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INTRODUCTION

La complexité des biens publics, par opposition aux biens privés, et
la nature des «marchés» dans lesquels s'opérent les échanges et l'alloca-
tion des ressources montrent, a I'évidence, la difficulté de mener une
analyse économique des activités de services publics selon les canons de
l'instrumentation de I'analyse économique standard, celle des marchés
concurrentiels parfaits propres aux biens privés mis en échange par une
multitude d'offreurs et demandés par une multitude d'acheteurs; la
théorie économique néo-classique a effectivement développé un corpus
d'analyse adapté aux biens publics, mais en réalité, la démarche est
restée standard, celle de l'analyse marginaliste qui consistait simuler
un marché inexistant pour en confier la mise en ceuvre de “l'échange”
3 des opérateurs comme l'administration ou l'organisme public ou
mutualiste. Les déviations de ce dernier, par rapport 4 la norme, lais-
sent apparaitre des dysfonctionnements chroniques. L'importance des
colits de transaction dans le secteur public est empiriquement vérifiée,
de méme linefficacité de l'action des institutions publiques hors
marché a été établie. Les arguments évoqués en guise d'explication des
dysfonctionnements des interventions hors marché sont souvent la
réglementation et la substitution de la régle d'échange par la norme
administrative dans l'allocation des ressources comme dans la gestion
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des opérations, le monopole sous toutes ses formes et le monopole
naturel constituent la forme la plus élaborée de la réglementation.

L'économie est un systeme d'échange et l'analyse économique ne
peut étre pertinente que dans un univers d'échange. Dés lors la régle-
mentation ne peut étre que l'expression de rapports d'échange parfai-
tement prédéterminés. Ainsi chaque fois que ces rapports d'échange ne
sont pas parfaitement définis, la norme de réglementation conduira a
une sous optimisation en raison des comportements des acteurs liés a la
relation d'agence et de 'importance des colits de transaction. La déré-
glementation est dés lors présentée comme la panacée dans les modeles
de réformes des modes d'intervention de I'Etat et dans la gestion des
services publics. Le monopole public, aprés avoir été I'mstrument
dominant et pertinent dans la gestion des activités de réseaux dans le
modele de la réglementation est aujourd’hut au centre de toutes les
contestations de la gestion publique et considéré i tort ou i raison
comme la source de toutes les inefficacités de cette derniere. La sup-
pression des monopoles en général et des monopoles dans les activités
de réseaux est présentée comme la seule voie 2 emprunter pour amélio-
rer les rendements, la productivité et la réduction des coiits dans les
biens réseaux. Un marché concurrentiel est - il possible réellement?
sinon comment le stimuler? comment traiter le probléme du service
public ? la notion de subsidiarité est elle opérante ? les externalités et le
long terme ne sont-ils pas particuliérement appréciés par le marché.

I. LA GESTION DES SERVICES PUBLICS DANS
LA TRADITION DU MONOPOLE

L'importance des activités de services publics dans les économies
nationales peut étre considérable et leur poids économique directs est
ausst considérable si l'on en juge par les emplois, le volume des inves-
tissements et la part dans le PNB. Dans ces activités, la part qui revient
aux activités de services publics de réseaux est prépondérante: énerge,
eau, électricité, télécommunications, transports; en plus de l'activité
elle-méme, ces services s'appuient sur une infrastructure souvent hau-
tement capitalistique. Par ailleurs, les infrastructures conditionnent la
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compétitivité de tous les autres secteurs économiques. Leur role dans la
société est attesté par leur contribution au lien social et 2 la cohésion du
territoire. Ce sont ces considérations qui ont fait que l'organisation (la
régulation) mais aussi Ja gestion de ces services relévent le plus souvent

des organismes étatiques.
1-1. La justification du monopole

Pour les raisons liées aux attributs économiques et sociaux des activi-
tés des services publics de réseau, le foncuonnement marchand ne
conduit pas 3 l'optimum et ne régle pas les problémes d'affectation, de
tarification et d'investissement;

Les jusufications sociales sont lides au principe d'équité rattaché au
service public; un seul opérateur pour la fourniture des services publics
garantit une certaine équité et assure une continuité aux mémes condi-
tions sur un territoire donné. Cet argument peut avoir une valeur
lorsque les budgets de I'Etat alloués aux organismes gérant un service
public sont suffisamment conséquents pour permettre un nivellement
posiuf sur un territoire. Dans le cas ot les ressources sont insuffisantes
l'organisme public procéderait a des substitutions ou a des arbitrages
qui risquent de conduire 3 des discriminations spatiale ou intergroupes

d'usagers.

Les justifications économiques: Elles sont de loin les plus impor-
tantes et les plus pertinentes dans le cas des activités de réseau. Le
monopole est présenté, non sans une démonstration rigoureuse,
comme la forme d'organisation optimale lorsqu'il y a une infrastruc-
ture -support important dans la fourniture du services public, en parti-
culier dans les réseaux de transports: pipe (hydrocarbures. . .) canalisa-
tion (eau potable, assainissement...), cible (électricite, télécommunica-
tion), voie ferrée (transport ferroviaire) et les infrastructures collectives
(routes, ouvrages d'art, installations portuaires). Le raisonnement éco-
nomique sur cette question de la justification du monopole est perti-
nent. Tous les pays du monde avaient adopte I'organisation en mono-
poles des principales activités de réseaux, monopole public comme en
France et monopole privé comme aux Etats-Unis. Les économustes
montraient et méme démontraient que dans les activités de services de
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réseau, la forme d'organisation optimale était généralement le mono-
pole et non la concurrence (E. Cohen, 2000), les économistes distin-
guent évidemment le monopole naturel des autres formes de mono-
pole; ainsi ils considéraient qu'il est économiquement irrationnel de
multiplier les infrastructures de réseau si une infrastructure peut suffire
al'exploitation d'une activité de service public, c'est ce qu'ils appellent
le “monopole naturel”.

Les justfications technologiques : c'est sans aucun doute, la techno-
logie et les cotits trés élevés de son développement qui sont en partie 3
l'origine de la justification économique du choix du monopole. La dif-
fusion du progres technologique a travers les réscaux de services publics
au nom des principes rattachés aux valeurs du service public et 4 I'éga-
lité de traitement des utilisateurs, en plus du réle stratégique de ces sec-
teurs dans la vie économique et sociale du pays, justifiaient largement
les dépenses publiques dans la construction des infrastructures de
réseau. Grace a ce raisonnement, le financement public favorisaient la
recherche technologique par les entreprises publiques ou privées ges-
tionnaires de réseaux (grice aux profits de « monopole » ou d'oligo-
poles).

1-2. Les implications du monopole sur la gestion des activités
de service public de réseau

Le mouvement de la convergence des modes de gestion dans le
public et le privé est né 4 partir de I'expérimentation de certains modes
d'organisation et de décision déja appliqués dans le secteur privé dans
des ilots du secteur public d'abord marchand, c'est 3 dire les entreprises
publiques industrielles et commerciales, ensuite dans les services
publics et de fagon plus imitée aux administrations centrales et terri-
toriales. Au stade actuel de ces expériences il est difficile de retenir cette
thése de la convergence ou de la transposabilité des modes de gestion et
encore moins de retenir l'universalité de I'un ou de l'autre des modes
de gestion. .

Toutefois ce qui est maintenant admis par la théorie et la pratique du
secteur public c'est la diversité des situations et des modes de gestion:
du secteur public marchand 3 but lucratif au secteur administratif pur.
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A ces différentes situations peuvent étre appliquées des modes de ges-
tion trés variés allant du type «business management» au management

public.

La dénonciation traditionnelle de la bureaucratie est souvent injusti-
fide, parce que ce qui est en cause dans ce genre de raisonnement c'est
le comportement du simple bureaucrate, accusé de producteur ineffi-
cace et cotiteux pour la collectivité. Mais peut-on soumettre l'organisa-
tion administrative aux mémes critéres d'efficacité que l'organisation

marchande ?

Cest dans la perspective d'une meilleure connaissance du fonction-
nement du secteur public en général et de l'admuinistration en particu-
lier que doit se situer le débat de fond sur le statut de ce qu'on appelle
aujourd'hui le “New Public Management ™.

Les activités de services publics de réseau sont au coeur de cette
transformation. Il s'agit en fait d'une problématique de transition d'un
mode de gestion par le monopole 3 forte réglementation i un mode de
régulation d'un marché trés particulier.

IL LA CONTESTATION DU MONOPOLE, UN PROCES-
SUS IRREVERSIBLE VERS LA SUPREMATIE DU
MARCHE

2.1 Les inefficacités du monopole face au développement
technologique dans les activités réticulaires

Le service public en général et celui de réseau en particulier, sont
depuis au moins une décennie au cceur d'un débat portant autant sur
leur légitimité que sur l'efficacité de leurs modes de gestion. Gestion
par le monopole et gestion par le marché sont les termes domunants
du débat actuel. La contestation du monopole est articulée 2 deux
paramétres déterminants: l'un est en rapport direct avec l'inefficacité
systémique du monopole et est corrélé au développement technolo-
gique, l'autre est en rapport avec les processug de globalisation des
marchés et de privatisation; les deux parametres ont favorisé le déve-
loppement de l'analyse économique qui vient contester le monopole
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qu'elle a justifié dans une autre époque.

- La contestation liée 4 l'efficacité du service public: il est devenu
récurent de relever la faible performance des monopoles de services
publics. Les gains de productivité (et par conséquent les colits de pro-
duction) sont faibles comparativement aux autres secteurs voisins
soumis 3 la concurrence, ce que certains auteurs (J. De Bandt et J.
Gadrey 1994) appellent la double dynamique des activités de services,
celle de la rationalisation de l'offre et celle de la relation aux clients et

aux usagers.

- La contestation liée au développement technologique: le dévelop-
pement de nouvelles technologies, notamment dans 'automatisation
des opérations et dans l'informatisation des processus de production et
de gestion a favorisé 'amélioration des rendements méme dans des
situations d'absence d'économies d'échelles et de rendement décrois-

sants.

Clest sans doute, la révolution technologique qui est la source de la
contestation la plus radicale du monopole. Ainsi lorsque les technolo-
gies de la communication inaugurées par les entreprises offrent des
solutions pour assurer des communications téléphoniques moins cher
que ce que proposait le monopole, le raisonnement économique sur la
justification du monopole naturel dans les télécommunications ne
permet plus de justifier I'optimum économique. De nombreuses évo-
lutions techniques ont conduit ainst 4 déplacer les limites du monopole
naturel: téléphonie cellulaire dans le secteur des télécoms, équipement
de production de 'électricité sans effet de taille, contrdle de flux de
transport ou d'énergie sur les réseaux permettant la coexistence de plu-
siedrs opérateurs sur la méme infrastructure .

‘2-2. La concurrence comme forme supérieure d'organisation
des activités économiques :

Les défaillances du monopole dans la gestion des activités de service
public de réseau ont conduit la réflexion vers la possibilité de démono-
poliser l'activité en introduisant la concurrence.
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Au plan théorique, l'analyse économique standard a démontré
depuis trés longtemps la supériorité du marché sur le monopole ou la
planification. Le raisonnement consistait 4 postuler qu'en régime de
concurrence, les firmes s'affrontent sur les prix A court terme et sur l'in-
novation i moyen terme, autrement dit, cet affrontement conduit les
firmes en situation concurrentielle 3 utiliser rationnellement leur
ressources pour réduire les prix et i investir les profits pour améliorer la
productivité grice a l'innovation technologique et organisationnelle
dans le travail. La théorie classique du monopole montre que pour
fonctionner a l'optimum social, le monopole doit perdre de l'argent.
Clest d'ailleurs, ce qui justifie sa prise en charge par les pouvoirs
publics. De fagon plus générale, Je probléme d'asymétrie de I'informa-
tion dans le monopole explique cette supériorité. Les travaux de
Liptak-Lerner et d'O. Lange surla planification parfaite montrent tou-
tefois 'équivalence des deux systemes de régulation, marché parfait et
planification parfaite.

Mais la concurrence n'est ni un postulat théorique irréfutai:’c a1 un
dogme idéologique, la concurrence doit étre un concept opériinire et
explicatif des relations sur un marché et il n'a de sens que celii quion
veut lui donner tant la théorie économique et les économistes “+¢ défi-
nissent que la concurrence pure et parfaite qui est une construction
intellectuelle et une abstraction de la réalité et le monopole qut est la
négation de la concurrence tout court; entre les deux extrémes, 1a théo-
rie économique spécule, ne démontre pas. La réflexion de Cournot, le
fondateur de l'économie théorique, est toujours d'actualité: “Tout le
monde se fait une idée vague des effets de la concurrence: la théorie
aurait d0 s'attacher a préciser cette idée; et pourtant faute d'envisager
la question sous le point de vue convenable, faute de recourir aux
signes dont l'emploi devient indispensable, les écrivains économustes
n'ont perfectionné en rien, sous ce rapport, les notions vulgaires. Elles
sont restées mal définies, mal appliquées dans leurs ouvrages, comme
dans le langage du monde. (Recherches sur les principes mathéma-
tiques de la théorie des richesses 1838). En théorie, la supériorité du
marché sur le monopole est démontrée pour ce qui concerne l'alloca-
tion des ressources i court terme et l'efficacité productive; ce qui n'est
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pas évident pour la répartition du revenu national ou les décisions a
long terme. Ne faut -il pas limiter la concurrence a court terme pour
favoriser la concurrence a long terme 2. Dans certains cas, la concur-
rence ne conduit pas 4 l'efficience et I'analyse économique a reconnu
depuis longtemps l'existence de failles dans cet édifice. Deux sont par-
ticuliérement apparentes: [a premiére provient de l'existence des exter-
nalités; l'autre apparait dans le cas ou, pour des raisons techniques, le
nombre de concurrents dans certains secteurs ne peut (ou ne doit)
qu'étre limité (présences des rendements croissants) et par conséquent
la concurrence ne peut pas jouer parfaitement pour conduire 3 l'opu-
mum. Il se trouve que ces deux failles sont présentes dans les activités
de réseau objet de notre analyse. Les théoriciens économuistes ont intro-
duit depuis trés longtemps la théorie de la concurrence imparfaite pour
donner un sens a leur discipline et la rendre utile dans le raisonnement
et 'explication des crises qui apparaissent sur le marché.

III. L'IMPLANTATION DES NOUVELLES REGULATIONS
OU L'IRRESISTIBLE CHANGEMENT DANS LES ADMI-
NISTRATIONS

3 -1. Les nouvelles régulations: une situation administrative
inédite

Les activités de réseau se caractérisent a la fois par les externalités et
par des propriétés techniques qui rendent la concurrence incapable de
réaliser l'optimum économique; le monopole connait ses propres
limites dans 'efficacité de sa fonction d'allocation des ressources et de
sa fonction productive. L'impasse conceptuelle dans laquelle s'est trou-
vée donc la gestion publique des activités de services publics de réseau
va étre une opportunité pour une réflexion pluridisciplinaire sur la
conciliation efficacité i court terme, équité et développement du bien
étre 2 long terme. La réflexion va porter sur les conditions d'organisa-
tion d'une concurrence effective 12 ol les caractéristiques de l'activité
ne permettent pas |'émergence de marchés concurrentiels. Ainsi, des
mnstitutions vont jouer le réle de stimulateur de la concurrence. N'est
ce pas 12 un autre paradoxe de la théorie économique ?
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L'organisation de la concurrence ne vise pas a se rapprocher de la
concurrence parfaite; le but en est de faire de la concurrence un mnstru-
ment de la rationalisation des décisions et qu'elle serve les objectifs
dynamique de toute la société (encouragement de l'innovaton, sup-
pression 3 terme des rentes indues....). La déréglementation dans les
secteurs des services publics de réseau ne consiste pas seulement a sup-
primer les monopoles mais doit viser avant tout l'organisation de la
concurrence. En effet les activités dites « de réseau » constituent une
catégorie singulicre en analyse économique, clles ont des propriétés tres
particulicres. Les caractéristiques fondamentales sont repérées par les
Jdifférentes études sur ce sujet dans la présence d'indivisibilités généra-
trices de rendements croissants, d'externalités de réseau et de phéno-

ménes d'interconnexion.
3 -2. Les Défis du changement :
i/ un défi organisationnel et institutionnel

Les principes directeurs de ces réformes paraissent les mémes dans
tous les secteurs: introduction de la concurrence et privatisation. Les
réseaux, au deld de leurs différences techniques, ont en commun des
caractéristiques économiques. I'organisation en réseaux entraine des
économies d'échelle, et leurs infrastructures relévent souvent de
“monopoles naturels”. De plus les services qu'ils fournissent ont des
effets trés importants sur la croissance, Les services publics de réseau se
twrouvent aujourd'hui & un tournant de leur histoire. La transformation
organisationnelle et institutionnelle, souvent présentée comme une
question purement formelle pouvant étre réglée par la transformation
de la législation en vigueur, dans les faits cette question constitue le
véritable défi de changement dans 'administration; il s'agira de trans-
former non seulement les structures mais les comportements des ex-

fonctionnaires en entrepreneurs, strateges, organisateurs et analystes,
des compétences qu'ils n'avaient pas acquises ou exercées.

ii/ un défi de la compétitivité et de I'efficacité

Le rapport du groupe “éseaux 20107 (Frande) présidé par Ch. Stof-
£2¢5(1995), résume bien cette évolution : “Bousculés par des innova-
tions technologiques, stumulés par I'internationalisation de I'économie,
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interpellés par les exigences croissantes des usagers, les opérateurs de
réseaux doivent évoluer partout vers une gestion efficace. Beaucoup de
pays s'engagent dans des réformes profondes: ouverture du capital,
voire privatisation des exploitants, introduction de la concurrence,

nouvelles réglementations.”

La gestion du changement est ici une affaire i la fois des administra-
tions nouvelles et des opérateurs de réseaux, les premicéres doivent orga-
niser stimuler et contrdler 'effectivité de la concurrence, les seconds
doivent accepter les regles de la concurrence et le respects des cahiers de
charges relatifs aux externalités, au service publie et 3 la protection de
l'environnement. L'acquisition, le développement et la gestion des res-
sources humaines de haut potentiel que l'administration publique n'a
jamais possédées comme les juristes spécialistes de la concurrence, les
économistes industriels spécialistes des réseaux et les technologues ges-

tionnaires de réseaux.

iii/ un défi lié a la légitimité des nouvelles régulations :

La légitimité de nouvelles régulations dépend, dans une large
mesure, des résultats en termes d'amélioration de l'efficacité des ser-
vices publics. Laquelle amélioration dépend fortement des nouvelles
institutions de régulations: autorités de régulation, conseil de la
concurrence, organes de contrdle et d'audit dont la performance n'est
pas uniquement liée au statut mais surtout i la compétence des res-
sources humaines déployées.

iv/ un défi managérial

ce défi englobe toutes les démarches de la conception de la transfor-
mation et de conduite du changement qui sera requis.
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CONCLUSION

Les mutations opérées ou a venir dans les services publics de réseaux
constituent sans nul doute l'une des grandes transformations dans les
systémes économiques et sociaux de ces derméres décennies. Ces muta-
tions sont la conséquence d'une évolution dans la pensée  politique
et dans l'analyse économique de I'Etat et son nouveau réle dans I'éco-
nomie et la société marquées par la globalisation des marchés, la com-
pétitivité des grands groupes industriels, la démocratisation et le déve-
loppement technologique tous azimuts S'il est admis que les mutations
technologiques, l'internationalisation des économues, la diversification
des besoins et de la demande et les défaillances de la gestion publique
classique sont suffisantes pour justifier une mutation des modes de ges-
tion et de régulation des services publics, il est en méme temps néces-
saire de s'interroger sur les formes nouvelles d'organisation et de régu-
lation suggérées. En effet ces derniéres sont généralement influencées
par des théses ultra-libérales en économie qui sur- valorisent les vertus
de la concurrence et son corollaire la propriété privée. Or le marche et
la libéralisation connaissent des limites a leur propre logique d'effica-
cité, “dans les secteurs concernés il ne saurait y avoir qu'une concur-
rence oligopolistique entre quelques grands groupes, conduisant a de
nouvelles concentrations et au repartage des rentes.” (P> Bauby, 2002 ).
Le marché survalorise le court terme et néglige I'aménagement du ter-
ritoire, l'environnement et de facon générale les externalités. Par
ailleurs, la mise en place des institutions publiques chargées d'organi-
ser et de développer la concurrence, de veiller aux respects des regles et
aux intéréts des parties, risquent de connaitre les mémes dysfonction-
nements que les institutions de gestion des monopoles publics. Ainsi le
risque de cumuler les défaillances du marché et les dysfonctionnements
des institutions publiques est tres réel. Une réflexion sur cette question
doit étre menée aussi bien sur le plan théorique que sur la courte expé-
rience algérienne dans le domaine de la déréglementation des services
publics en réseaux et l'approche institutionnelle de la régulation qui en
a été définie.
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