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Introduction

La critique, ou la dZfense , des "services publics"
soulevent les passions. Peut - otre " cause de ladjectif
"public". Peut -stre aussi parce que le champ des servi ces
publics n'est pas dZlimitZ  prZcisZment. Qu'appelle -t-on en
effet "services publics™? E une dZfinition abstraite, on
prZfZrera  une liste : fourn iture  deau, ZlectricitZ, gaz,
tZIZphone, transport, courri er, collecte et traitement des
ordures, chauffage urbain, C%oble.  On pourrait allon ger
cette liste, et y ajouter I'enseignement, la culture, le
sport, la santZ. On ne le fera pas, parce que ces Servi ces
sont un peu diffZrents de ceux qui ont ZtZ retenus , et

surtout parce qu'ils sont traitZs par ailleurs.

Les services publics ains i dZfinis (ou  dZlimitZs)
pesent lourd dans I'Zconomi e. La plupart d'entre eux sont
la fois des consommation s finales pour les mZnages et

des consommations intermZdiaires pour les  entreprises.
Leur disponibilitZ, leur qualitZ, leur  diversitZ et |eur
prix sont donc importants pour le bien -etre des mZnages et
pour la  productivitZ des entreprises. La comptabi litZ
nationale donne des ordres de grandeurs du poids de ces
services (ou des plus I mportants d'entre eux) dans




I'’Zconomie franeaise, prZ sentZs  au tableau 1. Trois
conclusions ressortent fortement.

Les servi ces publics rep rZsentent environ 7% de
I'’Zconomie  franeaise. Les tr ois secteurs considZrZs par la
comptabilitZ nationale (ZlectricitZ, gaz, eau ;
transport ;  communications et  postes) regroupZs font
appara’tre des chi ffres un peu plus importants . 8% en
te rmes de production intZr ieure, 9% en termes de val eur
ajoutZe, 8% en term es de consommation des mZnages. Mais le
secteur transport inclut | es transports de marchandi ses

par camion, dont |e caracts re de service publi ¢ nest pas
Zvident.

Tableaul - Lepoids des services publics dans I'Zconomie franeaise,
1998
Electricitz Transports Communications Economie SP/
gaz, eau & postes franeaise Zconomie
(GF) (GF) (GF) (GF) (%)
Production intZrieure 332 646 251 14662 8,4
Importations 2 58 5 2010 3,2
Productiond  isponible 335 704 256 16670 6,5
Valeur ajoutZe 179 334 167 7623 8,9
Ventes aux entreprises 199 306 180 7040 9,7
Ventes aux mZnages 169 140 86 4645 8,5
Exportations 18 66 6 2236 4.0
Source :INSEE, Rappor tsurles Comptes de la Nation 2000 . Les donnZes
pour 1998 sont les plus rZcentes disponibles.
Note : Ce que les Tableaux entrZes - sorties (dont sont extraits ces
chiffres) appellent "production intZrieure" correspond aux ventes, et
non au PIB, qui est une valeur ajoutZe , Zgale " la production moins

les consommations intermZdiaires

Le r™le du commerce extZ rieur dans les servic es
publics est tres faible, bien plus faible que dans le
reste  de ['Zconomie. Encore, ce r™le est-il exagZrZ par
les chiffres du tableau 1, qui incluent le tra nsport

maritime et aZrien dont le caractere de service public est
lui aussi discutable.

Enfin, les services publics sont plus Nenviron  deux
fois plus N consommZs par les entreprises que par les
mZnages. lls sont davantage consommation intermZdiaire que
consommation finale. Leur poids dans les comptes des
entreprises est important, comparable (en  moyenne) au

quart des salaires versZs.

Le secteur des services publics n'est pas homogene,

et les diffZrents services Iisths ici ne sont pas = mettre
dans _le meme sac. lls prZsentent cependant quelg ues
caractZristiques communes qui justifient leur

regroupemen t.




Tout d'abord, ces services sont vendus, comme des

biens et services "ordinai  res". Le prix auquel ils sont
vendus peut stre infZrieur au cozt (et inclure  un ZIZment
de subvention) ou supZrieur au cozt (et inclure un ZIZment
de taxation), mais  prix il y a. Les services publ ics
auxquels nous nous intZre ssons ici sont des servi ces
publics marchands . lls sont en cela diffZrents des

services publics non vendus ou non-marchands, comme par
exemple la Justice ou la DZfense.

Deuxismement, ils  sont gZnZralement pro duits  avec
beaucoup de capital. Le stock de capital des trois
secteurs  considZrZs par les Comptes de la Nation
(ZlectricitZ, _ gaz, eau, tra nsports, tZIZcommunications et
postes) reprZsente 29% du stock de capital produc tif
franeais. RapportZ au franc de val eur ajoutZe, ou au
nombre d'employZs, ou au fra nc de production, cest 3 ou 4
fois plus que pour la moyenne des autres secteurs de
I'’Zconomie  Nmeme sl est vrai que lon trouve des rat ios

comparables dans certains secteurs industriels.

Troisismement, ce capital ou comme I'on dit
habituellement ces infrastru ctures, ont souvent une lon gue
durZe de vie : il comprend des ponts ou des Zgouts qui
datent des Romains. La durZe de vie des infrastructures se

compte gZnZralement en dizaines d'annZes, pas en annZes.

Enfin, ces infrastructures, et le service gu'elles
produisent sont fortement | ocalisZs. On peut dire cela de
tous les biens, mais la dif fZrence est que la plupart des
biens sont transportables, alors que les services publ ics
ne le sont pas. Une paire de chaussures ~ Lille est la
meme chose qu'une paire de chaussures " Marseille, au
transport pres. Un litre d'eau potable ~  Lille est au
contraire Ztranger " un litre d'eau potable ~ Marseille.

Cest la raison pour laquell e les services publ ics ne sont
en gZnZral que peu oOu pas sSoumis au commerce, et en
particulier au commerce international.

La gestion des services publics fait probleme, dans
tous les pays du monde. Elle n'est pratiguement _ jamais
laissZe au seul secteur privZ et au seul marchZ, comme
I'est par exemple la gesti on des chaussures. La gest ion
des services publics marchands n'est pas non plus lais sZe
au seul secteur public, comne l'est par exemple la gest ion

de la justice. Elle _est en pratique assurZe par un mZlange
de public et de privZ Dans le te mps et dans lespace, la
nature et les modalitZs de ce mZlange ont beaucoup changZ.
Au XlXe siecle, le r™le pri ncipal, mais non pas exclus if,

a ZtZ laissZ au secteur pri vZ. Au XXe siscle  au contra ire,
le balancier s'est portZ davantage vers le secteur publ ic,
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pour des raisons idZologiqu es et Zgalement techniques. Le

dZbut du siecle a vu, dans toute [I'Europe, et meme aux
Etats - Unis, le dZveloppement du "socialisme municipal” qui
tendait "~ donner aux collectivitZs locales le monopole des
services publics urba ins, comme l'eau, l'assainisseme nt,
les transports publics, la distribution (sinon la
production) d'ZlectricitZ et de gaz. Le milieu du si«cl e a
vu des nationalisations, qui donnaient " I'Etat le
monopole de services publics moins localisZs comme les
chemi ns de fer, I'’Z lectricitZ, le gaz, les
tZIZcommunications, le courr ier. La fin du siscle a vu un
retour de balancier de sens inverse. Les concessions de

service  public au niveau loc al, qui ont toujour s existZ  en
France, ont gagnZ du terrai n. Dans beaucoup de pays, Iles
grands monopoles nationaux ont ZtZ en tout ou en par tie
dZcomposZs afin de permettr e au secteur privZ de jouer un

rle  plus important dans la  fourniture des serv ices
publics  considZrZs. On disp ose ainsi d'une impressionn ante
collection d'expZri ences de nature ~ aider la rZflexion et
la dZcision.

On parle souvent d' un "modele franeais" des services
publics. En rZalitZ, la France produit Nou produisait, car
les choses changent rapi dement N les services publics  selon
deux modeles complstement diffZrents . le modesle du
monopole, et celui de la concession. Le modele du monopole
rZgit  pour l'essentiel I'Ze ctricitZ, le gaz, les chemins
de fer, la poste, et il a longtemp s rZgi les
tZIZcommunications. La concession de service public rZ git
largement I'eau et l'ass ainissement, la  collecte et
I'Zlimination des dZchets , le chauffage urbain, les

transport s urbains par autobus, le cable

Tableau 2 - Les deux modeles franeais
Monopole Concession

Examples Chemin de fer Eau
Concurrence _ Pas de concurrence Pour le marchz
Structure du marchz Monopolistique Oligopo lisitique
Nature des entreprises Publiques PrivZes
Taille des entreprises Tres grande Variable
AutoritZ de contr™le Nationale Locale
DurZe du contrat IndeterminZ (infini) 5- 25 annZes
Contr™le politique Faible et nZgociZ DetaillZ et contractuel

Sur beaucou p de points, _comne le montre le tableau 2,
ces deux modeles sont diam Ztralement opposZs. Le syst eme

du monopole, par dZfinition, ignore la  concurrence. Le
systeme de la concession au contraire repose sur la
concurrence, meme s'il s'agit d'une  concurrence un peu
particuliere : la concurr ence  pour le marchZ, par
opposition " la classique concurrence sur le marchZ. Les
entreprises qui intervienne nt RNou plut™t ['entreprise qui
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intervient N dans le cas du monopole sont des entreprises

publiques, alors que celles qui interviennent dans le cas
de la concession sont privZ es (meme si certai nes sont en
pratique la propriZtZ dent itZs publiques). Les autori tZs
politiques de contr™le, qui sont prZsentes dans les deux

cas, ne sont pas les memes : elles sont nationales dans le
cas des monopoles, et locale s dans le cas des concessio ns.
Cest que le champ daction du monopole est gZnZralement

le territoire national tout entier, cependant que celui de
la  concession est presque toujours limitZ "~ une zone
gZographique plus rZdui te.

Dans la pratique, ces model es n'existent pas " ['Ztat
pur.  Partout, meme en France, les monopoles commencent
stre  partiellement dZmontZs. Des situations intermZdiai  res
existent, comme les  monopoles publics locaux pour la
distribution deau et dZ lect ricitZ en Allemagne, par
exemple. Mais la France est sans doute d'stre le pays o°
la  dichotomie monopole/concession est la plus typZe. Les
monopoles d'Etat y ont longt emps ZtZ et y sont encore plus
monolithiques et plus puiss ants quailleurs. Et le rZgime
de la concession de service public au secteur privZ y est,
depuis longtemps, plus rZpandu et mieux assurZ
gu'ailleurs.

La question est de savoir si le mZlange qui prZvaut

actuellement en France est le meilleur possible . Le
tableau 2 montre bien que |a question ne se limite pas

une opposition publigue -pri vZ, mais que beaucoup d'aut res
dimensions doivent otre prises en  compte. Crier

"privatisation, privatisation” est ~ peu pres aussi
stZrile que rZpZter : “ser vice public, service  publi c!".
Ce quiil faut  dZfinir, ce sont des systemes d'organisation

de la  fourniture de nos services publics capab les
d'assurer la satisfaction de la demande des mZnages et des
entreprises au moindre cozt Zconomique et social. C'est
une t%oche difficile. La rZponse varie selon le service
considZrZ. Elle varie aussi dans le temps, en particul ier
du fait de la constante et forte  Zvolution des
techniques ; ce qui Ztait possible et dZsirable hier ne
I'est plus aujourd'hui, et le sera encore moins demain

il suffit de penser au tZIZphon e pour s'en  convaincre.

Cette difficultZ n'‘est pas une raison pour ne pas essayer
de poser quelques principes susceptibles de qguider les

hommes de bonne volontZ dans la recherche de meilleurs
systemes d'organisation des services publics.




La justification d e l'intervention publique

Un premier principe peut stre posZ. Les services
publics concernent des biens ou des services qui ne
peuvent pas sans danger etr e laissZs au seul marchZ. Pas
pour des raisons idZologi  ques. Mais pour des rais ons
techniques. Tous |es Zconomistes sont d'accord I” - dess us.
Le marchZ, lorsqu'il fonctionne bien , est de loin le
meilleur mZcanisme d'allocat ion des ressources, et il dit,
mieux qu'aucun planificateur ne saurait le faire, ce qui
doit stre  produit, par qui, comment, quand, et pour qui.
Les Zconomistes les plus socialisants le reconnaiss ent
maintenant volontiers. Iy a malheureusement des biens
pour lesquels le marchZ ne fonctionne pas bi en. Pour ces
biens - 1T, le seul marchZ ne va pas conduire " une
situation optimale. Il faut  “faire quelque  chose". Une
intervention politique est gZnZralement nZcessaire pour
rZpondre ~ la demande au meilleur cozt  possible. Les

Zconomistes  les plus libZr aux en conviennent dorZnav ant
sans difficultZ.

Les pannes du marchZ
Depuis pres  dun  siscle, les  Zconomistes se sont

effocmvs de recenser les cas ou les biens pour lesquels le
marchZ fonctionne mal. lls ont dZfini ce qu'on appelle des

"pannes du marchZ". En simplifiant beaucoup, on en
retiendra quatre : (i) l'ex istence de biens publics purs,
(i) I'existence de biens tendant au monopole naturel,
(i) I'existence de biens engendrant des externalit Zs,
(iv) I'existence de bie ns  assortis de contrain tes
sociales.

Les biens publics purs sont des biens tels que la

consommation de ce Dbien par A ne rZduit pas la
consommation de B de ce bien. La dZfense nationale ou
I'Zclairage public  sont des biens publics purs. Le marchZ
ne les produira pas, parce que personne n'est pre¢t " en
acheter.

Les biens tendant au monopole naturel sont des biens

pour lesquels il est difficilement concevable que
plusieurs producteurs puis sent se faire concurrence au
meme endroit. On imagine mal quatre entreprises offrant de
I'eau "~ chacun des immeubles d'une \Vville, avec quatre
systemes  d'approvisionnement et de distribution au pied de
chaque immeuble. De la meme fason, on coneoi t mal cing
lignes ~ haute tension l'un e = c™tZ de lautre se fais ant
concurrence  pour le transpo rt dZlectricitZ de A~ B. Ce
type de concurrence serait ruineux, et de toute fason ne
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durerait pas tres longtem ps. Le monopole naturel est
associZ " I'existence de  cozts dZcroissants, qui
proviennent en gZnZral eux-memes du caractere hautem ent
capitalistique de la production du bien.

Les externalitZs sont des effets Npositifs ou
nZgatifs N associZs ~ la prod uction ou "~ la consommation de
certains bien, et qui ne passent pas par le marchZ.
L'exemple classique d'externalitZ nZgative est la
pollution engendrZe par une  usine. L'auteur d'une
externalitZ nZgative ne supporte pas la totalitZ des cozts
gue sa production et ses activitZs engendrent. I a donc
tendance "~ produire plus qu'il ne serait dZsir able , et le
marchZ non corrigZ  produit “trop " de biens " externali tZs
nZgatives. SymZtriquement, le marchZ ne produit pas assez
de biens " externalitZs positives.

La production et la consommation de certains biens
enfin a des consZquences non Zconomiques, par exemple en
matiere de dZfense nati onale, ou d'amZnagement du
territoire, ou dZgalitZ des citoyens. Le marchZ ignore
naturellement ces objectifs ou ces contraintes social es,
qui font pourtant I'ob jet d'un large accord citoyen.

I 'y a donc des biens pour lesquels le marchZ n'est

pas en mesure de rZpondre seul " la demande de la sociZ tZ.
Dans tous ces cas, une i ntervention publique, Zmanant
dune  autoritZ politique, est en principe justif  iZe.
Lorsque le marchZ est en panne, il doit etre remplacZ, ou
rZparZ.

Pannes du marchZ et services publics

On peut montrer que les biens baptisZs services
publics prZsentent une ou plusieurs des caractZristiq ues
ZvoquZes ci -dessus. C'est ce que fait le tableau 3. Mais
une analyse plus prZci se montre aussi que ces
caractZristiques sont plus ou moins nettes Net donc que la
nZcessitZ  dune intervento n est plus ou moins justifi  Ze.
Le caractere de ser vice publ ic de certains bien s est ai nsi
plus souvent relatif qu'absolu




Tableau 3 - Services publics et pannes de marchZ allZguZes

Service public Pannes de marchZ allZguzZes

ElectricitZ, gaz Monopoles naturels 5
Eau, assainissement Monopole naturel, externalitZs
TZIZphone Monopole naturel, externalitZs
Chemins de fer Monopole naturel, contraintes sociales
Transports publics urbains Mon. nat., externalitZs, contraintes
Chauffage urbain 3 Monopole naturel 3
Collecte & traitement dZchets Bien public pur, externalitZs
C%oble Monopole naturel, contraintes sociales
Poste Monopole naturel, contraintes sociales
Routes Quasi bien public pur

La notion de "bien tendant au monopole naturel” est
en fait assez flou e. Pour [ZlectricitZ et le gaz, elle
porte davantage sur le tra nsport et la distribution que
sur la  production. La pr oduction d'ZlectricitZ, gr %oce
notamment au transport, c' est -"-dire ~ [lexistence d'un
rZseau interconnectZ, ne tend pas au monopole naturel. Les
coZts ne sont pas dZcroiss ants, au moins dans le court
terme, meme si  de fortes Zconomies  d'Zchelle peuv ent
intervien ir (et sont inte rvenues, par exemple dans le
programme Zlectro - nuclZaire fransais) . On voit appara “tre
iCi une idZe cruciale: un service public n'est pas
toujours un bloc homogene du point de vue de la gesti on.
Ce qui est bon pour un morceau Na distribution N ne [I' est
pas nZcessairement pour un autre -la  production. Pour
d'autres  biens comme le c%olde ou le tZlZphone , la not ion
de monopole naturel se dissout dans la tec hnologie. E
partir du moment o« le service peut etre rendu avec des
ondes hertziennes et non plus seulement avec des c%odbles,
il perd son caractere nZces sairement  monopolistique. En ce
qui concerne les transports publics urbains, si _la notion
de monopole naturel s'applique assez bien aux mZtros, elle
s'applique beaucoup  moins  bien aux autobus. On peut
parfaitement imaginer des lignes d'autobus qui se fasse
concurrence Nc'est ce que |'on trouve dans des pays aussi
diffZrents que la CorZe ou le BrZsili N meme s'il est vrai

gue cette concurrence n'est pas facile ~ organiser.

La notion de "contraintes sociales" est Zgalement
assez floue et donne lieu " des interprZtations
contradictoires. Dans le cas du courrier, la  contrainte
est I'obligation de couve rture univer selle. La sociZtZ
considere gque chaque Fran «ais doit pouvoir envoyer et
recevoir des lettres depuis  n'importe quel poin't du
territoire, " un tarif uniq ue. Le coZzt de ce service est
tres  variable . faible pour un envoi ~ lintZrieur d'une
meme Vville, tres  ZlevZ pour un envoi dun village " un
autre  village situZ ~ lautr e bout de la France. Le marchZ
nest pas intZressZ aux envois de vilage " vilage "~ un

prix moyen. Une interventio n publigue est donc nZcessaire
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pour le respect de la contrainte de couvert ure

universelle. Elle prend gZnZralement la forme d'un
monopole, qui permet la  pZrZquation et qui est la
contrepartie du respect de cette contrainte. Mais la
contrainte de couverture universelle a ZtZ consue, et est
dZfendue, dans le cas du courrier de perso nne ~ person ne,
on pourrait meme di re de ci toyen ~ citoyen. Or lessent el
de l'activitZ des postes ne concerne plus le courrier de
personne = personne, mais bien le courrier de personne s
entreprises, d'entreprises " entreprises, et d'entrepri ses
" personnes . La contrainte de couverture universelle

tarif _ uniqgue pour ce type de courrier est plus discutab le.
La lZgitimitZ de [lintervention publique se trouve de ce
fait affaiblie.

ModalitZs de l'intervention publique

La thZorie Zconomique  just ifie donc, avec plus ou

moins de force, le princip e dune intervention politi  que
pour la plupart des _"services publics". ~ Les confier au
seul marchZ n'est gZnZral ement pas dZsirable. Il f aut

cependant ajouter deux prZcisions.

Ce qui est justifiZ, c'est le principe d'une
intervention. Les pannes du marchZ fondent la IZgitim itZ
dune prZsomption  dinterve  ntion. Mais il y a des cas o
le remede peut etre pire que le mal. De meme qu'il y a des
pannes du marchZ, il y a des pannes de la planificati on.
L'absence  d'intervent jon nous Zcarte alors de loptim um,
mais l'intervention peut Zgalement en pratique nous en
Zcarter tout  autant. Entre deux maux, il faudra al ors
choisir le moindre. Il ne suffit donc pas de constater des
raisons d'intervenir pour justifier I'intervention, il
faut  aussi, cas par cas, S'assurer gue linterven tion

envisagZe pourra effectivement amZliorer la situation.

I faut aussi souligner que ‘“intervention" ne
signifie pas nZcessaireme nt "fourniture directe” du
service. L'intervention peut prendre d'autres formes. On
peut aussi  corriger les pannes du marchZ au moyen de
rZglementations, d'interd ictions, d'obligations, ou
d'autorisations conditionnelles. On  peut enfin les
corriger avec des incita tion s, c'est -"-dire avec des ta xes
ou des subventions spZcifique s.

Les dangers de l'intervention publique

L'intervention publique est, on vient de le \voir,
souvent nZcessaire Npour les biens  dZfinis comme des
services publics. Elle n'en est pas moins dangereuse.
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De I'Etat - providence ~ I'Etat - rapace

On a longtemps pensZ que | 'intervention publique se
faisait nZcessairement dans lintZrst public, dont le
politique Ztait le gardien et linterprete. E la "main
invisible" du marchZ, on  opposait ainsi la "main
bienveillante” de I'Etat - pro vidence. L'idZe que les hommes
politi ques et les bureaucra tes pouvaient ne pas toujo urs
agir  dans lintZret gZnZral a mis du temps " s'impos er.
Elle a valu le prix Nobel dZconomie ~ un universit aire
amZricain, James Buchanan Nce qui peut para’tre bizarre
car elle a toujou rs fait le fonds des conve rsations de

beaucoup de CafZ du Commerce dans ~ peu pres tous les pays
du monde. On ne peut compre ndre les actions des "dZcide urs

publics”, nous disent Buchanan et les tenants de IZcole

du "choix  public”, qu'en les considZrant comme des acteurs
Zconomiques comme les autres. Ces dZcideurs publ ics
cherchent  dabord ~ maximis er leur propre intZret, c'e st -
“-dire "~ etre rZZlus  s'agissant des politiciens et~
obtenir pouvoir et argent s'agissant des bureaucra tes.
Bien entendu, les  bureauc rates sont contr™| Zs par les
politiciens, qui sont eux- memes contr™|Zs par les
Zlecteurs. Mais ces cont r™Mles, qui caractZrisent nos
dZmocraties, sont imparfait s. lls sont comme un filet aux
mailles trop larges, qui | aisse passer toutes sortes de
dZrives  ou d'inefficacitZs. E la main invisible du marchZ,
certains opposent maint enant non plus la main
bienveillante de [I'Etat -providence mais la "main rapa ce"

de I'Etat - Obese.

Cette vision n'est pas gZnZralisable . Il 'y a, chacun
en conna’t, des hommes politiques et des fonctionn aires
qui ont le sens de [Etat et le souci de lintZrst
gZnZral. Et  pour otre imparfaits, les contr ™les
dZmocratiques n'‘en sont pas moins I Mais cette  vis ion

contient cependant une bonne part de vZritZ.
Les causes de l'inefficacitZ relative du public

5 Mme si l'on n'adhere pas tout ~ fait aux theses de
I'’Zcole du "choix  public", qui portent  sur les motivations
et les moteurs de lactio n_du secteur publ ic, on doit
s'interroger sur son efficacitz par rapport au secteur
privZ. La comparaison n'es t pas facil e puisque les deux
secteurs produisent gZnZralement des Dbiens diffZrents.
Elle n'en est pas Iimpossib le pour autant, d'abord parce
qu'il y a des cas o* les memes biens sont fournis par les
deux secteurs, et ensuite parce gque la notion meme
d'efficacitZ (le rapport entre des ressources et des
productions) est indZpe ndante des activitZs. La
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comparaison n'est en gZnZral pas ~ lavantage du secteur
public. Quatre raisons ~ cela.

La  premiere est 'abse nce presque totale de
mZcanismes d'incitation dans le secteur public. Le privZ
lorsqu'il opere dans un cadre concurrentiel est soumis ~
un stimulant/sanction fort . le profit. Iy a gros
gagner " stre efficace. Et il y a plus gros encor e
perdre =~ ne pas [stre. Une forte  pression s'e xerce donc,
" tous les Zchelo ns dune entreprise, pour fabriquer les

~

produits qui rZpondent le mieux I'attente des clients,
et pour le faire au moindre cozt. Rien de tel dans le

public, et pour dexcellen ts motifs. Les fonctionnai  res
doivent, tout le monde en conviendra, stre protZg Zs de
I'arbitraire politique. En pratique, cela veut dire qu'ils
sont protZgZs  tout  court. lIs ont peu " gagner ~ etre
efficace, et encore moins " perdre " ne pas [Itre. Les
politiciens sont bien soumis a des rZZle ctions
concurrentielles, ce qui constitue en  principe un
stimulant. Mais en pratique les Zlections se gagnent ou se
perdent sur des questions de perceptions, d'images, de
promesses, que d'efficacitZ. Quant aux dirigeants

d'entreprises nationalisZes, ils sont soumis " des
contraintes budgZtaires  "douces". Leurs dZficits Zventu els
Nd'ailleurs plus ou moins explicables par des obligati ons
imposZes par les politiques N sont finalement comblZs par
les finances publiques.

L'existence de procZdures rigides et lentes dans le
secteur public est une deuxisme source dinefficaci tZ.
L'argent  public  est difficile " dZpenser : il est budgZtZ,
votZ, visZ, contr™|Z, etc. Ces regles pesantes refle tent
un souci  tres |Zgitime . empecher les abus. Mais elles
empechent Zgalement ['efficacitZ, ou du moins la gene nt.
L'in efficacitZ est le prix ~ payer pour la protection de
I'argent public. Le critere de la "bonne dZpense" dans le
public, c'est le respect des regles, pas l'utilitZ. La

preuve en est que la plup art des entitZs publiques ne
disposent  pas de comptab ilit Z analyt ique et ne connaiss ent
meme pas le cozt Zconomique  VvZritable des Dbiens ou
services qu'elles produisent.

Troisismement, le secteur public souffre maintenant
dans beaucoup de secteu rs dune  rZelle infZrio  ritZ
technologique. La recherche appliquZe, les  dZcouv ertes
technologiques, la ma’tris e des systemes complexes, se
sont dZveloppZs plus rapide ment dans le privZ que dans le
public. Le phZnomene est assez rZcent, du moins en Fran ce.

Jusque dans les annZes 1960 ou 1970, gr¥koce en particul ier
aux grands corps techniques et ~ leurs Zcoles et cent res
de recherche, la connaiss ance Ztait dans le sect eur
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public._ Dans beaucoup de domaines, elle a aujourd" hui
changz  de camp. On a I’ un  troisieme facteur
d'inefficacitZ relative du secteur public.

Enfin, dans certains cas, le secteur public souffre
de [l'absence d'Zconomies  d' Zchelle. Cela peut para’tre un
paradoxe : qui est plus gros que [Etat ? En rZalitZ, la
taille est une condition necessaire, mais pas suffisan te,
des Zconomies d'Zchelles; encore faut -il etre capable de
s'organiser pour en bZnZfic ier Nce qui n'est pas toujo urs
le cas de [Etat. De plus , le secteur public, ce sont
aussi les collectivitZs loc ales, qui sont, elles peti tes
OuU tres petites. =~ Bien_ plus petites en tout cas que les
entreprises privZes dZlZgat aires _ de services publics qui
servent  des milliers de col lectivitZs locales. Dans to ute
la France, et aussi ~ l'exp ortation. Elles ont, elles, une
taille suffisante pour faire de la  recherche, pour
nZgocier avec le urs fourn isseurs, et plus gZnZrale ment
bZnZficier dimportantes Zconomies d'Zchelles.

Un certain nombre  d'Ztu des empiriques, surtout
conduites © IZtranger ~ dai lleurs, ont essayZ de mesurer
la diffZrence d'efficacitZ entre gestion privZe et gest ion

publigu e. Une diffZrence de 20 ~ 40% en faveur du privZ
est gZnZralement Npas toujo urs N observZe. C'est ainsi par
exemple que le passage du public au privZz de la gestion
des vZhicules de La Poste se traduit par une Zconomie de
35% (voir boite).

La gestion d'une flotte de vZhicules 1 -35%

La Poste utilise pres  de 60.0 00 vZhicules, quil _ lui faut
acheter et entretenir. L'entretie n donnait lieu chaque annZe ~ 270.000
factures de fournisseurs. En 2001, La Poste a dZcidZ de lancer des

appels  d'offre au secteur privZ  pour louer les vZhicules dont elle a
besoin. Il en rZsultera une rZduction des coZzts de 35%.

Pour partie, ce gain considZrabl _e est le rZsultat d'une simple
externalisation d'un service non stratZgique. Mais I'ampleur du gain
suggere  qu'il faut 'y voir Zgale ment la marque d'une diffZrence entre
une gestion de type public et maolithique dun c™tZ, et une gestion
de type Vprin et concurrentielle de lautre. _ On notera Zgalgment que
cette dZcision d'externalisatio n, qui amZliorera I'efficacitz de
l'ensemble de | ‘entreprise, a ZtZ prise par une entreprise publique.

Le danger du monopole

L'entreprise en situation de monopole, qu'elle soit
privZe ou publique, tend ~ abuser de cette situation. En
statique, elle  adopte tout naturellement un comporte ment
malt husien, avec des prix trop ZlevZs et un niveau de
production trop faible Nrel ativement = ce qui prZvaudrait
dans une situation de conc urrence. En dynamique, ell e a
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gZnZralement un comportement  peu innovant, en termes de

produits, en termes de proc essus de production, en ter mes
d'implantations gZographiques. PrivZe de laiguillon de la
concurrence, qui force " | efficacitZ et " [linnovati on,
I'entreprise monopolistique tend ~ s'endormir sur le mol
oreiller du marchZ protZgZ. Efficace  ou non, renouvelZ ou
pas, le monopole (pensons par exemple ~ La Poste, ou ~ la
sociZtZ  qui fournit leau dans votre Vville) ne risque pas
de perdre ses clients. Ses clients sont  capitifs. On
prZfere d'ailleurs les appeler des usagers.

Iy a plus. De captif " otage, il ny a quun pas,
souvent franchi par | es salariZs des monopole s. Les
secteurs  monopolistiques sont propices ~ la greve, surt out
lorsque  les entreprises sont publiques. Le dommage causZ
par une greve est bien plus grand dans un secteur
monopolistique que dans un secteur concurrenti el. Si les
salariZs d'un restaurant ou dune fabrique de chaussu res
font  greve, iIs ne genent guere que leur patron, et pas
beaucoup leurs clients, qui trouveront sans trop de mal
d'autres restaurants et da utres chaussures. Mais si les
salariZs d'une entr eprise de ramassage d'ordures ou de
distribution d'ZlectricitZ font  greve, ils  genent, et
considZrablement, toute la population, tout le "publ ic".
Leur pouvoir de nZgociato n est beaucoup plus grand, et
ils obtiennent beaucoup plus facilement gain de cause.
L'efficacitZ de la greve (ou de la menace de greve) est
donc plus grande dans le cas du monopole que dans le cas
de [l'entreprise concurren tielle. Il n'est donc pas
surprenant qu'elle soit davantage utilisZe. De fait, on
observe que la synd icalisati on et lusage de la greve sont

bien plus rZpandus dans les monopoles, et en particulier
les monopoles publics que dans le reste de I'Zconomie.

Dans le cas dune entrepr ise privZe, le  monopole
conduit  principalement ~I' inefficacitZ du service fou rni,
et ~ des surprofits . Dans | e cas de lentrepri se publiq ue,
le monopole conduit Zgalement ~ [linefficacitZ du _serv ice
fourni, et = une rente en faveur des salariZs de

I'entreprise (voir boite Nj2).

Boite Nj 2 - La rente du monopoleur public

Le transport ferroviaire est prod uit d'une fason monopolistique.
Le transport routier d'une faeon tres  concurrentielle. Les deux mades
font appel ~ des travailleurs dont la fonction consiste " conduire des
vZhicules Ntrains ou camions N ce qui implique d'ailleurs horai res
contraig nants et  dZplacements constants. Mais la  situation des
roulants du monopole est bien plus avantageuse que celle des roulants
du secteur concurrentiel, comme le montre le tableau ci - apres

Cheminots Routiers
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Salaire annuel brut () 203.000 120.000

Heure s de conduites, par an 500 2350
Age de la retraite (ans) 50 60
SZcuritZ de I'emploi Absolue Faible
PZnibilitZ du travail moyenne Forte
Danger du travail Faible Grand

Les roulants du secteur ~monopolis tique roulent ainsi quatre fois

moins que ceux du secte ur concurrentiel, cing fois moins si  l'on
considere I'%ge de la retraite Net ils gagnent presque le double.
L'heure  de conduite du cheminot est ainsi dix fois plus payZe que
celle du routier. Et cela pour un travail moins  pZnible, moins
dangereux, et beauc oup plus szr.

Ces donnZes ne disent rien sur |a question de savoir si cette

situation est juste ou injuste et si ele doit  stre modifiZe, et
comment. Elles servent seulement ~ montrer [l'ampleur de la rente que
les salariZs d'un  monopole public sont en mesure d'extraire du
consommateur et/ou du contribuable.

Sans doute ne faut -il pas trop noircir le tableau.
Les monopoles sont rarement parfaits, et les produits de
substitution introduisent gZnZralement une dose de
concurrence. La SNCF a e monopole du tran sport
ferroviaire, mais le transp ort ferroviaire est concurr encZ
par le transport routier, qui la tres largement remplac Z2.
Enfin, on trouve, notamment dans le secteur public, des
responsables d'entreprise qui ont une haute idZe de leur
mission, et qui rZs istent Nou essayent de rZsister N aux
tentations qui assaillent tout monopoleur. I n'en reste
pas moins que ces tentati ons existent, que beaucoup vy
succombent, et donc que I' on peut affirmer, d'une fa eon
gZnZrale, que les monopoles, et plus particulierem ent
peut - stre les monopoles publics, reprZsentent un danger

pour le service du public.

Des politiques nZcessairement complexes

Dans le domaine  des ser vices publics marchands
examinZs ici, il appara que [intervention publique  (ou
politique) est " la fois | ustifiZe et dangereuse. Cette
constatation Zcarte les sol utions  simples et _extrrmes  du
tout -privZ et du tout public. Non, le tout - privZ, cest -"-
dire le marchZ seul, nest pas capable de fournir les
services publics que veule nt les Franeais, en termes de
quantitZs, de prix, de qualitZ, de distribution. Mais le
tout - public, clest -"-dire la crZation de monopoles publ ics
nationaux ou locaux pour fournir ces services n'est pas
davantage capable  d'assurer la  satisfaction des besoins
des entreprises et des mZnages. Redisons que dans

! Ces chiffres datent de 1995; ils pourraient stre actualisZs.
2 Pour le transport de marchandises, en valeur, le transport
ferroviaire ne reprZsente  plus que 4% du transport routier.
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"monopole  public, le pire est souvent dans "monopole"

plut™t que dans "p ublic". Il faut donc cherche r un chemin
entre le Charybde du trop peu dintervention et le Scylla
du trop d'intervention. Autant que la quan titZ
d'intervention, c'est la  qualitZ, la natur e de ces

interventions qui importe.

Les politiques ~  suivre dans ce domaine sont donc
nZcessairement complexes. Il ny a pas de recettes simples
applicables automatiquement " tous les cas de figure. Tout
au plus peut -on avancer quelques principes gZnZraux comme
) I'utiIith de "dZgrouper " chacun des services publ ic,
(i) I'intZret d'introdui re le plus de concurre nce
possible, et (i) la  nZcessitZ de contr™ler cette
concurrence souhaitable. Ces principes gZnZraux sont
depuis une  dizaine d'annZes promus par I'Union europZenne
Bo"te Nj 3 - Union europZenne et services publics

Depuis le dZbut des annZes 1990, [IUnion  europZenne pousse
l'introduction de davantage de concurrence dans les services publics
des pays membres. Elle le fait pour accro’tre I'efficacitz de chaque
pays membre et dZfend re [lintZre t de ses consommateurs , mais aussi
pour augmenter les Zchanges entre pays membres dans ce domaine.

L'action de I'Union europZenne prend la forme de “directives" que les
Etats membe s ont obligation d' in troduire dans leur droit interne. Ces
"directives " ne sortent pas telles quelles de [limagination des
technocrates bruxellois. Elles sont certes prZparZ es par les
fonction naires de la Commission, mais elles sont discutZes, nZgoci Zes,
et finalement dZcidZes par les ministres des pays membres ou leurs

reprZsentants. De ce fait, elles  reprZsentent une sorte de plus petit

commun dZnominateur.

La France est tra’ne les pieds dans ce_processus. Comme I'Zcrit
Jean Bergougnoux, un bon connaisse ur (il a ZtZ Directeur gZnZral d'EDF

et prZs[dent de la SNCF), "la transposition de la directive sur
I'ZlectricitZ a Ztz tardive, la borieuse et minimaliste. Le ret ard
annoncZ pour la transposition de la directive pour le gaz s'accroit
sansv VCESSG. La France , vseule contre tous ou presque, se bat contre
l'accZIZration de la libZralisati on du secteur ferroviaire. La France
et ses grandes entreprises sont montrZes du doigt comme les mauvais
Zleves de la classe europZenne" ( SociZtal , Nj 30, p. 64)

Les p olitiques de " dZgroupage "

La  plupart des  services publics marchands ont
longtemps ZtZ wvus, et sont encore souvent prZsentZs, comme
des "blocs" ou comme des "paquets" homogenes appelant un
traitement unique. I est important, et difficile, de
rompre avec cette vision. La plupart des services publ ics
Nla fourn iture d'ZlectricitZ, le transport ferroviaire,
les services postaux, la  fourniture d'eau, etc. sont
gZnZralement constituZs de parties, de fonctions, de
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mZtiers, de zones bien diff Zrents, largement indZpenda nts

Nqui appellent parfois des politiques diffZre ntes. Il faut
donc commencer par envisager de dZcomposer, de
diffZrencier, de dZgrouper , de dZglobaliser chacun des
services publics, "en  autant de parties qu'il sera
nZcessaire" comme disait Descartes. Notons dailleurs la
difficultZ de trouver un md pour dZcrire cette activi tZ*
Aucun de ceux qui sont avancZs ici n'est tres bon, et
beaucoup ont une connotat ion nZgatve ; les mots de
dZmonolithisation, de dZballage, de dZconstruction, de
dZmembrement, de dZmantelem ent, sont pires encore. Mais
lidze  est claire. Quatre  principes de dZgroupage peuvent
stre utilisZs.

Le premier est le dZgroupage par sZquences. Beaucoup

des services publics marc hands impliquent en effet la
production d'un  bien, le transport ~ de ce bien, et sa
distribution. Cela est le cas pour [|ZlectricitZ, le gaz,
l'eau, le courrier, et en partie les tZIZcommunications.

Il n'y a a priori pas de raisons pour que les
caractZristiques de la prod uction d'ZlectricitZ soient les
memes que les caractZri  stiques de la distribut ion
d'ZlectricitZ. Les politigu es relatives " la product ion
n‘ont pas nZcessairement T etre les memes que les
politiques relatives " la distribution : le mZlange de
public et de privZ, de monopole et de concurrence qui est
dZsirable pour la production nest pas forcZment le meme
que celui qui est dZsirable pour la distribution.

Le deuxime est le dZgroupa ge par fonction. Parce que
la plupart des services publics, et de leurs sZquenc es,
sont rendus au moyen d'infrastructures lourdes, on peut
distinguer entre la production d'i nfrastructure et
I'utilisation de ces inf rast ructures pour la producti on du
service  (la gestion, comme l'on dit parfois). La fonct ion
infrastructure elle -meme se subdivise en concept ion
(ingZnierie), construction, et entretien. On a donc au
moins  deux, et si lon veut  quatre, fonctions bien
diffZrentes. Ce dZgroupage s'applique bien au trans port
ferroviaire, mais elle s'ap plique Zgalement ~ la plup art
des autres services publ ics, comme par exemple le
transport du courrier, ou la distri bution  dZlectrici tZ,
ou encore le tZIZphone. L' ntZrt de tel s dZgroupage s est
la possibilitZz de prendre en compte les caractZristiq ues
propres ~ chaque fonction, et de dZfinir les politiq ues

qui conviennent ~ chacune d'entre elles.

! L'anglais en a un bien plus ZIZgant, "unbundling” (littZralement:
"dZpaquetage"), concret et Zvocateur.

16



Un autre prin cipe de dZgrou page est le dZgroupage par

produits. La plupart des services publics assurent en
effet chacun plusieurs produits ou  services bien
diffZrents : le transport ferroviaire, par exemple,
concerne le trafic de banlieue, les TGV, les trains
rZgionaux, le fret lent, le fret rapide, etc. Sous
I'expression "courrier", on regroupe des activitZs bien
diffZrentes . les plis de particuliers " patrticuli ers,
d'entreprises " entreprises, d'entreprises " particulie rs,
les  courriers lents et les courri ers express. Rien ne
garantit que les politig  ues adanges " un _ prod uit
spZcifique (pour un  serv ice donnZ)  seront Zgalem ent
adaptZes ~ un autre produit (pour le meme service).

Le dernier principe est gZographique. Rien ne
garantit que ['Zchelle appropriZe pour un service donnZ
est I'Zchelle nationale. Dans certains cas, une partit ion

gZographique permettra une meilleure gestion du serv ice.
Soit parce que les problem es dans la rZgion A differ ent

des problemes de la rZgion B. Soit, dans le cas oe il ny
a pas de diffZrence, parce que la participation permet tra
des expZrimentations, des politiques diffZrentes, des

comparaisons, finalement bZnZfiques.

Boite Nj 4 - DZgroupage s dans les chemins de fer

Dans la plupart des pays, le tra nsport ferroviaire fait | 'objet
de dZgroupage s, de dZcoupages. Mais ces dZgroupage s sont tres
diverses.

Aux Etats -Unis existe un dZgroupa ge complete entre transport de
marchandises et transports de personnes, qui  utilisent des rZs eaux
diffZrents. Le transport de narch andises, qui est plus important gu'en
Europe, est le fait de sociZtZs privZes _en concurrence les unes avec
les autres, avec des spZcialisat ions  gZographiques. Le transport de

personnes (Amtrack), qui est peu dZveloppZ, est public.

Au Japon, le ngrgupage est gZog[aphique. Le monopole de Japan
National Railway a ZtZ remplacZ par six monopoles rZgionaux.

La Suede a, des 1988, diffZrenc iZ entre les infrastructures,
confiZes ~ une entitZ  distincte, et les opZrations, confiZes "~ une
autre  entitZ, et meme ultZrieurement " plusieurs entitZs sur une base
concurrentielle.

Au Royaume- Uni, la rZforme de 1992 a divisZ British Rail en une

quarantaine  de parties. Une entitZ a la propriZtZ et la responsabilitZ

des voies de I'ensemble du pays, Railtrack. Plusieur s enti tZs
distinctes sont  propriZtaires du matZriel roulant. D'autres  enti tZs
sont spZcialisZes dans [l'entretie n et les services divers. Vingt -cing
entitZs sont, sur une base gZographique, chargZes du transport de
voyageurs. D'autres entitZs enfin s'occupe nt du transport de

marchandises.

En Allemagne, en 1994, les chemins de fer ont ZtZ divisZs _ en
guatre dZpartements, qui ont  vocation ~  devenir des entitZs
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complstement distinctes, et qui s'occuperont des infrastructures, du
transport de passagers ~ longue distance, du transport de passagers
courte distance (dit rZgional), et du transport de marchandises.

Dire  qu'il fa ut envisager le "dZgroupage " de chaque
service public ne signifie pas qu'il faut nZcessaire ment
couper en  morceaux tous les services publics. Le
dZgroupage  apporte des gains potentiels, en ce qu'll
permet gZnZralement dintrod uire plus de concurrence et /ou
de comparaisons. Il permet de rZserver intervent  ion
publique et monopole aux seuls "morceaux” du ser vice
public qui  le just ifient. Mais le dZgroupage  appo rte
Zgalement des coZts potentiels. Il peut Zliminer les gains
izs ~ la taille, les "Zconomies  d'Zchelle" comme disent
les Zconomistes (le fait que les coZts unitaires diminuent
lorsque les  quantitZs prod uites  augment ent). I augmente
les cozts de transaction entre les diffZrents morceaux
dun  meme service public. I faut donc soigneusem ent
peser, au_cas par cas, les avantages dun " dZgroupage " et
les inconvZnients de ce meme dZgroupage . Il ne s'agit pas
dun jeu auquel on gagne ~ tous les coups. Le dZgrou page
n'‘est pas une panacZe, mais il est une possibilitZ Nqu'il
ne faut surtout pas s'interdire d'examiner on nom d'un

discours idZologique et sur I"unitZ du service public".

En pratique, en France, le "dZgroupage " des services
publics a beaucoup progress Z depuis une dizaine d'annZ es.
Dans le transport ferrov iair e, la distinction juridig  ue et
institutionnelle entre la propriZtZ, I'extension et
I'entretien de linfrastr ucture d'un c™tZ, et son
utilisation pour faire roul er des trains dun autre c™Z,
est acquise. RFF (RZseau FerrZ de France) est responsa ble
de linfrastructure. Des "op Zrateurs" distincts de RFF ont
la  responsabilitZ de faire rouler des trains. Le fait
qu'il ny a pour le momen quun seul opZrateur, la SNCF,
limite  la portZe des bZnZfi ces ~ en attendre, mais pas la
rZalitZ  du dZgroupage . Toujo urs en matiere  ferroviair e, le
transfert aux rzZgions de la gestion des trains express
rZgionaux, " partir de 2002, est un pas de plus dans la
voie du  dZgroupage . En  matiere d'ZlectricitZ, la
sZparation des activitZs de production, de transport et de
distribution est  engagZe. RTE (RZseau de transp ort
d'ZlectricitZ) est une entitZ autonome au sein d'EDF qui
exploite plus de 100.000 km de lignes ~ haute tension. Sur
ce rZseau, RTE peut fai re circuler de [IZlect ric itZ
produite par n'importe qui (et  pas seulement par les
centrales d'EDF), et/ou _ consommZe par n'importe qui (et
pas seulement par les rZseaux de distribution d'EDF), en
pratique par quelques gros consommateurs industriels. En
matiere de tZlZphonie, un  dZgroupage entre la
distribution, c'est -7 -dire le rZseau local (qui est
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longtemps  restZ le monopol e de France TZIZcom), et le
transport (qui est ouvert " plusieurs opZrateurs) est
intervenu

Les politiques de concurrence

Un deuxisme principe stra tZgique est : introduire
autant de concurrence gue possible dans [loffre de chaque
service  public. L'opposition ici n'est pas entre public et
privzZ, mais entre monopole et concurrence. Le monopole, on
I'a vu, est parfois nZcessaire, mais il est
intrinsequement mauvais ou -~ tout le moins dangereux . Plus

on en rZduira le champ, mieux on servira le public.

I n'y a dailleurs rie n de bien neuf ni  de
rZvolutionnaire dans ce principe stratZgique. Tous les
monopoles public s classiques ont toujours eu recours =~ des
fournisseurs. Aucun n'a jamais ZtZ ni cherchZ <~ stre
totalement autosuffisant. La SNCF n'a jamais produit el le -
meme les  stylos que son personnel utilise, ni  EDF les
vZhicules dont elle a besoi n. La SNCF achete ses styl os,
et EDF ses vZhicules, sur des marcles concurrentie s,
plut™t que de les fabriquer _dans le pZrimstre du "serv ice
public". Ce qui est propos Z n'est donc pas une prati que
radicalement nouvelle, mais I'extension (aussi
systZmatique que possible) d'une pratique ancienne.

Notons aussi que ce princi pe stratZgique n'est pas
propre aux services publics . Il est Zgalement , et de plus
en plus, mis en Juvre par toutes les entreprises privZ es,
sous le nom d"externalisat ion". Les entreprises privZ es,
afin de mieux se concentrer sur leur mZtier central,
s'efforcent de sous-traite r toutes sortes de foncti ons
(nettoyage, entretien, logistique, publicitZ, paye,
recouvrement des crZances, etc.) ©  dautres entrepr ises
spZcialisZes. Les entrepri ses chargZes de loffre de
services publics doivent  procZder de la meme fason, meme
si la mise en ouvre de ce principe est plus compliq uZe
pour elles.

Comment introduire davantag e de concurrence dans les
services publics ? De deux faeons principalement (@) en
distinguant, gr¥%ece au dZgroupage , les  "morceaux” d'un
service public  qui peuvent sans inconvZnient majeur  etre
fournis d'une faeon concurrentielle des morceaux qui ne le
peuvent pas ; et (i) en recourant " la concurrence pour
le marchz lorsqu'il n'‘est pas possible de re courir T la

concurrence sur le marchZ.
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DZgroupage et concurrence

Le dZgroupage dun service public ouvre la porte

I'introduction d'une certai ne dose de concurrence. Tels
gu'ils existent, globaleme nt, les  services publics ne
peuvent " coup sSzr pas (par dZfinition) stre ouverts " la
concurrence, tre laissZ s au seul marchZ, o tre
"privatisZs" comme disent  certains. Mais des lors que ces
services publics sont dZgroupZs , on s'apersoit qu'il en va
diffZremment pour certains de leur "morceaux". Les pannes
de marchZ allZguZes pour un service public envi sagZ
globalement (telles qu'elles apparaissent au tableau 1 ci -
dessus) ne sont pas allZg uables pour certains ~ morceaux.
C'est le cas pour la  produc tion d'ZlectricitZ, par
exemple, T la diffZrence du transport et de la
distribution aux mZnages. C'est le cas pour l'exploitat ion
ferroviaire, - la dif fZrence de l'infrastruct ure
ferroviaire. C'est le cas pour_  les communica tion
tZIZphoniques, ~ la diffZrence du rzZseau local . C'est le
cas pour certains types de courrier, ~ la diffZrence de
certains autres  types. Tous se passe comme si des pans
entiers de nos services publics s'abritaient derriere la
panne du marchZ qui ne car actZrise en fait que la partie
centrale du service  public. Ces pans-I" veulent Zchapper

la discipline de la concurrence et jouir Nsans
justification vZritable N des avantages de la protect ion
monopolistique. Il y a gros " gagner, pour les
utilisateurs du service public, en termes d'efficaci tZ,
d'ZquitZ, et d'innovation, " soumettre ces morceaux de
services publics - I" " la discipline de la concurrence.

Concurrence pour le marchZ et concurrence sur le marchZ

La concurrence dont on a parlZ ici est la concurrence

normale, la concurrence sur le marchZ (on parle aussi de
concurrence par le marchz), dans la quelle plusie urs
entreprises offrent des biens diffZrents ou ~ des prix
diffZrents " des consommateurs qui choisissent entre  ces
biens. Cette concurrence suppose la prZsence simultan Ze de
plusieurs entreprises. Tant que cela est possible, il est
dZsirable d'avoir recours =~ cette forme de concurrence, et
on a vu que lon pouvait multiplier le nombre des cas
possibles par le dZgroupage . Il y a cependant des cas, au
clur des services publics, o* cela n'est pas possible, et
o le monopole s'impose. I ne s'ensuit pas que ce
monopole nZcessaire doive  etre directement gZrZ par une
entitZ publique. On peut meme en ce cas introduire de la
concurrence en mettant le monopole aux encheres ou en
procZdant " un appel d' offre pour I'attribution du
monopole. On parle alors de concurrence  pour |e marchZ. Si
les appels d'offre sont bien conduits, cette forme de
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concurrence est aussi eff icace et innovatrice que la
concurrence sur le marchZ. Ce systrme est tres largement
utilisZ en France pour leau , les dZchets, les servi ces de
transports en commun par autobus.

Les politiques de rZgulation

Le troisisme principe stra tZgique est la nZcessitZ
d'introduire des systmes de rZgulation. Ce principe est
la consZquence de la mise en luvre des deux princi pes
prZcZdents. Plus un servic e public est diffZrenciZ et a
recours ~ la concu rrence, plus il doit etre rZgulZ. Les
gains ~ attendre du dZgroup age et de la concurrence sont
grands, mais ils ne sont que potentiels. Seul un bon
systtme de rZgulation rendra ces gains effectifs. En son
absence, le remede du dZgroupage et de la concurre nce
pourrait stre pire _que le mal du monopole publ ic.
Malheureusement, la rZgulat ion est un art difficile, dont
toutes les_ regles ne sont pas encore bien connues. Bien
que la rZgulation ne soit guere dans la "traditi on"
franeaise, dans laquelle [I'Etat se chargeait de to ut,
plusieurs instances de rZgulation _ fonctionne nt dZj° en
France : la COB (Commission des opZrations de bourse), le
CSA (ComitZ supZrieur de |'a udiovisuel ), I'ART (Autor itZ
de rZgulation des tZIZcommunications) ou encore la CRE
(Commission  de rZgulation de ['ZlectricitZ). Il en va de
meme dans les autres pays europZens (voir boite Nj 5 )

Bote Nj 5 N R™le des instances de rZgulation en matiere  d'Znergie en
France , Royaume- Uni, Allemagne , Iltalie , Espagne

Domaine: electricitZ _  seulement en France, Znergie en gZnZral aille urs;
pas d'instance spZcifique en Allemagne (rZgulation par [l'autoritZ de

la concurrence)

Ressources : budgZtaires en France , payZes par la profession ailleurs.
Attribution/renouvellement de licence s: linstance de _ rZgulation
instruit en France , propose en Espagne, co-dZcide (avec I'exZcutif ) en
Italie , etdZcide au Royaume - uni .

Fixation de tarifs ou prix -plafon_d. linstan ce de rZgul ation donne un
avisen France eten Espagne, etdZcide au Royaume- Uni eten lItalie

Consultation des consommateurs ;. informelle en France , obligatoir e et
formelle ailleurs

Appel . Cour d'appel de Paris ou juge administratif pour certa ines
dZcisio n, AutoritZ de la concurre nce au R-U, Tribun al administrati f de
Milan puis Conseil d'Etat en Italie , Ministere de [I'Industrie ou juge
administratif en Espagne .

(D'apres  SociZtal , Nj 30, p. 59)
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Que doit - on rZguler ?

Un service public  monopolis tique et monolithique est
gZrZ selon le mode du plan. Les nZcessaires arbitrages
entre facteurs de pro duct ion  (par exemple emploi et
investissements), entre  pro duits (par exemple dans le cas
du chemin de fer entre transports de perso nnes et
transports de marchandise s), ou encore entre zones
gZographiques ou en  mdiere de tarification, ces
arbitrages sont effectuZs par la direction du monopole,
sous le regard et le cont r™le plus ou moins Ztroit du
pouvoir  politique. Dans un service public diffZrenciZ, une
partie de ces arbi trages va -tre effectuZe  par le marchZ.
Une partie seulement. Et sur un marchZ qui doit etre
rZgulz. En pratique, la  rZgulation pourra, ou devra,
porter 0] sur le choix des acteurs, (i) sur
I'organisation _ des marchZs, et (ii) sur des contrain tes
de prix, de quantitZs et/ou de qualitZ.

M Faire appel ~ la concurrence pour tel ou tel
morceau d'un  service, c'est retenir des concurrents et
choisir entre eux. Compte-tenu de la nature souv ent
"publique” des services ~ rendre, on ne peut gZnZralem ent
pas laisser n"importe qui* entrer en concurrence. I est
nZcessaire de s'assurer gque les entreprises admise s
concourir prZsentent des gar anties suffisantes du poi nt de
vue financier, technique ,  social. En  vZritZ, les
entre prises privZes qui  procedent " des appels d'offre
n'‘operent pas autrement, et examinent seulement les of fres
d'entreprises sZrieuses, prZalablement prZsZlectionnZ  es.
Cette  nZcessaire prZ - sZlec tion, cependant, ne doit pas
tre une faeon dZtournZe d'empecher la  concurrence de
fonctionner. Premier problem e. Le deuxieme probleme est de
choisir _l'entreprise ou | es entreprises titulaires du
marchZ N'entreprise qui sera chargZe de la fourniture
deau dans une agglomZrato n donnZe, ou de faire circu ler
des trains entre deux villes. On a recours ~ des
procZdures  d'encheres, ou de concours. La difficultZ est
ici _que les critt res de choix doivent otre clairs et
chiffrZs, alors que la nature des offres a souvent une

forte dimension qualitative.

(i) Dans beaucoup de cas, un marchZ qui fonctionne

facilite, ou meme rZsout, le  probleme du choix des
opZrateurs. C'est pourquoi | a rZgulation porte souvent sur
I'organisation de  marchZs  spZcifiques. En  matiere
d'ZlectricitZ, par exemple, pour que le dZgroupage entre
produ ction, transport, et distribution serve ~ quelque
chose, il faut que les producteurs indZpendants (autres
que l'opZrateur traditionne | et dominant) puissent off rir
leur  ZlectricitZ, et que des acheteurs indZpendants  (gros
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consommateurs indus triels , ou "grossistes qui seront  eux
memes en concurrence pour vendre au consommateur final,
comme c'est le cas au roya ume Uni) puissent demander de

I'ZlectricitZ. I faut qu'existe un marchZ o+ ces offres
et ces demandes puissent stre  confrontZes, une Bourse de
I'ZlectricitZ. Un tel marchZ existe en France depuis 2001,
avec  Powernext. Mais un tel marchZ est complex e ~
orga niser. Il implique compensations et ajustements dans
les flux dZlectricitZ ® faire transporter par le rZse au,
qui a des contraintes techniques Zvidentes. Les
expZriences  Ztrangeres dans ce domaine offrent le meill eur
et le pire (Boite Nj 6 ).

Boite Nj 6 : L e succes de Nord Pool et I'’Zchec d'Enron

Nord Pool est la Bourse scandinave de ['ZlectricitZ. Elle
rassemble 300 opZrateurs en Norvege, Suede, Finlande et Danemark. Ony
vend/achete  de I'ZlectricitZ pour une heure donnZe du lendemain.  Cest
le marchZ qui dZtermine les prix et les quantitZs, et qui Zlimine les
rentes  de situation. On y vend/ac hete Zgalement de I'Zl ectricitZ pour
une heure donnZe ~ une date plus lointaine Njusqu” quatre ans plus
tard. Sur ce marchZ ~ terme, lacheteur trouve une gara ntie
d' approvisionnement, et le vendeur une garantie de dZbouchZs qui

l'aide ~ planifier ses investissements.

Enron est, ou plut™t Ztait, lune des plus importantes  sociZtZs
des Etats -Unis. Enron a fait une faillite spectaculaire en DZcenbre
2001. Enron s'Ztait dZveloppZ tres rapidement sur les marchZs de
I'ZlectricitZ aux Etats -Unis. Enron n'Ztait pas une Bourse (comme Nord
Pool) mais un acteur, un intermZ diaire, sur les Bourses Zlectriq ues
amZricaines. Enron ne produisait ni ne consommait d'ZlectricitZ. Il
ache tait " des producteurs pour revendre " des consommateurs. Sa
faillite ne met pas en cause le principe des Bourses Zlectriques. Bien
au contraire, elle  montre que ces marchZs sont tres concurrentiels, _ et
que les profits y sont vite mangZs par la concurrence . (En rZalitz , la
faillite d'Enron s'explique aussi et  surtout par les mauvais
investissements effectuZs par Enron dans d'autres secteurs).

(iif) La rZgulation, enfi n, peut et parfois doit
porter sur les prix, les quantitZs et les qualitZs des
produits ou services fourni s dans le cadre des diffZre nts

services  publics. Dans les chemins de fer, par exemple, la
sZparation de linfrastruct ure et du service implique que
les entitZs qui uti lisent le s voies payent un prix (app elZ
aussi pZage, ou redevance, ou tarif ) ~ [entit Z qui cr Ze,
possede et entretient les voies. La fixation de ce prix ne
peut pas etre laissZe ~ la seule discrZtion du

propriZtaire des voies, gqui est en situation de monopole
et serait naturellement tent Z d'abuser de cette situati  on.
Elle doit stre rZgulZe. Il en va de meme pour le prix
auquel une sociZtZ  dZIZga taire de service public  vend
l'eau " ses clien ts, qui sont aussi des Zlecteurs au
niveau local. Ce prix, et les formules qui dZf inissent son
Zvolution, font  partie des contrats de concess ion. Les
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pouvoirs publics peuvent Zgalement IZgitimement imposer

des  contraintes de  sZcuritZ, ou dZgal acces, ou
d'environnement, ou d'amZ nagement du territoire aux
entreprises qui intervienn ent dans la fourniture d'un
service public. Dans la rmesure o elle dZfinit (ou du
moins intervient sur) les prix et les quanti tZs et les
qualitZs, la rZgulation a ainsi le pouvoir de dZterminer

le succes ou la faillite des opZrateurs.

Boite Nj 7  : La faillite de Railtrack

Dans le systime ferroviaire brita nnique crZZ en 1996, Railtrack
Ztait  l'entitZ qui  possZdait, agrandissait, et entretenait les voies
de chemins de fer. Railtrack Ztait une sociZtZ privZe, mais ce fait
n'a pas une grande importance dans cette histoire. Railtrack lou ait
l'usage de ces voies aux nombreus es entitZs qui  assuraient des
transports de voyageurs ou de marchandises. Les  prix auxqu els
s'effectuaient ces locations Ztaient fixZs par le systeme de
rZgulation. Les revenus de Railtrack Ztaient donc largement
prZdZterminZs. Railtrack n'Ztait pas subventionnZ par le gouvernement
britannique (les sociZtst de transport, clientes de Railtrack,
Ztaient, elles, subventionnZes, " un niveau tres modeste relativem ent
aux  subventions dont  bZnZficie nt les chemins de fer franea s,
allemands ou italiens). Les dZpenses de Railtrack concernaient
principalement I'entretien des  voies. Elles Ztaient large ment
dZterminZes par la vZtustZ et le sous - entretien du rZseau, qui avait
ZtZ nZgligZ  par British Rail pendant plusieurs dZcennies.  Plusi eurs
accidents mortels sont inter venus. Le gouvernement anglais a al ors
exigZ de Railtrack un lourd programme  d'investissement et de
rZhabilitation. Les dZpenses dZpasserent les revenus, et les pertes
s‘accumulerent, jusqu'au moment  (Octobre 2001) o Railtrack fut
officiellement dZclarz en faill ite. Railtrack devient  une sociZtZ
publique, qui sera dorZnavant sub ventionnZe. La faillite de railtr  ack
est plus un Zchec de la rZgulation quun Zchec de la priva tisation.
Une entreprise privZe ~ qui on impose des dZpenses ZlevZes et des
recettes modestes ne fait pas de miracle s; meme si elle est bien gZrZe
(ce qui, du reste, ne semble pas avoir ZtZ le cas ici), elle fait

rapidement faillite.

Qui doit rZguler ?

I ny a pas de rZgulation sans rZgulateur, La loi
peut et doit fixe r les grands objectifs  visZs par le
service  public, et les inst ruments de la rZgulation. Mais
la mise en luvre de ces objectifs et de ces instruments
est nZcessairement  dZlicate. Et la loi ne peut pas prZv oir
toutes les Zvolutions techn iques, sociales ou Zconomiq ues
susceptibles d'intervenir. Beaucoup doit donc stre lai ssZ

une instance de rZgulatio n, ~ un "rZgulateu r". Ou plus
exactement ~  des rZgulate urs, car |l faut autant de

rZgulateurs que de services publics.

On demande beaucoup au rZgulat eur. |l doit d'abord
tre compZtent , et bien conna’tre le  service public
considZrZ, y compris sur le plan technique, car la
rZgulation implique en prat ique des dZcisions portant  sur
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des caractZristiques tres prZcises du service. Cette

compZtence doit bien entendu s'Ztendre ~ [|'Zconomie et

la finance, compte tenu des rZpercussions Zconomiques et
financieres des dZcisions prises. Le rZgulateur doit,
deuxismement, stre  tutZlair e, stre le garant de lntZ ret
public, © court, moyen et |ong terme. Le souci de dZfe ndre
l'intZret gZnZral, lintZre t du public, dans le cadre des
lois votZes par le Parlement , doit meme tre sa motivat ion
principale. Troisismement, enfin, le rZgulateur doit etre
indZpendant , et perru  comme tel. Seul un rZgulat eur
indZpendant et impart ial - relativement aux groupes pri vZs
et au gouvernement N pourra inspirer confiance aux acte urs
potentiels et les amener ~ s'engager durableme nt et
efficacement dans la fourniture du service.

Ces qualitZs sont celles que l'on demande " Ilarbitre
dune parti e de football ou de rugby, qui est aussi
nZcessaire au succes dune partie gque le rZgulateur au
succes dun service  public. Mais elles sont plus difficile

rassembler dans le cas du rZgulateur. C'est qgu'elles

sont assez largement cont radictoires. La contr ainte de
compZtence est souvent en  contradiction avec celle
d'indZpendance. A peu pre s toutes les personnes qui
connaissent guelque chose aux transports ferrovia ires
appartiennent " la "famil le SNCF'. La contraint e de
compZtence Zcarte  ainsi assez largemen t les magistra ts.
Surtout la  contrainte d'indZpendance ~ I'Zgard du
gouvernement  est difficile " marier avec la contrainte de
tutZlaritZ. Dans un pays dZmocratique, c'est le IZgi sla tif
et Il'exZcutif qui sont les garants de lintZrst public ;
et en pratique , ce sont ces pouvoirs qui vont dZsigner le
rZgulateur.

I n'‘est donc pas facile de trouver des hommes et
des procZdures de dZsignation qui  concilient toutes  ces
contraintes. En ce qui concerne les hommes, on peut
opposer le modele du patron ~ celui de |a commission. Dans
le premier, illustrZ par le cas du Royaume-Uni, le pouvoir
de rZgulation est confiZ ~ un homme (qui peut bien ent endu
stre  une femme), qui cons titue Zvidemment une Zqui pe.
L'indZpendance est assurZe par lintZgritZ personnelle du
rZgulat eur, une personnalit Z connue et surtout recon nue
pour son indZpendance. Sa forte exposition aux critig ues

des mZdias et du public ren force son indZpendance. Dans le
modele de la commission, que l'on trouve par exemple dans

les autoritZs de contr ™le  amZricaine s, et ausssi
franeai ses, le pouvoir de rZgulation est collZgial, et
l'indZpendance, ainsi du reste que la compZtence, sont
attendues de la diversitZ des origines, des compZtenc es,
des  sensibilitZs, des menbres de la  commission. La
commission est dotZe, ou se dote, dun prZsid ent. |l
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importe  que les dZcisions des rZgulateurs ne puissent pas

tre imputZes au souci de leur carriere ultZrieure, et
donc que leur t%che ~ [linst ance de rZgulation soit la
phase ultime de leur vie professionnelle. Dans tous les
cas Zgalement, le rZgulateu r doit etre en place pour une
durZe assez longue, qui renforce son indZpendance, et lui

laisse le temps de mener des politiques "~ moyen terme. En
ce qui concerne les proc Zdures de dZsignation, on a
Zgalement le choix entre plusieurs modeles : celui de la
dZsignation par l'exZcutif, comme au Royaume- Uni, cel ui de
la dZsignation par le IZgis latif, _ celui de la dZsignat ion
par le judiciaire, celui de dZsignation conjointe par
plusieurs de ces pouvoirs. Aucun modesle n'est a priori

prZfZrable " un autre. L'e ssentiel est qu'ils produis ent
des dZsignations dhommes ou de femmes compZtents et

indZpendants, et reconnus comme tels.

Conclusion

La gestion des services publics  machands, dont on a

vu l'importance Zconomique et sociale, se prete mal aux
solutions dogmatiques tranchZzZes. La notion de
"privatisation”, autour de | aquelle se focalise parfo is le
dZbat sur ce theme, est particulisrement inadZquate et
dangereuse. Pour d'ex cellen tes raisons, ces services ne
peuvent pas etre assurZs convenablement par le marchZ et
le privZ tous seuls. Mais |l ne s'ensuit pas qu' ils
doivent nZcessairement otre assurZs par le seul secteur
public sous la forme de monopoles qui  seront, pour
d'exc ellentes raisons  Zgalement, gZnZralement inefficaces

et coZteux. L'objectif est de marier [lefficacitZ de la

concurrence avec la nZcessitZ du monopole.

La notion de "modele frane ais de services publics"

est © peu pres aussi creuse et trompeuse que la noti on de
privatisation. Tout dabord , parce quiil y a deux modeles
franeais, assez totalement opposZs : le modele du monopole

d'Etat et le model e de la concession de ser vice public.
Ensuite, parce quaucun de ces deux modeles n'est parfait,
et que le probleme est just ement de les faire Zvoluer vers

davantage d'ZquitZ et d'efficacitZ. Cela est
particulierement vrai en ce qui concerne les monopoles
d'Etat. Leur  Zvolution est  dailleurs engagZe,  plus
lentement gque dans beaucoup dautres pays d'Europe, en
tra”nant les pieds, mais d'une faeon szrem ent
irrZversible.

Les principes gZnZraux de cette  Zvolution sont assez
clairs. I faut, pour chacun des services publics, essayer
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de diffZrencier, de  dZgrouper , les ensembles que

constituent chacun de ces services en un certai n nombre de
parties. I faut ensuite introduire, dans les parties 0*
cela est possible Net cela ne lest pas partout N le plus
de concurrence possible. Il faut enfin prZvoir des
instances de rZgulation pour faire fonction ner
convenablement chacun des marchZs c¢rZZs et pour les

articuler efficacement.

Ces trois  t%ches doivent et re engagZes sans a priori
Iy a sans doute des cas oe ce programme n'est pas tres

rZaliste, et o les gains ~ attendre d' un dZgroupage et de
la dose de concurrence qu'e |le_ rend possible imposent  des
cozts de transaction trop ZlevZs, et o+ le jeu nen vaut
pas la chandelle. Gardons-nous donc de [attit ude

A ~

dogmatique qui consisterait vouloir tout prix N tout
cozt N dZgrouper et introdui re de la concurrence n'impo rte

comment. Il faut en particu lier avoir la rZgul ation de sa
concurrence, ou la concur rence de sa rZgulation. Mais
gardons nous au moins autan t de [lattitude dogmatique qui
consiste " refuser systZm atiqguement d'ouvrir la bo"te
noire des monopoles monolithique S.

(65 .000 signes)
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