ; un choix qui engendre la diminution du résultat
financier net, augmente la dotation au portefeuille d’actifs dédiés et,
par conséquent, réduit le niveau de trésorerie (Cour des comptes,
2012). Lentreprise s'appauvrit, c'est le prix de la streté d’aujourd’hui
et de demain.

Enfin, linterdépendance des facteurs financiers, avec les choix de
calendriers de démantelement proposés par les exploitants et le
mécanisme d’actualisation, favorise plutot les reports (Cour de
comptes, 2020, p. 96). Il faut comprendre que, dun point de vue
financier, les exploitants ont intérét a repousser le moment du
démantelement des installations. Pour une sécurité financiere opti-
male, le modele apparait insuffisamment fiable en ce qui concerne le
provisionnement des charges futures nécessaires a la bonne gestion
des déchets a vie longue. Retarder les démantelements revient a
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permettre aux actifs de continuer a fructifier. Dans le méme temps,
l'option aggrave la charge économique de la gestion des déchets
nucléaires. Plus l'exploitation dure, plus lourds seront les stocks a
traiter et les financements a prévoir.

34 En conclusion, la sécurisation du risque financier nécessite des
moyens accrus confrontés a une complexité exacerbée par le temps
nucléaire. Celle-ci ne peut étre niée. Elle fait croitre le doute quant a
l'efficacité des instruments financiers classiques. Méme si les instru-
ments du droit des déchets nucléaires ceuvrent a la prudence, que les
exploitants sont tenus danticiper les financements sur Ila
base d’amortissements dont le besoin est réévalué a échéances pério-
diques, les temporalités en jeu limitent l'action juridique. Pour le
moment, le droit positif laisse augurer un report des cofits de gestion
de nos déchets a vie longue sur les générations futures. Objective-
ment, un tel risque n'entretiendrait-il pas un doute raisonnable sur la
nature durable de lI'énergie nucléaire ? Quen est-il vraiment des
réalités économiques et financieres du traitement de ces déchets
radioactifs si lanticipation reste parcellaire ? Les exploitants
nucléaires restent exempts de certaines données économiques et
financieres dont nous pensons quelles sont absolument cruciales
pour décider des options les plus favorables a une transition énergé-
tique qui se doit détre a la hauteur des enjeux pour 'humanité
d’aujourd’hui, mais aussi celle de demain. Le coiit global de la gestion
des déchets nucléaires constitue une donnée impérative pour
démontrer la durabilité avérée de cette forme d’énergie. Quoi qu'on
en pense, cacher la poussiere sous le tapis ne rendra jamais le
lieu propre.
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une réalité masquée : le cas des Revue Lamy. Droit des affaires, vol. 5,
provisions pour démantélement », suppl. n° 143, p. 44-48
NOTES

1 JORF n° 0144, 23 juin 2023, texte n° 1.

2 Une labellisation verte qui classe I'énergie nucléaire dans la catégorie des
énergies durables en la rendant conforme a la transition énergétique
engagée afin de favoriser les investissements dans ce secteur (Commission
européenne, 2020).

3 Substance naturelle, soumise a transformation pour faire du combus-
tible ; voir la revue d'information scientifique Elémentaire, 2005, n° 1, spéc.
p. 55-58, [https: //events.lal.in2p3.fr/ElementaireNew/ElementaireN1/N1du
12mai.pdf].

4 Substance non naturelle, I'un des produits issus de l'opération de fission
nucléaire dans la cuve du réacteur, voir ibid. et p. 4.

5 Qui qualifie les réacteurs ou encore les installations de préparation,
d'enrichissement, de fabrication, de traitement ou d'entreposage de
combustibles nucléaires, voir C. envir., art. L. 593-2.

6 Loi n°® 91-1381 du 30 décembre 1991 relative aux recherches sur la gestion
des déchets radioactifs, JORF n° 11*" janvier 1992.

7 Loi n° 2006-739 du 28 juin 2006 de programme relative a la gestion
durable des matieres et déchets radioactifs, JORF n° 149, 29 juin 2006, texte
n° 1.

8 C. envir., art. L. 542-12, 1°,

9 Dans un avis rendu public le 8 octobre 2020, I'ASN a remis en cause la
doctrine consistant a classifier I'uranium appauvri comme une matiere valo-
risable et non un déchet, voir Mouterde (2020).

10 Qui a cours dans tous les pays nucléarisés sauf en France.

11 Texte n° 442 (2021-2022), [http://www.senat.fr/leg /exposes-des-motif
s/ppl21-442-expose.html].

12 Par ex., il y était mentionné que « [a]vant le 31 décembre 2026, le gouver-
nement remet au Parlement un rapport relatif a l'opportunité, au cott et
aux conditions de la poursuite du fonctionnement jusqua soixante ans et
au-dela des réacteurs électronucléaires en fonctionnement en France
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au 1¢ janvier 2023, dans le respect des dispositions relatives a la protection
des intéréts mentionnés a l'article L. 593-1 du Code de l'environnement. »,
voir l'article 17 (nouveau) du projet de loi n° 92, modifié en 1" lecture par
IAssemblée nationale, relatif a l'accélération des procédures liées a la
construction de nouvelles installations nucléaires a proximité de sites
nucléaires existants et au fonctionnement des installations existantes,
adopte le 21 mars 2023, [https: /www.assemblee-nationale.fr/dyn /16 /texte
s/116t0092 texte-adopte-seance].

13 Voir référence supra, dans le premier paragraphe de l'introduction.

14 Question écrite n° 15906 de Marie-Christine Blandin, publiée dans le
JORF Sénat, 10 février 2005, p. 357.

15 C. envir., nouvel art. D. 592-2, al. 1.

16 Réponse du ministére délégué a I'Industrie publiée dans le JORF Sénat,
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En matiere d'énergie électrique, les centrales nucléaires continuent d'étre
présentées comme une alternative aux gaz a effet de serre et le mode de
production le plus efficient face au déreglement climatique. Mais,
quadviendra-t-il demain de limputation aux générations futures de la
charge - si ce n'est mentale au moins financiere - de nos choix de sociéte
vis-a-vis des besoins énergétiques daujourd’hui ? Cette seule question
semblait rendre légitime le besoin de faire un point sur la situation juridico-
financiere particuliere des substances radioactives. Cet article met en
évidence le modele économique de la filiere électronucléaire sous l'angle
des charges futures relatives a la gestion des déchets a vie longue, la seule
catégorie pour laquelle le droit des déchets nucléaires enjoint d’anticiper le
financement. Toutefois, celui prévu pour les charges futures de ce type ne
semble pas présenter toutes les garanties. Lanalyse tend a montrer que les
temporalités en jeu rendent incertaines, d'une part, I'anticipation juridique
de tous les colts de gestion et, dautre part, la sécurisation de
leur financement.
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