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INTRODUCTION GENERALE

INTRODUCTION GENERALE

Entre décembre 1998 et décembre 1999, I'actualité des services publics marchands se
trouve marquée par une série d événements qui interrogent |’ évolution de la place et du
statut de I’ usager. Dans le secteur de I’ eau, la ville de Grenoble décide en décembre 1999
de rompre son contrat de concession avec Lyonnaise des eaux suite a huit ans de
procédures judiciaires engagées par une association contestataire en faveur du retour a la
gestion publique. En avril de la méme année, d’ autres usagers de I’ eau bloquent des routes
dans le sud de I’ Ardéche ; le distributeur d'eau, la Saur, vient de couper le service a une
vingtaine d’entre eux qui refusaient de payer des factures jugées prohibitives. Dans le
secteur des télécommunications, les usagers s adonnent aux joies de la concurrence et
profitent des dynamiques d'un marché nouveau et en pleine croissance. EN
décembre 1999, deux millions de personnes s achétent ou offrent un téléphone mobile.
L’ escalade de la concurrence apporte des bénéfices auparavant inimaginables a I’ usager
gui peut choisir entre différents téléphones pour le prix symbolique d’ un franc. Cependant,
le consommateur ne se contente pas de choisir, il revendique. Le 13 décembre 1998, des
internautes lancent une gréve pour protester contre les tarifs de France Télécom et
renoncent a se connecter pendant 24 heures. Puis au cours de I'année 1999, des
consommateurs font appel a la nouvelle Autorité de régulation des télécommunications
(ART) et obtiennent une baisse de 20% des prix des appels de téléphones fixes vers des
mobiles ainsi que la correction des contrats des opérateurs qui comportaient de
nombreuses clauses abusives. Enfin, dans le secteur éectrique, décembre 1999 reste
marqué par les tempétes et les coupures d' électricité de grande ampleur. Sans éectricité
pendant parfois plus de trois semaines, les usagers reprennent conscience a leur dépend,

du caractére essentiel du service.

Ces exemples montrent que |I'usager se trouve dans des positions multiples, a la fois
consommateur, client et citoyen'. Consommateur, puisque I'usager bénéficie

progressivement de la capacité de choisir entre plusieurs offres et de droits individuels

! Les définitions des termes d’ usager, de consommateur, de client et de citoyen sont présentées dans le
lexique, en fin de document. Les fondements de ces définitions seront étudiés au cours du chapitre 4.
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renforcés a |’ égard des opérateurs de réseaux. Client, puisgque I’ ouverture a la concurrence
et plus encore les progres techniques offrent des produits de plus en plus différenciés;
avec I'essor du management par la demande, le client devient la cible de démarches
nouvelles de marketing de la part des entreprises. Citoyen, enfin, car la production de
services publics souleve des enjeux collectifs tels que la cohésion sociale, I’ aménagement
du territoire ou la protection de I’ environnement.

Aingi, les services de réseaux apparaissent plus que jamais dans leur dimension hybride: a
la fois services marchands et services publics, gérés par des entreprises mais dont la
maitrise et la réglementation relévent de I'autorité publique. Cette particularité
conditionne largement les modalités de gestion des réseaux selon des processus de nature
a la fois marchande (par le jeu de l'gustement de I'offre et de la demande) et non

marchande (par la prise en compte d'enjeux collectifs) 2.

1- DESENJEUX DE RECOMPOSTION DU ROLE DES AUTORITES PUBLIQUES
ET DE RENFORCEMENT DE LA DEMOCRATIE LOCALE

Le sujet de la these sinscrit dans des enjeux plus larges liés a la recomposition des
compétences des collectivités locales dans le champ des services urbains, a I’ ouverture du
systeme démocratique local a la participation des habitants et des citoyens, et aux réformes

des modalités de régulation des services publics marchands.

2 Les service publics marchands sont tout d'abord des services publics. En se référant & ses fondements
politiques et juridiques (détaillés au cours du chapitre 1), le service public est couramment défini comme
une activité d'intérét général, assurée par une personne publique ou sous son contréle et soumise pour
partie a un régime exorbitant du droit commun (Auby, 1997, p. 25 ; Stoffags, 1995, p. 53; Chevallier,
1997, p. 23). Au plan juridique, I’intérét général est une notion floue, dont la reconnaissance s opére par un
acte d’investiture politique, a I'initiative de I'Etat ou d'une collectivité locale. Ainsi la notion d'intérét
général et de fait la portée du service public évoluent en fonction des besoins collectifs (santé, hygiéne,
protection sociale, communication, énergie, protection de |’environnement) et de la reconnaissance
politique de ces besoins. Avec le qualificatif de services publics marchands, nous faisons plus précisément
écho ala notion de service public industriel et commercial (SPIC). Les SPIC sont définis par trois critéres
principaux (Auby, 1997, p. 28) : un critére matériel désignant la prestation et surtout la vente d'un service
(critére marchand) ; un critére de financement caractérisant un service dont les ressources sont en totalité
ou en majeure partie fondées sur le prix payé par les usagers ; et un critére gestionnaire par lequel le service
fonctionne selon des caractéristiques proches de la gestion privée (séparation comptable, établissement
public & caractére industriel et commercial).

L’ expression de services de réseaux, enfin, qualifie des services publics marchands dont la fonction vise a
organiser, gérer et vendre un service lié a I'exploitation d’un réseau technique : eau, assainissement,
électricité, gaz, télécommunications, transports.
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Depuis le début des années 1990, les enjeux territoriaux des services de réseaux reviennent
au premier plan. En 1998, Henri Coing avait mis en exergue plusieurs enjeux locaux®
auxquels sont confrontés tant les opérateurs de réseaux que les collectivités locales : le
changement de statut de I'usager qui tend a devenir client et impose aux producteurs
d’introduire une gestion commerciale de proximité; les enjeux environnementaux qui
supposent des politiques publiques intersectorielles et décloisonnées, en particulier au plan
local ; le développement local qui peut étre lié a la planification dinfrastructures de
réseaux ; et la politique de la ville qui, aprés les actions de rénovations lourdes des années
1980, accorde la priorité a la proximité et a I’ accessibilité sociale au service. Les enjeux
locaux mettent en exergue la dimension politique inhérente a la gestion et au
dével oppement des services de réseaux. Pour Jean-Marc Offner?, le politique est &I’ cauvre
parce que I'acces au réseaux est construit comme un probléme politique — c'est le cas
aujourd hui de I’ acces au haut-débit, il en était de méme pour I’ accés a I’ eau potable dans
les années 1920 —; parce que les logiques technico-économiques ne suffisent pas
expliquer leurs formes de développement ; et parce que les autorités disposent des outils

de régulation des interactions entre réseaux et territoires.

Dans un contexte de libéralisation pourtant peu propice a la relance de I’ engagement des
collectivités locales — et de I’intervention publique en général —, les autorités publiques ont
conservé les compétences obtenues avec les lois de décentralisation. Elles en ont méme
acquis ou pris en charge de nouvelles dans des secteurs jusqu’ alors fortement centralisés
tels que I’ éectricité et les télécommunications. A la faveur de cadres réglementaires plus
ouverts aux initiatives locales, le renforcement de la responsabilité des collectivités dans
les secteurs de I’ eau et de I’ assainissement, les marges de manoauvre nouvelles offertes par
les renégociations de concessions avec EDF (Poupeau, 2000) ou le développement de
politiques locales de télécommunications (Barré-Vinchon, 2001) concrétisent et

élargissent le principe d’autonomie des autorités publiques locales, dans des secteurs qui,

3 Coing, H. Services urbains et ville : nouveaux enjeux. Sociétés Contemporaines, octobre 1998, n° 32, p.
58.

4 Offner, M. Les réseaux techniques, une politique du lien territorial. in Réseaux et sociétés. Musso, P.
(Ed.) Paris: PUF, 2003. p. 171-184.

-10 -
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depuis | aprés-guerre, fonctionnaient selon des modes opératoires largement centralisés’.
Au plan réglementaire, et pour I’ensemble des services de réseaux, les collectivités

bénéficient depuis pres de vingt ans de responsabilités élargies.

Les services urbains sont devenus des éléments incontournables des politiques publiques
locales. Dans quelle mesure |e réengagement des collectivités dans le pilotage des services
urbains at-il épouseé les ambitions d’ approfondissement de la démocratie locale et de la

participation des citoyens ?

Comme le soulignent Loic Blondiaux et Gérard Marcol’, dix ans aprés les lois de
décentralisation, grace a la loi relative a I’administration territoriale de la République
(ATR) de 1992’, le droit & I'information et & la consultation des habitants a été affirmé
comme un élément indissociable de la libre administration des collectivités territoriales et
comme un principe essentiel de la démocratie locale. Sans pécher par exces de juridisme,
les auteurs rappellent que les dispositions prévues par la loi ATR et par la loi Barnier® —
référendum communal, création de commissions consultatives, procédures de débat
public, obligations d’informations — ont fixé pour la premiére fois un cadre juridique
favorable a I’association des habitants a |'exercice du pouvoir municipal. Pour de
nombreux aspects de leur activité, et tout particulierement dans les domaines de
I’aménagement et de la planification, les collectivités composent désormais avec les
citoyens gréace a divers dispositif de consultation : enguétes publiques (Blatrix, 1999),
commissions consultatives, conseils de quartiers (Blanc, 1999), concertation pour

I’ élaboration des plans de déplacements urbains (Louvet, 2001).

Le processus de codification qui a permis de promouvoir, grace a une s&rie de textes

|égidatifs, la consultation des habitants, des riverains ou des citoyens (Ollivier-Trigalo et

®> Comme nous le montrerons au cours du premier chapitre, il en était ainsi des services publics nationaux
(électricité, télécommunications) mais aussi des services publics locaux soumis a une quasi-tutelle et aux
normes définies par I’ Etat et appliquées par ses services déconcentrés.

® Blondiaux, L., Marcou, G. et Rangeon , F. (Eds.). La démocratie locale - Représentation, participation et
espace public. Paris: PUF, 1999. p. 6.

" Loi d'orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République, dite
"loi ATR". JO n°33 du 8 février 1992.

8 Loi n°95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement, dite "loi
Barnier". J.O. n°29 du 3 février 1995.
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Piéchaczyk, 2001) n'a pas laissé de coté les usagers des services publics locaux. Texte
fondateur dans le domaine, la loi ATR de 1992 a prévu pour toute commune de plus de
3500 habitants la création obligatoire de commissions consultatives des services publics
locaux et la création facultative de commissions d'usagers sectorielles. Dans la méme
logique, la loi Barnier du 2 février 1995, relative au renforcement de la protection de
I’ environnement prévoit une présentation par le Maire au conseil municipal d’un rapport
annuel sur le prix et la qualité de I’eau potable. Mis a disposition du public, les rapports
annuels doivent permettre aux électeurs de mieux connaitre la gestion du service. Plus
récemment, en février 2002, I’article 5 de la loi relative a la démocratie de proximité a
rendu obligatoire la création d une commission consultative des services publics locaux
pour les régions, les départements, les communes de plus de 10 000 habitants, les
établissements publics de coopération intercommunale de plus de 50 000 habitants et les

syndicats mixtes comprenant au moins une commune de plus de 10 000 habitants®.

Cependant, dans ce contexte a priori propice au développement de la participation, peu de
travaux se consacrent a un état des lieux et a un bilan des dispositifs de concertation avec
les usagers des services de base, tels que I'eau, I'éectricité et les télécommunications.
L’ ouvrage de Gérard Marcou et Loic Blondiaux sur la démocratie locale (Ibidem), premier
travail de synthése apres la relance des procédures de participation au début des années
1990, ne traite pas des dispositifs de concertation des usagers des services urbains.
L’ essentiel des travaux sur le renouveau de la participation S'intéresse en priorité aux
procédures de consultation des habitants (conseil de quartiers et participation a la politique
de la ville) et aux procédures d’aménagement et de planification (infrastructures de
transports, plans de déplacements, restructuration et réhabilitation de quartiers). Tout se
passe comme s |'usager des services urbains ne représentait pas un enjeu pour la

démocratie locale.

Cette lacune est problématique car, d’'un autre coté, la question de la place des usagers
devient un probleme structurant des débats et réflexions sur la libéralisation et la re-
réglementation des services de réseaux. En effet, des réformes aussi diverses que la mise

en place d une politique commerciale, la création d’ autorités de régulation, ou I’ ouverture

® Loi n°2002-276 du 27 février 2002 relative & la démocratie de proximité. JO n°50 du 28 février 2002.
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a la concurrence sont |I’occasion de repenser le statut de |'usager des services publics.
C est par exemple au bénéfice du consommateur que |I’on propose de s orienter vers une
plus grande concurrence, en vertu du client-roi que les entreprises décident de greffer des
démarches marketing a leur culture technique dominante ou pour rendre des comptes aux
citoyens-consommateurs que les collectivités décident d’instituer des comités d’ usagers.
Depuis le milieu des années 1980, le bénéficiaire du service n'a jamais éé plus présent
dans les discours de I'ensemble des acteurs des services publics marchands, des
entreprises aux collectivités en passant par le |égidateur et les autorités de régulation.

Ces différents enjeux liés a la recomposition des compétences des collectivités locales
dans le champ des services urbains, a I’ouverture du systéme démocratique loca a la
participation des habitants et des citoyens, et aux réformes des modalités de régulation des
services publics marchands soulévent plusieurs questions relatives a I'évolution de la
place et du réle des usagers:
un premier enjeu relatif a I’évolution du contenu du service. Est-ce que les
usagers poussent a une différenciation ou au contraire a une standardisation de
I'offre de service? Dans un contexte de déréglementation et de
décentralisation, I’ usager est-il un facteur de localisation de I’ offre de service ?
un deuxiéme enjeu lié a I’évolution de la place du politique et de I'action
publique dans I’organisation des services. Est-ce que les usagers font
globaement confiance a la nouvelle relation marchande ou bien demandent-ils
plus d'intervention publique pour le pilotage et |a réglementation des services ?
un troiséme enjeu correspondant a |’évolution de la démocratie locale.
L’usager tend-il a devenir un acteur du systeme de pilotage des services
urbains ? Quelles relations marchandes et de citoyenneté entretient-il avec les
autorités élues ?
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2- ETAT DE L'ART : UN GLISSEMENT PROGRESSIF DE L'ANALYSE DU

TRAVAIL DESAGENTSA L'ETUDE DU STATUT DE L’ USAGER

Si les procédures de concertation et de participation des usagers ont été peu étudiées, la
guestion de la relation des organisations publiques aux usagers individuels a en revanche
fait I’objet d’'une littérature académique foisonnante. Au cours de la décennie 1980, ces
recherches ont largement été relayées par les praticiens et ont suscité des évolutions
concrétes des conditions d accueil et de traitement des demandes (Plan Urbain et RATP,
1992). Comme le souligne Jean-Marc Weller®®, ces divers travaux ont été engagés par de
nombreux courants et disciplines tels que la sociologie des interactions,
I’ éthnométhodologie, |'économie et la gestion des services ou la sociologie des
organisations. Ces recherches mettent en relief la problématique centrde de la
modernisation des services publics par |'usager, en examinant les relations entre les
organisations et leur publics. En conclusion de son article de revue de la littérature, Jean-
Marc Weller distingue quatre types de travaux sur le theme de la modernisation par
I" usager, en fonction de deux tensions méthodologiques : entre production et organisation,
d’ une part, et entre visible et invisible, d’ autre part. Le premier faisceau de tensions qui
traverse les travaux sur |'usager concerne les modalités de description de I’intervention
publique, selon que les chercheurs s intéressent a la production d'un service — analyse du
travail concret d' un guichetier, des différents ééments techniques et administratifs qui
peuplent la production du service, des formes d’ adaptations des normes et des codes par
les agents — ou a I’organisation dans son ensemble, a ses regles et ses hiérarchies —
considérant le processus de modernisation par |’ usager comme le résultat d’un jeu socia
bien arrété. Le second faisceau de tensions porte sur le niveau d'interprétation des
pratiques administratives en distinguant les travaux qui Sintéressent principalement a
I’action visible, pour rendre compte de I’ action publique a travers les activités pratiques de
ses membres — gréace a des descriptions minutieuses des actes, de I’environnement
immédiat et des conversations — de ceux qui traitent davantage de linvisible ¢ est-a-dire

des normes, des intentions, des valeurs qui encadrent le travail des agents publics.

19 Weller, JM. La modernisation des services publics par I'usager. Sociologie du travail, juillet 1998, vol.
XL, n° 3, p. 364-392.
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A partir de ces deux axes de distinction, Jean-Marc Weller'! (ib. p. 379) propose une

typologie des différents travaux de recherches construite a partir des quatre combinaisons

possibles entre production et organisation d’ une part, visible et invisible, d’ autre part :
L’ approche pragmatique qui adopte une méthode de description du travail
visible des agents en se centrant sur la production du service et les interactions
de guichet. Cette approche <sappuie sur la microsociologie ou
I’ éthnométhodol ogie et considere I’ usager dans une position de coproducteur.
L'analyse des régulations organisationnelles se concentre quant-a-elle sur
I’ évolution de la conduite des bureaucrates a |’ égard des usagers (invisible) en
S attachant a rapprocher le sens de cette évolution de celle de I’ organisation
dans son ensemble et des régulations sociales internes. Les tenants de cette
approche montrent comment le rapport a I’usager est investi stratégiquement
par les différents acteurs de I’ organisation. Dans ce cas, |’ usager est approché
en acteur qui intervient sur la scéne de I’ organisation, au sein du jeu d’ acteur?.
L’ économie et la gestion des services restitue |’ activité visible des agents telle
qu'elle apparait au vu du cadre juridique et technique de |’organisation, qui
permet (ou pas) aux personnels de s guster aux besoins des usagers. La
relation administrative est dans ce cas, définie comme une relation de service
qui innerve I’ensemble de la chaine production, distribution, consommation.
Cette relation, autrement définie sous le nom de servuction**, doit étre
rationalisée. De fait, I’économie et la gestion des services S'intéressent aux
formes de coordination entre professionnels et clientéles, aux routines, aux
contraintes, aux innovations, en envisageant les modalités de rationalisation de
la relation de service, du point de vue de I’organisation (Gadrey, 1994). Ici,

1 Nous ne mentionnerons pas ici I’ ensemble des travaux portant sur le théme de la modernisation par les
usagers. La riche revue de littérature de Jean-Marc Weller donne des pistes au lecteur désireux
d’ approfondir I’ une ou I” autre de ces approches.

12 Ces catégories ne sont pas fermées. Des travaux ont par exemple montré comment |a modification des
relations de face-a-face illustre des changements plus profond de I’ organisation, en articulant |’ approche
pragmatique a I’ analyse des régulation organisationnelles. Le travail d Eric Le Breton sur I’évolution du
rapport a I'utilisateur dans les entreprises de transports urbains montre comment |I’amélioration de la
relation de service symbolise I’ adoption par les opérateurs d’ une logique managériale d’amélioration des
performances et de conquéte d’'une clientéle nouvelle sur le marché des déplacements : Le Breton, E.
L'utilisateur des transports collectifs urbains : une identité en débat au sein des entreprises. Sociologie du
travail, juillet-ao0t 1999, vol. 41, n° 3, p. 255-273.

13 Eiglier, P. et Langeard, E. Servuction, le marketing des services.: Mac Graw Hill, 1987. 202 p.
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I"usager est approché en consommateur ou en client dont on cherche a gjuster
les besoins et pratiques al’ organisation.

Enfin, les éudes dérivées de la sociologie politique se préoccupent de la
production des politiques publiques en présupposant que I’ analyse du rapport a
I"usager ne peut se réduire a I’ apparente relation de service, mais nécessite de
prendre en compte la dimension politique qui lui est sous-jacente, ou invisible.
Dans son rapport aux institutions publiques, I'usager est considéré comme un

citoyen-évaluateur 1.

De cet état des lieux des recherches sur I’ usager et la modernisation des services publics,

Jean-Marc Weller tire un bilan du dosage entre ces différentes approches. Il note qu’au
début de la période éudiée, 1986-1996, I'essentiel des travaux a porté sur |’ étude du
travail visible des agents devant et derriére le guichet, en se focalisant sur la relation de
service, du point de vue de I’ organisation (économie et gestion des services) et du point de
vue du travail des agents (approche pragmatique et interactionniste). La limite du centrage

sur la dimension visible de la relation de service Sillustre dans la difficulté a traiter du
sens des transformations observées et a négliger la dimension politique du rapport a
I"usager. De plus, réduits aux interactions de guichet ou aux mutations des organisations,

ces travaux contribuent a surestimer le fait que I’ usager soit la finaité des réformes, aors
gu'il ne congtitue souvent qu'un éément parmi des objectifs beaucoup plus larges
d augmentation des performances des entreprises et des administrations, de
décentralisation, de libéralisation ou de construction d’ un marché européen des services

d'intérét général.

Partant de ce congtat, Jean-Marc Weller prédit en 1996 que les recherches a venir sur le
théme de I'usager s orienteront davantage vers le pole de la sociologie politique pour

sortir du travail des agents et comprendre les articulations ou les glissements entre les

14 Chauviéere, M. et Godbout, J. (Eds.). Les usagers entre marché et citoyenneté. Paris. L'Harmattan,
1992. 332 p. et Brachet, Ph. Problématique de partenariat de service public. Politiques et Management
Public, mars 1995, vol. 13, n° 1, p. 87-105. De méme, I’ article de Philippe Warin (Les relations de service
comme régulation. Revue francaise de sociologie, 1993, vol. XXXIV, n° 1, p. 63-95) illustre bien ce type
de recherche destinée a dépasser la seule approche des interactions de guichet pour montrer comment les
relations de service sont le lieu de construction de représentations sociales qui orientent la mise en cauvre
des services publics, alafrontiére entre I’ organisation et la société.
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différentes formes d’ engagements des usagers (entre producteur, acteur, consommateur et
citoyen) ou encore pour saisir les relations entre des projets politiques plus larges et des
techniques juridiques ou comptables, des réformes organisationnelles ou des procédures

institutionnelles.

Les travaux traitant de I'usager et s'inscrivant dans le courant de la sociologie politique
sont plutét rares. Deux références dépassent largement le cadre de la relation de service et
de I’ organisation : I’ ouvrage collectif dirigé par Philippe Warin — Quelle modernisation
des services publics ? Les usagers au coar des réformes (1997) — et le travail de
synthése Les usagers du service public publié par Gilles Jeannot (1998).

Gilles Jeannot formalise trois types de relations des usagers aux services publics. La
premiére, la relation de service, renvoie d’ une part aux travaux de marketing public et de
science de gestion, d’autre part aux analyses sociologiques sur le face a face au guichet.
Leur point commun est d'étudier la relation de service, de coproduction, entre le
prestataire, ou I’agent, et I'usager. Selon les champs d' application, I’amélioration de la
relation de service repose sur une amélioration de I'image, de |’ agencement des guichets
ou des méthodes de communication (marketing), sur la modernisation et |a réorganisation
des services publics dans leur globalité (science de gestion, management), ou sur les
compétences de I’ agent, sa capacité a s adapter ponctuellement & une demande (sociologie
des interactions). Le deuxiéme type de rapport a I'usager est la relation marchande.
L’ auteur fait le point sur la notion de client et sur les perspectives de son application
concrete, en termes de choix entre diverses offres. Encore embryonnaire, cette relation est
susceptible de prendre un certain poids dans un contexte de changement de régime de
régulation, d’ ouverture des anciens monopoles a la concurrence.

La relation de citoyenneté est présentée en articulant trois fondements philosophiques du
citoyen: la participation directe (démocratie participative) ; la liberté négative du sujet de
droit, celui-ci agissant dans la limite de regles définies par le gouvernement ; et enfin le
sentiment d'appartenance des citoyens qui nait d'abord dans les structures
communautaires comme la famille ou le voisinage. L’ application de ces trois modeles de
citoyenneté “ au citoyen en tant qu'usager ” (Jeannot, 1998, p.72) peut étre illustrée a la
fois par le développement de procédures formelles de participation et par la définition de
droits et d’ obligations de services publics. A ces deux types de relations citoyennes, Gilles

Jeannot en gjoute un autre peu traité par ailleurs: la co-responsabilité. Le sentiment de co-
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appartenance de |’ ensemble des usagers a une collectivité permet, au nom d’ un principe de
“civilité” ou d humanité, de construire ou au contraire de renoncer a une certaine qualité
de service. Par ces trois types de relations de I’ usager aux services publics, Gilles Jeannot
réussit a mettre en cohérence des approches auparavant éclatées de I’ usager. Cependant
I"auteur n’étudie pas les rapports entre ces trois types de relations, leurs poids respectifs

dans larégulation, ainsi que I’ évolution de chacun dans un contexte de réformes.

Dans I'ouvrage collectif dirigé par Philippe Warin, les auteurs abordent les processus de
modernisation et de réforme des services publics au sens large: ouverture a la
concurrence, projets de réformes organisationnelles, introduction de normes de
participation et d'institutionalisation de I'action des usagers. Dans ce contexte en
mutation, Philippe Warin®® souligne en introduction que, sans vraiment ére la findité
principale des réformes, les usagers deviennent «une sorte de prisme qui refléte aussi bien
les enjeux du changement que les résistances qui S'y opposent ». La réévaluation de leur
place et de leur r6le conditionne en partie, la redéfinition de I'idée méme de service

public.

Dans le méme cadre de réflexion, il nous est apparu intéressant d' étudier I'impact des
réformes sur I’ évolution du statut des usagers. Pour cela, en s appuyant sur les trois types
de relations de | usager au service public, formalisés par Gilles Jeannot, nous avons choisi
d’ analyser les formes d’ hybridation, de fragmentation ou de mise en tensions des figures
du consommateur, du client et du citoyen dans les nouvelles régulations des services

d eau, d’ électricité et de télécommunications.

15 Warin, Ph. Quelle modernisation des services publics ? Les usagers au coeur des réformes. Paris: La
découverte, 1997. p. 15
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3- QUESTIONNEMENT PROBLEMATIQUE

Notre thése s'inscrit dans les débats sur les mutations de la régulation des services publics,
couramment appelées dérégulation. L’ ouverture a la concurrence et la mise en place de
nouvelles formes de régulations technico-institutionnelles impliquent une réforme de
I’ organisation des marchés et du réle des pouvoirs publics. Le passage de la tutelle de
I’Etat a I’action réglementaire des autorités indépendantes suscite d' importants transferts
de pouvoirs. L’ arrivée de nouveaux opérateurs, et donc de nouvelles offres, perturbe le
schéma traditionnel du monopole. De plus, pour les services urbains, les affaires de
corruption, les dérives de la gestion déléguée puis le renforcement du cadre réglementaire
par le législateur au début des années 1990'° transforment les responsabilités des
collectivités en faisant appel aleurs capacités de controle et de maitrise du fonctionnement

des services urbains’.

L’eau, I’ éectricité, les tédlécommunications sont des services publics marchands gérés par
des entreprises publiques ou privées dans le cadre de I’ intervention régulatrice de I’ Etat et
des collectivités locales. La question de la place de I’ usager se pose a lafois au sein de la
relation marchande entre |’ entreprise et ses clients et au sein de la relation de citoyenneté
entre les autorités publiques et les citoyens. Mais au-dela de I’ étude paralléle des relations
marchandes et citoyennes, nous avons choisi danalyser les formes d hybridation,

d éclatement ou de mises en tensions des différents types de relations a I’ usager.

L’ ambition de la these est d’ appréhender en dynamique les dosages, les glissements ou les
contradictions entre les figures du consommateur, du client et du citoyen. En étudiant les
stratégies et les pratiques des différents acteurs du systeme de régulation (entreprises, Etat,

autorités de régulation, collectivités territoriales, mouvements d’ usager), hous montrerons

161 o Sapin : loi N°93-122 du 29 janvier 1993 relative & la prévention de la corruption et & la transparence
delavie économique et des procédures publiques. Loi Barnier : loi n°95-101 du 2 février 1995 relative au
renforcement de la protection de I’ environnement. Loi Mazeaud : loi n°95-127 du 8 février 1995 relative
aux marchés publics et aux délégations de services publics.

" Martinand, C. La maitrise des services publics urbains organisés en réseaux.[en ligne]. Conseil
économique et social, 2001.[accédé le 21 février 2002]. disponible sur internet: <www.conseil-
economique-et-social.fr>.
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comment ces stratégies contribuent a modifier les formes d’ engagements des usagers et le

statut qui leur est confére.

Dans quelle mesur e les mutations de la régulation des services publics modifient-elles
le statut de I'usager ? Dans ce contexte de mutations, I'usager deviendrait-il un
consommateur, un client ou un citoyen ? Comment la confrontation des différentes

stratégies d’ acteurs déter mine-t-elle la place des usagers ?

4- POSITIONNEMENT METHODOL OGIQUE

L’étude de la place et du statut des usagers au sein du systeme de

régulation

Dans notre approche, |’ étude de la régulation dépasse le sens anglo-saxon du terme qui
renvoie a une fonction de contréle et d'arbitrage entre des acteurs aux intéréts divers, dans
un cadre réglementaire donné. Nous dépassons par exemple, la définition de la régulation
proposée par Marie-Anne Frison Roche :
« un ensemble de techniques articulées entre elles pour organiser ou maintenir
des équilibres économiques dans des secteurs qui N’ ont pas, pour |'instant ou de
par leur nature, la force et les ressources de les produire eux-mémes » (2000. p.
50).
Dans un sens plus large, Jean-Gustave Padioleau'® définit la régulation comme::
« un ensemble de principes et de pratiques par |'intermédiaire desquels les
acteurs, en tout ou partie, avec plus ou moins de bonheur, participent a assurer le
fonctionnement percu comme correct dudit systeme ».
De notre c6té, pour approfondir cette définition et |’appliquer aux services publics

marchands, nous définissons la régulation comme :

18 padioleau, JG. Une approche politique de la régulation. Séminaire vers un Etat régulateur ? Les
transformations de |'action publique dans un ministére sectoriel. LATTS - DRAST - Ministére de
L'Equipement (Ed.) Paris: 30 novembre 2001. p. 11.
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un ensemble — formant systeme — de principes techniques, économiques,

organisationnels, juridiques, sociaux et politiques qui régissent le fonctionnement

des services de réseaux.
Nous désignons par régulation publique, I'ensemble des actions de régulation qui sont a
I'initiative de la puissance publique. La régulation est distincte de |a réglementation, qui en
est une modalité juridique. Poser la question du rapport usager-régulation implique par
définition de prendre en compte différentes dimensions : politique, juridique, économique
et sociologique. Toutes ces dimensions concourent a la formalisation plus ou moins
complexe d' un systéme de régulation margqué par la présence de plusieurs acteurs : I’ Etat,
les collectivités locales, les autorités de régulation, les entreprises et les usagers

individuels ou collectifs.

Plus large qu’'une approche purement politique centrée sur le processus de prise de
décision des autorités publiques, I’étude du systeme de régulation prend en compte les
stratégies et les pratiques de chacun des acteurs pour comprendre comment ces diverses
stratégies font systéme (ou pas) et contribuent a faire évoluer I’ organisation des services
de réseaux. Car, contrairement a la définition anglo-saxonne de la réglementation des
marchés (regulation) qui sous-entend ouverture a la concurrence, la définition lato sensu
de la régulation nous permet d’ envisager la succession de différents modéles de régulation
au cours du temps (présentés au cours du chapitre 1). Ces modéles de régulation différent
en fonction du dosage des principes marchands et non marchands. Nous distinguerons
ainsi : i) lareation (ou régulation) marchande proprement dite, c'est-a-dire le mécanisme
d'gustement de I'offre et de la demande de services en fonction du prix, de la qualité des
services et des aspirations et besoins des usagers; ii) la régulation économique, qui
Sillustre par les transferts intra-sectoriels, trans-sectoriels ou fiscaux (péréquations
tarifaires, subventions diverses, etc.) qui affectent la relation marchande ; iii) la régulation
politique, par laquelle les autorités publiques assignent aux réseaux des missions
qualifiées d'intérét général exorbitantes du droit commun (droits individuels d’accés au
service, réglementations environnementales) ou interviennent plus ou moins directement
dans la gestion des services en vue de satisfaire des enjeux collectifs (aménagement du

territoire, cohésion sociale, développement industriel).
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Nous montrerons que la question de la place et du statut des usagers prend une importance
de premier plan, dans un contexte de réforme du systéme de régulation dans son
ensemble : re-réglementation des marchés, création d autorités de régulation sectorielles,
ouverture a la concurrence, construction européenne, renforcement des criteres de
performances et d’ évaluation, décentralisation et responsabilisation des acteurs publics
locaux, décentralisation et mutations gestionnaires au sein des entreprises de réseaux.
De plus, dans un contexte non-stabilisé ou tout est objet de négociation — éendue des
normes de service universel, structures tarifaires, droits du consommateur, normes
environnementales —, il est vraisemblable que la discussion qui S engage autour du statut

de I’ usager ne soit pas achevée.

Le regard sera avant tout centré sur les relations entre les organisations et les usagers :
entreprises et associations, autorités publiques et associations. Nous n’avons pas traité la
négociation et lamise en débat du statut de I’ usager au sein méme des organisations : entre
les syndicats, les salariés et la direction, entre les différents niveaux hiérarchiques ou entre
les différentes fonctions d’ une entreprise ; entre les différents membres d’ une association;
ou encore au sein des conseils municipaux. Il convient donc de lire ce travail non pas
comme une analyse des régulations organisationnelles internes aux entreprises, aux
institutions et aux associations mais comme I’ éude d’ un systéme politique et des relations

entre des organisations, avec leurs intéréts, leurs stratégies et leurs pratiques.

L e choix des secteursdel’eau, de |’ éectricité et des tédécommunications

Faisant I’ hypothése méthodologique que I’ évolution de la place et du statut de |’ usager est
étroitement liée aux mutations des modes de régulation des services publics marchands,
nous avons choisi de mettre en perspective les secteurs de |'eau, de I’ éectricité et des
télécommunications. Ces secteurs peuvent étre regroupés sous la dénomination de services
résidentiels, c’'est a dire qu'ils présentent des dimensions identiques pour une part:

facturation, usage a domicile et fourniture indispensable en tout point du territoire.

Au-dela de ces quelques dénominateurs communs, |'étude des secteurs de I'eau, de
I’électricité et des télécommunications permet de saisir I'impact possible des différentes

formes de régulation sur I'évolution de la place et du statut de I'usager. Différentes
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échelles, tout d’abord, avec le secteur de I’ eau et de I’ assainissement qui caractérise un des
plus anciens services publics locaux ; le secteur de I’ électricité qui, a I’ inverse, symbolise
I'archétype du second modéle francais du monopole public nationa®; et, a
I'intermédiaire, le secteur des télécommunications, dont |’ organisation originelle
centralisée et intégrée tend a s ouvrir aux initiatives des collectivités locales. Différents
stades de réformes, ensuite, avec une réorganisation aboutie dans le secteur des
télécommunications et encore limitée pour le secteur électrique, d' une part et, d’ autre part,
un modele de distribution d’ eau qui, sous une apparente stabilité, a connu depuis lafin des
années 1980 une crise ingtitutionnelle — liée aux dérives de la gestion déléguée et aux
affaires politiques et financieres — puis une vague de forte re-réglementation. Enfin,
troisiéme différence, ces trois secteurs présentent des caractéristiques intrinséques tres
spécifiques qui peuvent éclairer des formes variées de relations marchande et citoyenne.
Le service d eau comporte une dimension alimentaire qui induit des enjeux sanitaires et
environnementaux structurants. De méme, le secteur éectrique est marqué par la montée
des préoccupations environnementales, liées en particulier aux interrogations sur les
modes de production énergétiques et la maitrise des consommations. Le secteur des
télécommunications de son cété, se trouve confronté a une diversification croissante des
technologies et des services qui peut éclairer les problématiques de |’ accessibilité sociale
et territoriale aux nouveaux services. C'est donc surtout pour leurs différences, plus que

pour leurs similitudes, que ces trois secteurs ont été choisis.

Tableaun®l: Présentation destrois secteurs d’éude
Echellede | Structureindustrielle et Autorités publiques
régulation mar chande intervenantes
Concurrence partielle, avec | Etat-actionnaire, Commission de
Electricité | Nationae une entreprise publique régulation de |’ énergie,
intégrée Parlement
gz Nationaleet| Marché intégralement Autorité de régulation (ART),
Téécoms ; Gouvernement et Parlement,
locde ouvert, oligopole L
collectivités locales
Concurrence
Eau Locale oligopoalistique pour le Collectivités locales
marché

19 Nous présenterons au cours du premier chapitre les fondements historiques des deux modéles francais
des services publics marchands, au plan local et national.
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Enfin, I'eau, I’ électricité et les t&lécommunications restent les seuls services de réseaux
qui n’ont pas fait I’ objet de recherches approfondies sur le théme de la démocratie locale
et des procédures de consultation des usagers, d’ une part (approche en termes d’ analyse
des politiques publiques), et sur le theme des relations entre les usagers et les entreprises
de réseaux, d’'autre part (analyse des régulations organisationnelles et des relations de
guichet). Cette lacune explique, a I'inverse, que nous n'ayons pas chois le secteur des
transports collectifs, autre réseau urbain ou se jouent des débats sur le statut et les formes
d’ engagements des utilisateurs et des habitants. Ce secteur a fait I'objet de travaux
importants tant au plan de I'analyse des politiques publiques et de la participation des
habitants, des usagers et de divers groupes d'intéréts a |'élaboration des plans de
déplacements urbains (Louvet, 2001), qu'au plan des relations entre utilisateurs,

opérateurs de transports et collectivités locales®.

La méthode d’analyse

Pour éudier la place et le statut des usagers au sein de ces trois secteurs, notre parti-pris
méthodologique consiste a expliquer et interpréter les phénomenes observés en mettant en
perspective des travaux issus de différentes disciplines. Nous nous fonderons avant tout
sur un travail empirique axé sur des enquétes aupres de représentants des ingtitutions, des
associations de consommateurs et des entreprises. Ces données seront étudiées a |’ aune de
différentes approches disciplinaires qui seront mobilisées au cours de |’analyse : sciences
politiques, sociologie, gestion, économie. Cette méthode s inspire autant des techniques de
la sociologie politique (Lagroye, 1997, p. 17) que de celles des chercheurs qui se

concentrent sur |’ étude des phénomeénes urbains et des politiques publiques.

Pour structurer I’analyse du statut de I’ usager, la premiéere étape a consisté a construire un
schéma explicatif fondé sur une construction empirico-théorique des figures, ou idéaux-

types, de |’usager : le consommateur, le client et le citoyen. Cette construction s ancre tout
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d abord dans trois disciplines : les sciences économiques pour le consommateur, la gestion
et le marketing pour le client et les sciences politiques pour le citoyen. Nous avons ensuite
analysé les conditions d entrée de ces figures dans I'espace publique, leurs modalités
d appropriation par les institutions, les entreprises et les mouvements de consommateur
avant d'appréhender leur éargissement progressif au champ des services publics
marchands. Ce raisonnement associe théorie et empirie; il permet d appréhender
conjointement I’ origine des concepts et leurs modalités de mise en pratique. Nous verrons
par exemple que les représentations théoriques du consommateur, du client et du citoyen
ont bénéficié dune transcription pragmatique véhiculée par I'Etat, le mouvement

consommateur et les entreprises.

Ensuite, la deuxieme étape méthodologique s est appuyée sur la construction d’une grille
de lecture qui permette de saisir les conditions de mobilisation des différentes figures du
consommateur, du client et du citoyen par les ingtitutions, les entreprises et les
associations. Nous montrerons comment |’ hybridation, la mise en tensons ou les
glissements entre ces trois figures, en fonction des différentes stratégies d acteurs,
contribuent a modifier le statut de I’usager. A notre connaissance, I’ analyse simultanée de
ces trois figures, aux paradigmes parfois opposés, n'a jamais été développée. Nous ne
pouvions donc pas adopter de grille d’analyse pré-formatée. S appuyant sur les trois
figures de I’ usager, cette grille nous a permis d’ ordonner les thématiques d’ interventior?*
et les dtratégies des différents acteurs du systéme de régulation, afin de comprendre
concretement comment s operent les négociations qui prévalent a la redéfinition du statut

de I"usager.

Lesterrainsd’ étude

La place de I'usager dans les secteurs de I'électricité et des télécommunications a éé

étudiée au plan national®?. Les services d’eau et d’ assainissement ont été étudiés au plan

20 | e Breton, E. L'action publique locale en mutation. La négociation autour des figures de I'utilisateur
danslestransports collectifs urbains. Thése de sociologie: Institut d'Etudes Politiques de Paris - Fondation
National e des Sciences Politiques - Cycle Supérieur de Sociologie, Paris, 2000. 331 p.

21| es deux étapes de la méthodol ogie de recherche seront précisées au cours des sections 4.1 et 5.1.

22 Nous montrerons que ces services restent ancrés dans des schémas centralisés qui |aissent peu de place &
ladiversification local e des rapports aux usagers.
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national et local. Pour cela quatre terrains locaux ont éé choisis : Grenoble, Tle-de-France,
Basse-Ardeche et Lille. Ces quatre études de cas ont été choisies pour leur diversite, les
exemples de Grenoble ou du sud de I’ Ardéeche restent marqués par des crises et des
conflits locaux qui induisent des formes particulieres de mobilisation des usagers
(procédures judiciaires, lobbying médiatique). A I'inverse, les exemples du Syndicat des
eaux d'Tle-de-France et de la Communauté urbaine de Lille éclairent les modalités de
participation réguliere des usagers dans un contexte stable. De plus, sans viser la
représentativité, ces terrains présentent |I’avantage de disposer de modalités de gestion

variés (gestion publique & Grenoble, délégation a Lille, en Ardéche et en Tle-de-France).

Dans le cadre des recherches empiriques, nous avons traité de fagon panoramique les
différentes modalités d'intervention mises a disposition ou initiées par les usagers
individuels ou organisés en association: procédures de participation, dispositifs de
médiation et de traitement des plaintes, démarches concertées de certification qualité,
expertise associative, lobbying médiatique et ingtitutionnel, actions en justice,
négociations avec les firmes, enquétes de satisfaction, défection et choix individuels. Dans
un premier temps, ces interventions ont été analysées grdce a une méthode
monographique, visant a décrire I’histoire de ces dispositifs : dates de création ou de
développement, évolution des thémes abordés, courriers échangés, interventions orales,
construction de |’ expertise, etc. Dans un second temps, les themes d’intervention ont été
classés selon trois registres d actions, correspondant aux trois figures du consommateur,
du client et du citoyen construites en premiere partie: consumeérisme, marketing et
citoyenneté. Cette typologie permet de saisir les modalités concretes d apparition et de

mise en tensions des figures de I’ usager.

5- EXPOSE DE LA THESE

Dans une premiere partie, nous montrerons comment les mutations du systéme de
régulation tendent a modifier les modalités de représentation des usagers, en leur offrant
de nouvelles potentiaités d'intervention. Le premier chapitre sera consacré aux réformes
qui touchent les services publics d' eau, d éectricité et de télécommunications depuis le

milieu de la décennie 1980. Nous décrirons les fondements historiques des deux modéles
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francais de gestion des services publics marchands, au plan local et nationa, avant
d étudier, dans un second temps, les transformations du réle et des responsabilités des
autorités publiques locales et nationales, dans un contexte de renforcement de la
concurrence et de refonte des conditions de financement des services. Puis, au cours du
chapitre deux, nous nous concentrerons sur les mutations gestionnaires et commerciales
qu’ont connues les entreprises de réseaux, entre le début des années 1970 et la fin des
années 1990. Il s'agira de comprendre dans quelle mesure des entreprises industrielles a
forte culture technique ont opéré leur tournant commercial, en nuangant ou a l’inverse en
accentuant leur logique d offre jusgu’ alors dominante. Une fois ces différentes réformes
internes et externes aux organisations détaillées, le troiseéme chapitre se focalisera sur
I"impact des mutations de la régulation sur les formes de représentation des usagers. Nous
montrerons, que dans un contexte de libé&adisation, de re-réglementation et de
recomposition de la place et du role des autorités publiques, |I’ensemble des parties-
prenantes du systeme de régulation ont trouveé un intérét a convoquer un troisiéme acteur :
le mouvement consommateur. Depuis le début des années 1990, I'usager, qui était
jusqu'alors avant tout représenté par les autorités élues, se trouve en fin de compte
doublement représenté, par les autorités publiques qui continuent a revendiquer ce réle et
par les associations de consommateurs, pour qui les services publics marchands
deviennent un nouvel objet de mobilisation. Cette premiere partie nous permettra de
conclure que les nouvelles régulations des services de réseaux offrent de nouvelles
potentiaités d'interventions aux usagers, sortant du modele traditionnel de la

représentation élective pour adhérer a de nouvelles formes de participation associative.

Mais dans quelle mesure la place nouvelle accordée ou conquise par les mouvements de
consommateurs modifie-t-elle le statut de I’usager ? Comment la transformation des
formes de représentations institutionnelles affecte le statut conféré aux usagers par les

entreprises, les ingtitutions et les associations ?

Au cours du chapitre quatre, tout d’abord, nous nous attacherons a construire, sous forme
didéaux-types, les figures de I'usager qui pourraient succéder a |’ancienne figure
englobante ou hybride de «I’usager du service public ». Nous en identifierons trois : le
consommeateur, le client et le citoyen. Nous saisirons dans un premier temps, les origines

théoriques de ces figures a travers les sciences économiques, les sciences de gestion, et les
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sciences politiques. Puis, dans un second temps, nous montrerons comment ces figures ont
progressivement émergé dans |’ espace public en général puis dans le champ des services
publics marchands en particulier.

Le travail de construction des figures sera le support d’'une grille d' analyse des thémes
d’intervention des entreprises, des ingtitutions et des associations nous permettant de
comprendre comment les stratégies de chacun des acteurs a I'égard des usagers
contribuent a promouvoir, a articuler ou a mettre en tension I’une ou I’ autre des figures.
C'est ainsi qu’'au cours des chapitres cing et six, les différentes pratiques des acteurs du
systeme de régulation seront classées en distinguant les registres de la consommation, du
marketing et de la citoyenneté.

Dans le chapitre cing, nous montrerons que la refonte du statut de I’ usager S'illustre par la
prégnance croissante du référentiel consumériste: Vvérité des prix, tarification
proportionnelle, évaluation des performances, standards de qualité de services, dispositifs
de traitement des plaintes et de protection du consommateur individuel. Ce référentiel
innerve tant les stratégies du mouvement consommateur que celles des firmes, du
|égidateur voire de certaines collectivités locales. Nous soulignerons ainsi une tendance a
la domination de la figure du consommateur, ou ala consumérisation de I’ usager.
Toutefois, la domination du consommateur ne se traduit pas par |’ exclusion des enjeux de
citoyenneté ; ces enjeux changent de forme mais restent bien présents (chapitre six). Les
problématiques de cohésion socio-territoriale (accessibilité sociale et geographique au
réseau) ne sont pratiqguement plus présentes parmi les revendications des usagers, alors
gu’ elles constituaient le coaur du modéle de service public béti aprés-guerre. Par contre, de
nouveaux enjeux de citoyenneté émergent parfois rapidement autour de deux thématiques
relativement nouvelles : la transparence de gestion des services d eau et d assainissement
et la protection de I’environnement. A partir de quatre éudes de cas nous montrerons
guau plan local des usagers se sont mobilisés pour demander des comptes aux
collectivités locales sur les modalités de gestion du service et les choix d investissement.
Dans certains cas, le débat sur la relation marchande s'est dlargi a des controverses sur
I"action publique locale et la maitrise publique des services délégués. En parallée, pour
les services d'électricité de distribution d’eau, nous assistons a une montée des enjeux
environnementaux perceptible dans les sondages que les organisations de consommateurs

tentent d articuler, non sans difficultés, a leur référentiel consumériste traditionnel. Nous
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conclurons cette seconde partie en vaidant |'hypothése d'une domination du

consommateur et d’ une résistance du citoyen.

Cet exposé nous permettra de défendre la thése suivante : par une transformation
des stratégies et des pratiques des entreprises, desinstitutions et des associations, les
réformes des services de réseaux — libéralisation, dé-péréquations tarifaires, refonte
du management des entreprises, création d’autorités de régulation, révison du role
des collectivités locales et de I'Etat — tendent a transformer |'usager en
consommateur. La figure du consommateur se construit par réaction aux pratiques
des firmes (client-roi) et par évitement de la figure de citoyen. En replacant cette
these dans une réflexion plus large sur I'action publique locale nous conclurons a
I” éclatement entre unerégulation consumériste de la gestion des services, de moinsen
moins concue comme un objet de politiques publiques locales et une régulation

politique desinfrastructures.
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INTRODUCTION DE LA PREMIERE PARTIE

Les services publics marchands connaissent depuis prés de vingt ans un ensemble de
mutations qui peuvent étre classées en deux registres principaux :
des mutations dordres réglementaires et institutionnels, caractérisées par
I’ ouverture a la concurrence et le démantelement des monopoles publics, |a refonte
des normes réglementaires et la révision du réle des autorités publiques dans
I’ organisation et la gestion des services;;
des mutations du management interne des entreprises de réseaux qui visent une
réorganisation de I’ensemble de la chaine de production du service, du centre
technique a I’ agence commerciae, afin de renforcer les logiques gestionnaires et

commerciaes au sein de firmes a forte culture technique.

Dans quelle mesure les mutations du systeme de régulation tendent a modifier les
modalités de représentation des usagers, en leur offrant de nouvelles potentialités
d'intervention ? Quelle est la place acquise par les usagers et leurs représentants dans ce

processus de recomposition des compétences et des pouvoirs ?

Afin d'analyser les fondements de I’évolution de la place et du statut de |’usager des
services d'eau, d éectricité et de télécommunications, I’ objet du premier chapitre est de
présenter les mutations récentes du systéme de régulation. Nous étudierons comment |la
transformations des deux modéles francais des services publics locaux et des services
publics nationaux modifient la place et le réle des autorités publiques. Au plan national,
nous soulignerons I’ éclatement progressif de I’intervention de I'Etat entre les fonctions
d actionnaire des entreprises publiques, de régulateur des marchés (via les autorités de
régulation), et de définition des missions de services publics, par le biais de ses
prérogatives réglementaires. En paralléle, dans un contexte de reconstruction des modes
de pilotage des services locaux, les collectivités locales sont quant-a-elles confrontées au
probleme de la maitrise publique locale des services. Au cours de ce chapitre, nous
montrerons comment les services de réseaux sont passés d’ une gestion publique d’ essence

non-marchande a un pilotage public des marchés libéralisés. Cette analyse sera nécessaire
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pour comprendre ensuite dans quelle mesure ces réformes impliquent une refonte de la

place et du statut de |’ usager.

Dans un second temps, le propos sera centré sur les réformes organisationnelles internes
aux entreprises de réseaux. Ces mutations gestionnaires et commerciales contribuent a
modifier la place des usagers au sein du systeme de régulation dans son ensemble. En
placant progressivement au second plan leur culture technique dominante, les entreprises
développent des politiques commerciales et clientele pour améliorer la qualité des
prestations et introduire des méthodes de gestion plus réactives. L’ objet de ce deuxieme
chapitre sera de comprendre dans quel contexte et selon quels objectifs les actions

commerciales et les réformes organisationnelles ont été engagées.

Enfin, le chapitre trois sera consacré a |’ analyse du développement de la participation des
usagers au sein du systéme de régulation. Ce processus résulte de la rencontre entre des
entreprises et des autorités publiques d'une part, des usagers individuels ou organises en
associations, d autre part. Le développement de la participation des usagers s opére alors
que, d'un cbté, les ingtitutions se mettent en quéte d’un troisieme acteur pour sortir de la
relation binaire entreprise-autorité publique et que, d'un autre coté, des associations de
consommateurs généralistes élargissent leur champ d'action aux services publics, en
particulier dans les secteurs de I'eau et des télécommunications. Nous montrerons
comment les réformes de libéralisation, les nouveaux systémes de pilotage des services de
réseaux et le développement des politiques commerciales des entreprises — présentés au
cours des deux premiers chapitres — offrent de nouvelles potentialités d’ intervention aux
usagers. Progressivement, la représentation des usagers passe d' un schéma représentatif,
au sein duquel une autorité élue gere ou organise le service au hom des usagers, a un
systéme plus participatif, ou les associations d' usagers bénéficient d' une place renforcée

aux cotés des autorités responsables.
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CHAPITRE 1: LESMUTATIONS DE LA REGULATION : CONCURRENCE ET NOUVEAUX SYSTEMESDE PILOTAGE

INTRODUCTION DU CHAPITRE 1

Pour comprendre I'évolution de la place et du statut de I'usager dans les nouvelles
régulations des services de réseaux, il convient de décrire dans un premier temps les
principales mutations qu’ont connues les deux modéles francais des services publics
locaux et des services publics nationaux. Pour guider cette présentation du contexte de la
recherche, nous nous appuierons sur deux questions :
comment, des modeles historiques de régulation aux réformes actuelles, les
places respectives du marché et de I’ action publique ont-elles évolué ?
quels sont les caractéristiques essentielles des nouveaux systemes de pilotage
gui sont mis en cauvre tant pour les services nationaux gue pour les services
locaux ? Comment ont évolué les roles de I'Etat et des collectivités locales

dans |’ organisation de ces services ?

Au cours de ce chapitre, nous montrerons comment nous sommes passés d’ une gestion
publique d essence non-marchande a un pilotage public des marchés ouverts a la
concurrence. Cette analyse nous sera nécessaire pour comprendre ensuite dans quelle

mesure ces réformes impliquent une refonte de la place et du statut de I’ usager.

Dans un premier temps (1.1), nous rappellerons les fondements des deux modeles frangais
de services publics qui prévalent jusgu au début des années 1980. Pour cela, nous
adopterons un développement historique afin de décrire les origines des modéles
d organisation des services urbains avant de comprendre les fondements du modéle des
services publics nationaux d’ aprés-guerre.

Ensuite (1.2), nous analyserons les principales réformes des années 1980-2000 qui
contribuent & mettre en cause ces deux modeles. Pour les services publics nationaux, il
Sagit des réformes de libéralisation et de démantelement progressif des monopoles
publics. Pour les services urbains et tout particulierement la distribution d’eau, il s agit de
la généralisation rapide de la gestion déléguée ainsi que d’ une profonde refonte des modes
de financement des services qui contribuent a déstabiliser la gestion locale.

Enfin, au cours des deux derniéres sections, nous traiterons plus spécifiquement de
I”évolution des roles de I’ Etat et des collectivités locales. Pour |’ Etat, nous soulignerons le

processus de démantélement de I’ intervention de I’ Etat dont I’ action est désormais éclatée
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entre ses fonctions d'actionnaire et de régulateur des marchés (via les autorités de
régulation), et de définition par la légidation des missons de services publics. Les
collectivités locales quant-a-elles, se trouvent confrontées a I’enjeu majeur de la maitrise
publique locale des services urbains, suite aux affaires du début des années 1990, dans un
contexte de reconstruction des modes de pilotage de ces services.

Aprés avoir présenté en détail les mutations du systeme de régulation des services de
réseaux, cette analyse nous permettra, au cours des chapitres 3 et 4, d' étudier comment les

réformes des services publics marchands modifient en profondeur la place et le statut des

usagers.




CHAPITRE 1: LESMUTATIONS DE LA REGULATION : CONCURRENCE ET NOUVEAUX SYSTEMESDE PILOTAGE

1.1- LES DEUX MODELES FRANCAIS DES SERVICES PUBLICS

MARCHANDS

L’ organisation des services publics marchands en France peut étre présentée selon deux
modeles de régulation, en distinguant les grands services publics nationaux (transports
ferroviaires, éectricité, télécommunication, poste) et les services urbains (eau,
assainissement, transports urbains). Sans éudier I’ histoire de ces services sur le temps
long, nous observerons les fondements de ces deux types d organisation. En centrant
I"analyse sur les secteurs de I'eau, de I'électricité et des télécommunications, nous
analyserons les responsabilités respectives des entreprises et des autorités publiques ains

gue les fondements socio-économiques de ces deux modéles de régulation.

1.1.1- La construction du modéle francais des services urbains

Les collectivités locales sont les premiéres a prendre en charge la gestion de services
publics marchands. Toutefois, I’essor de I'intervention publique dans ce domaine s est
trouvée freiné par le droit. A lafin du XIX® siécle, I'Etat et le systéme juridique dans son
ensemble restent ancrés dans une approche libérale et centralisée de |’action publique.
Cependant, malgré ce cadre juridique restrictif, les collectivités locales vont
progressivement renforcer leur intervention pour satisfaire les nouveaux besoins collectifs

et atteindre un niveau satisfaisant d’ universalisation des réseaux.

a- Un cadrejuridique relativement restrictif

Comme le souligne le juriste Jean-Frangois Auby??, jusqu’ au début du XX© siécle, le juge
administratif se chargeait de limiter le développement du socialisme municipal, en

encadrant strictement le champ d’intervention des collectivités locales.

2 Auby, J-F. Les services publics locaux. Paris:1982. p. 10. coll. QSJ.
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Au fil des jurisprudences, les juges administratifs et le Conseill d’'Etat ont précisé a
posteriori les contours de I’ intervention des collectivités locales. Deux conditions ont été
adoptées : la premiére relative a la nature de I’intervention (socialisme municipa) et la
seconde relative aux conditions d’occupation du domaine public. Les régles restrictives
encadrant I’ essor du socialisme municipal ont été définies par un arrét du Consell d’Etat
en 1901. En 1930, malgré la volonté du Gouvernement de favoriser le développement des
interventions économiques des communes, le Conseil d’'Etat maintiendra des criteres
restrictifs?*. Ainsi, seules deux conditions permettent d’'admettre une intervention
publique : la carence de I'initiative privée et lexistence d’'un intérét public local. Ces
conditions font de I'action publique, une action supplétive de I'initiative privée.
Cependant, progressivement, le concept flou d'intérét public local a été élargi pour tolérer
un plus grand interventionnisme des collectivités locales et faire face a |’ essor des besoins
collectifs. La deuxieme condition définit quant a elle un cadre d’intervention plus concret
et plus large. Il a éé logiquement admis que la mise en oauvre d'un service collectif
nécessitant |’occupation du domaine public imposait I'intervention des collectivités
locales. Cette deuxieme circonstance valide la création de la plupart des services publics

industriels et commerciaux : eau, assainissement, gaz, électricité, chemins de fer.

b- L’essor desinitiativeslocales

Le développement de I’intervention des collectivités locales dans la gestion des services
urbains s opere le plus souvent apres une premiere phase de diffusion marchande des
réseaux techniques urbains. Comme le souligne Olivier Coutard (2002, p. 140), dans cette
premiere phase, la relation marchande joue un réle moteur et les entreprises s attachent a
desservir les clientéles solvables. Les collectivités interviennent a la marge pour
développer des réseaux publics ou institutionnels : fontaines publiques, liaisons
téléphoniques des lieux du pouvoir local a Paris. Toutefois, ce systeme marchand n’a pas
permis un développement universel des réseaux. Pour la distribution d'eau et d’ électricité,
la qualité d'abonné reste jusqu’a la fin du XIX® siécle I’ apanage d' une petite minorité de
consommateurs solvables.

24 Arrét du Conseil d’ Etat, « Chambre syndical de Nevers », 29 avril 1930.
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Puis, dans un second temps, les collectivités interviennent pour assurer | universalisation
des réseaux au plan social et territorial, en particulier pour les clienteles non solvables et
les zones rurales. Le modéle des services urbains qui perdurera jusqu’au début des années
1980 est élaboré au cours de cette phase d’ universalisation des réseaux dans la deuxieme
moitié du X1X® siécle. Pour les services de base tels que I'eau et I’ éectricité, la desserte
universelle devient une norme socide. Entre les deux gueres, les réseaux se
développeront sous I’impulsion des collectivités locales en particulier dans les secteurs de

ladistribution d' eau et de |’ éectricité.

c- Lemodelefrancais de services urbains : origines et fonctionnement

Le « modéle francais de services urbains » a été formalisé par Dominique Lorrain en
1990%° pour qualifier une organisation des services publics locaux stable dans le temps et
gpécifique a la France. Concretement, ce modele (Lorrain, 1993, p. 16) S appuie sur un
binbme d’ acteurs : les collectivités locales (communes ou syndicats intercommunaux) et
les grands groupes privés. Ce systéme de gestion locale ne se réduit pas a la gestion
déléguée. Pour Dominique Lorrain, il est avant tout caractérisé par sa souplesse et son
adaptabilité ingtitutionnelle. Les communes peuvent choisir d'en assumer seule la
responsabilité ou de s organiser en établissements intercommunaux, elles peuvent aussi
choisir différentes modalités de partenariat public-privé, de la gestion directe pure aux

différentes formes de gestion déléguée (régie intéressée, affermage, concession).

L’ originalité francaise réside dans la persistance d’ acteurs privés, méme au cours de la
phase d'universalisation des réseaux. A I'inverse, aux Etats-Unis, au Canada ou en
Allemagne, cette phase d'universalisation sest traduite par la création de puissants
services municipaux ou par des éablissements publics a caractére industriel et

commercial. Pour expliquer cette originalité, Dominique Lorrain®® rappelle que la France,

25 | orrain, D. Le modéle francais des services urbains. Economie et humanisme, mars-avril 1990, n°312, p.
40.

28 | orrain, D. Capitalismes urbains : des modéles européens en compétition. in L'année de la régulation.
Economie, institutions, pouvoirs. n°6. Association recherche et régulation (Ed.) Paris : Presses de Sciences-
Po, 2002. p. 207.
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contrairement a I’Allemagne, est caractérisée par un Etat unitaire, centralisé et de
philosophie interventionniste. Pour le développement des service urbains, la prédominance
du pouvoir central favorise I’émergence de systémes de gestion souples, articulant a des
degrés divers, collectivités locales et concessionnaires privés. Comme nous |'avons
mentionné a propos du cadre juridique, la méfiance du centre al’ égard des particul arismes
locaux et la faiblesse du sociadisme municipal vont évacuer toute possibilité de
renforcement de la gestion publique locale. Les régies municipales tardent a étre
modernisees, aors qu'en Allemagne le « socialisme de I'eau et du gaz » encourage le
dével oppement de ces réseaux sous la responsabilité bienveillante d’ élus locaux soutenus
par un corps de techniciens municipaux (Lorrain, 2002, p. 206). La gestion municipae
allemande s appuie sur des entreprises locales a capitaux publics. En France, I’ Etat fort
entretient des collectivités faibles sans que d'ailleurs les élites politiques locales ne
militent en faveur d' un renforcement de la gestion locale. Les élus des grandes villes se
passionnent davantage pour la grande politique et s accordent a confier «I’intendance » a
des partenaires prives.

Le contexte propre au XIX® siécle encourage le développement de la gestion déléguée,
surtout dans les grandes villes. La France accuse un retard de développement industriel par
rapport a ses voisins, en particulier la Grande-Bretagne. Les solutions visent a combler
rapidement le retard de développement et d'équipement en faisant en priorité appel au
secteur prive. Les grands groupes de services urbains actuels — Générale des eaux,
Lyonnaise des eaux — trouvent leurs origines dans les secteurs de I’eau, des transports
urbains ou de I’ électricité entre le milieu du X1X® siécle et I’ entre-deux-guerres. 1ls se sont
développés gréce a un processus d’intégration verticale en proposant aux collectivités des

solutions compl étes : équipement, gestion des services, maintenance et travaux.

Le fonctionnement du systéme frangais repose sur des principes internes tres souples qui
autorisent les collectivités et les entreprises a adapter leur coopération en fonction des
particularismes locaux. La souplesse des solutions est illustrée par Dominique Lorrain
(1990, p. 50) a partir de |I’exemple des différents types de contrat qui, entre les deux
extrémités de la gestion publique (régie) ou privée (concession) proposent des formules

intermédiaires. La plus fréquente sera celle de I’ affermage qui permet de combiner une
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exploitation privée et un financement public des infrastructures. Pour la distribution d’eau
par exemple, cette souplesse a permis de financer le développement des réseaux par les
budgets municipaux sans pour autant en faire peser |’ensemble des colts sur les prix et
donc sur le consommateur. A I'inverse du régime de la concession qui obligeait déa
I’ entreprise privée a recouvrir ses colts par les prix, le régime de I’ affermage comme celui
de la gérance ou de la régie intéressée permettaient aux entreprises d'assurer leur
rentabilité puisque les capitaux investis étaient avant tout des capitaux publics. Grace a ces
modalités de gestions mixtes, ces techniques de financement ont en particulier soutenu le

dével oppement des réseaux dans les zones peu ou moyennement rentabl es.

La deuxieme caractéristique du systéme francais est de s appuyer sur une régulation locale
souple et peu colteuse. La relation entre collectivités locales et opérateurs se joue
essentiellement au moment de la négociation du contrat. Ensuite les contrats «vivent » :
I’ opérateur travaille en permanence avec la puissance publique et I'informe des principales
décisions (travaux, révision des tarifs). La délégation de service public laisse une grande
liberté d'action aux entreprises mais elle ne fonctionne pas de facon séparée de la
puissance publique locale. Cette régulation globale s appuie sur des mécanismes simples.
Tant que les dysfonctionnements et tant que peu de plaintes remontent aux éus, la gestion
du service est réputée efficace. C'est ainsg que Dominique Lorrain confére aux
collectivités locales une fonction de représentation des usagers. Si les associations
d'usagers sont en théorie absentes du modele, les consommateurs-citoyens sont
représentés par |’ autorité publique qui exerce son activité de régulation en leurs noms.
Dans le modéle historique des services urbains, la régulation ne porte pas comme au
Royaume-Uni, sur un ensemble d'indicateurs de moyens et de résultats que la collectivité
publigue devrait mettre en cauvre pour contréler |’ activité de I’ entreprise délégataire. Cette
régulation souple est peu colteuse pour la collectivité. En théorie, elle n’a pas besoin de se
constituer une expertise technique ou économique. Enfin, du point de vue des entreprises,
["aiguillon des collectivités locaes n'est pas le seul facteur contribuant a cette
autorégulation. Il convient aussi de prendre en compte les effets de réputation: les
dysfonctionnements observés dans un territoire peuvent se répercuter sur la politique

commerciale de I’ opérateur dans sa conquéte de nouveaux marchés.
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d- Un modéle moins prometteur pour le secteur électrique

Le modéle francais des services urbains se développe avant tout dans les secteurs de la
distribution d’eau et de I'assainissement. |l représente aussi le coaur du systéme de
distribution électrique au début du XX°® siecle. Toutefois pour I’ électricité, le partenariat

public-privé n’a pas connu le méme succés que pour le secteur de I’ eaw.

Jusgu’au début des année 1930, I'Etat se désintéresse de I'éectricité et laisse aux
collectivités toute latitude d'intervention (Poupeau, 1999, p. 33). A partir de la fin du
X1Xe siecle, les collectivités locales prennent en main le secteur énergétique en négociant
avec les entreprises concessionnaires la desserte de nouvelles zones. Le 15 juin 1906, une
loi formalise pour la premiere fois le cadre d'intervention des collectivités locales en
faisant du service public d éectricité un service urbain. De nombreuses communes
profiteront de ce nouveau cadre réglementaire et mettront en place des concessions. En
parallele, aprés la premiére guerre mondiale, les collectivités locales sont autorisées par
décret a créer des régies municipales ou intercommunales de distribution d énergie.
Certaines grandes villes et de nombreuses municipalités rurales créeront leurs propres
régies, en sadossant parfois a des syndicats intercommunaux ou départementaux.
Cependant, la concession reste pour le secteur électrique la modalité de gestion privilégiée
puisque I’on dénombre avant la nationalisation en 1946, 250 régies et 1400 contrats de

concession.

A partir des années 1920, I’ organisation locale du systeme éectrique doit faire face a deux
difficultés. Tout d'abord, le secteur connait une forte concentration. L’électricité est
caractérisée par des investissements de forte intensité capitalistique qui poussent les
opérateurs a se regrouper pour réaliser des économies d’ échelle. De plus, I’ interconnexion
des réseaux de distribution se généalise. Elle permet de limiter le risque de
surdimensionnement des infrastructures (économies de foisonnement) en élargissant I’ aire
des marchés. Dés lors, la production d' électricité apparéit plus centralisée et intégrée
gu’ auparavant, se concentrant autour d’ une dizaine de grands groupes d’ échelle régionale
ou nationale, intervenant a la fois dans la production, le transport et la distribution. Cette
forte concentration rend la maitrise publique locale bien plus complexe, celle-ci restant

fragmentée avec quelques 1400 concessions (Poupeau, 1999, p. 38). Ensuite, la deuxiéme
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difficulté réside dans le maintien de tarifs élevés: les entreprises investissent peu et
pratiquent une politique malthusienne de développement des capacités de production. Au
début des années 1930, avec la croissance continue de la demande, les prix de I’ éectricité
augmentent plus vite que I’indice des prix. Cette inflation touche en particulier les zones

rurales moins rentables ol |a concurrence demeure anémiée.

Ces défaillances ont rapidement encouragé les pouvoirs publics — locaux et nationaux — a
remettre en cause le systeme de concession locale et & demander un renforcement de
I’encadrement de I'Etat. L’intervention de I'Etat s élargie dans un contexte de

dével oppement des monopoles publics nationaux a partir des années 1930.

1.1.2- La constitution du modele des services publics nationaux

Le modéle des grands services publics nationaux est caractériseé par une entreprise
publique, placée sous tutelle de I’ Etat et bénéficiant d’un monopole intégré (production,
transport et distribution du service) d’ échelle nationale. Des entreprises comme EDF ou la
SNCF et plus tardivement France Télécom ou La Poste délivraient un service identique,
aux mémes conditions techniques et au méme tarif, sur |I’ensemble du territoire national.
Ce modéle symbolise I'archétype du service public a la francaise. Cependant ses
fondements restent relativement récents, au regard de I'histoire du développement des

réseaux d' électricité, de transports ferroviaires ou de tél écommunications.

a- Lesfondementsjuridiques des services publics nationaux

Méme s la théorie puis la doctrine juridique ne représentent pas I’ unique fondement des
services publics, les débats académiques du début du X X® siécle illustrent les changements
de conception a propos des services collectifs et I'inauguration du concept de service
public. Pour Jacques Chevallier®’, cette notion devient progressivement spécifique et

emblématique de la tradition francaise. Congu a |’ usage des juristes, le concept de service

27 Chevallier, J. Le service public. Paris: PUF, 1987. 127 p. coll. QSJ.
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public soutiendra le développement progressif de I'intervention publique. Pour le juriste
L éon Duguit, reléve du service public :
« toute activité dont I’ accomplissement doit étre assuré, réglé et contrdlé par les
gouvernants, parce que cet accomplissement est indispensable a la réalisation et
au développement de I’interdépendance socide, et qu elle est de telle nature
gu' elle ne peut étre réalisée complétement que par I'intervention de la force
gouvernante ».?®

Au début du XX° siécle, a1’ heure du renforcement du modéle républicain de progres et de
justice sociae, le processus dindustrialisation et |’émergence de besoins collectifs
nouveaux incitent |’ Etat et les collectivités locales a renforcer leur intervention dans de
nombreux secteurs dont les services publics administratifs, industriels et commerciaux :
équipements, réseaux routiers et ferroviaires, éducation, santé. L’Etat et les collectivités
locales ne se contentent plus de manifester leur autorité, ils deviennent prestataires de
service. La doctrine du service public prend acte de la mutation du role de I'Etat en
combinant des dimensions idéologique et juridique. Si, dans un premier temps, la
référence au service public émerge dans la jurisprudence®, elle devient au début du
XX® diécle une notion centrale du droit administratif refondé. Ce dernier ne représente
plus un droit de privilége exprimant la supériorité de |I’administration mais octroie a
I’administré, un ensemble de garanties qui le protege contre |’ arbitraire et lui confére en
théorie, un droit de regard sur le fonctionnement de I’administration (Chevallier, 1987, p.
19). Avec Léon Duguit, le service public s'incarne dans la loi du service qui établit que
I"usager a des droits a faire valoir, dispose de moyens d’ action pour les mettre en ceuvre
ains que d'une autorité apte a le protéger (le juge administratif). Des lors, le droit
administratif inverse le sens de la subordination, I'Etat ne se trouve plus en position de
coercition mais doit travailler & la rédlisation de la solidarité socide, au service de
I"usager, en prenant en charge les activités d'intérét genéral indispensables a la vie

collective. Ainsi, comme le note Jacques Chevallier (1997, p. 23), au-dela du droit public,

28 Cité par Jean-Baptiste de Foucauld dans son avant-propos du rapport Stoffaés (Services publics.
Question d'avenir. Paris: Ed. Odile Jacob, 1995. p. 7).

25 Au début du XX® siécle, la jurisprudence pousse progressivement au transfert des contentieux avec les
collectivités locales des tribunaux judiciaires aux tribunaux administratifs. Ce transfert témoigne d’un
changement de responsabilité des collectivités locales et de I'Etat en faveur de la reconnaissance des
activités de service public comme des actes administratifs. Déslors, le fonctionnement et les obligations de
service public seront intégrés au droit administratif.
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Léon Duguit refonde la théorie de I’ Etat en prenant appui sur le solidarisme ambiant de ce
début de siécle. Cette doctrine est complétée par les trois grands principes du service
public, aussi connues sous le nom de lois de Rolland — égalité, continuité, mutabilité — qui
affirment que les services doivent étre fournis de fagon réguliére et continue, dans des
conditions égales pour tous et que leurs modalités de fonctionnement doivent pouvoir étre
modifiées & tout moment par |’autorité responsable de leurs organisations. De plus, le
principe de mutabilité introduit I’idée que le contenu du service public doit s adapter aux

évolutions des techniques et de la demande socide.

La doctrine du service public ainsi formalisée implique I’ approfondissement de I’ action de
I’Etat dans le champ économique et social. Cette idée du service public n’est pas dénuée
de dimensions idéologiques. En assurant la promotion d’un Etat prestataire de service et
garant de la solidarité sociale, la théorie juridique encourage I’ expansion de I’ intervention
de I'Etat. La force de ce projet juridico-politique est d avoir su confondre en un méme
terme, les missions de service public et les autorités chargées de leur prestation : les
services publics assurent le service public. De fait, la garantie du service public passe par
la constitution de puissants services publics nationaux qui se développent a partir des
années 1930. Enfin, comme le souligne Jacques Chevallier (1987, p. 19), la nouvelle
doctrine du service public modifie le statut de I'usager. Avec Léon Duguit, et plus
tardivement avec les lois de Rolland, I'usager n’est plus considéré comme un assujetti de
la puissance publiqgue mais comme un sujet de droit, bénéficiant de garanties qui le
protegent contre |’arbitraire et d’'obligations de services qui Simposent aux autorités
publiques.

b- 1930-1950: une progressive centralisation de la gestion des services

publics mar chands

Cest a partir des années 1930 et surtout apres-guerre que la constitution puis le

développement de services de réseaux d échelle nationale sont réalisés. Plusieurs services
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qui étaient gérés selon divers régimes de concessions locales ou nationales®® (chemin de
fer, électricité, gaz) sont nationalisés. Avant les années 1930, le premier grand réseau a
étre nationalisé est le téléphone en 1889. Cette décision fait suite a une organisation
fondée sur un régime de concessions fortement réglementées qui n'a pas permis le
développement d’ une véritable dynamique concurrentielle de développement des réseaux
(Coutard, 2002, p. 140). L'Etat prend directement en charge le service et en confie la
gestion a I’administration des Postes et des Télégraphes. Cette administration sera dotée
en 1923 d'un budget annexe astreint al’ équilibre et distinct du budget de I’ Etat.

Quarante ans aprés le téléphone, I'idée de nationalisation se diffuse au cours des
années 1930 pour les réseaux d électricité et les chemins de fer (réalisée avec la création
de la SNCF en 1937).

Pour le secteur électrique, les collectivités locales réunies au sein de la Fédération
nationale des collectivités concédantes et régies (FNCCR) appellent au renforcement de
I"intervention de I'Etat. A partir de 1935, I'Etat controle la politique tarifaire des
concessionnaires. |l les oblige a baisser de 10% les tarifs basse tension puis plafonne les
tarifs de haute et basse tension. En paralléle, I Etat met en place le Fonds d’ amorti ssement
des charges d’ éectrification en 1936 pour soutenir le développement des réseaux dans les
zones rurales, dont la charge revient pour I'essentiel aux communes et aux syndicats
d éectrification rurale. A la suite de ce mouvement de centralisation, la nationalisation
intervient en 1946, aprés avoir été inscrite dans le programme du Consell nationa de la
résistance. Elle est promue par les mémes modernisateurs qui demandaient avant-guerre
un plus grand interventionnisme de I’ Etat (FNCCR, CGT) pour limiter les asymétries de

pouvoirs et d’'information et |es abus des concessionnaires.

c- des monopolesintégrés soustutelle del’ Etat

Apres-guerre, les nationalisations touchent les secteurs clés de |I’économie nationale:

transports, énergie, banques, assurance. Les monopoles nationaux sont fortement intégrés,

30 Par exemple, dans le secteur ferroviaire, le régime de la concession accordait depuis 1842 une place
centrale aux entreprises privées tout en reconnaissant depuis 1913 les voies ferrées d'intérét local (Bauby,
1997, p. 21, Chevallier, 1997, p. 54).
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regroupant au sein d’un méme établissement les activités de production, de transport et de
distribution. La congtitution de monopoles intégrés se fonde sur un double compromis
socia et économique. Comme le souligne Christian Stoffaés, a la Libération, les services
de réseaux se trouveront au centre d'un vaste projet de renforcement de la cohésion
économique et sociale du pays et d’ accél ération de son développement industriel :

« Il s'agit de concilier leurs deux fonctions qui, a d autres périodes de I’ histoire,
se sont révélées ou se révéeront antagonistes : leur contribution a I’ efficacité
productive de I’ensemble de I'économie, et leur réle dans I'entretien de la
cohésion socide et territoridle ». (Stoffaés, 1995, p. 68)

A I'heure de la reconstruction, les services publics marchands sont percus comme des

vecteurs incontournables de relance de I’ économie et de cohésion du territoire national.
Les services résidentiels de base tels que le téléphone ou I’ éectricité devront étre fournis

sur I’ ensemble du territoire, en respect du principe d’ égalité d’ acces et de traitement.

Une fois les grandes entreprises publiques créées, le modele des services publics
nationaux s appuie sur le systéme de la tutelle qui encadre les relations entre I’ entreprise et
I Etat-actionnaire. Comme le note Christian Stoffaés (1995, p. 78), dans le modédle des
services publics nationaux, la répartition des responsabilités entre I Etat et les entreprises
publigues n'est pas claire. L’idée gque les exploitants sont porteurs d’une partie, voire de
I’ensemble de la responsabilité du service public persiste encore aujourd’ hui. Ainsi, EDF
accepte au début des années 1960 la mise en place d'une péréguation géographique des
tarifs d’ échelle nationale sans que cette exigence ne soit inscrite dans la loi. L’ Etat ne va
pas favoriser I éclaircissement des responsabilités, entre celles de I’ exploitant et celles des
pouvoirs publics. A I’ heure de la reconstruction, |’ Etat doit gérer différentes fonctions : il
est a la fois contréleur du monopole, propriétaire des entreprises et donc responsable de
leur gestion et garant des équilibres macroéconomiques sur lesguels le fonctionnement des
réseaux pesent fortement. Dans ce contexte, les entreprises de réseau ont servi de support
aux politiques industrielles en garantissant |I'indépendance énergétique du pays grace au
développement du programme éectronucléaire ou en favorisant le développement de

grands projets d' infrastructure ferroviaire.

Nous le verrons, cette confusion des rbles et des responsabilités entre Etat et

établissements publics sera mise en cause au cours des années 1970 et 1980. Néanmoins,




CHAPITRE 1: LESMUTATIONS DE LA REGULATION : CONCURRENCE ET NOUVEAUX SYSTEMESDE PILOTAGE

elle congtitue la force du modéle fondateur qui fait des monopoles publics de puissants
vecteurs du développement économique du pays et de renforcement de la cohésion sociae
et territoriale (Bauby, 1997, p. 37).

Les politiques de redistribution et de développement économique mises a part, la tutelle de
I"Etat sur les entreprises publiques s organise de fagon bipolaire. On distingue les grandes
directions des ministéres de I’ Economie et du Budget qui exercent un controle des tarifs,
des investissements et de la gestion des établissements publics et la tutelle technique qui
se situe dans les ministéres concernés : industrie, postes, télécommunications et transports.
Cette tutelle gestionnaire et technique évoluera vers une tutelle stratégique a partir du
début des années 1970, gréce a la signature de contrats de plan pluriannuels entre I’ Etat et

les entreprises publigues.

A la fin des années 1970, deux modeles de régulation des services publics marchands
prédominent en France. Le premier, le modéle de services urbains, trouve ses fondements
dans la seconde moitié du XIX® siécle a une époque ol le cadre juridique relativement

restrictif d’intervention des collectivités locales d'une part et les forts investissements a
consentir pour équiper les villes d’ autre part ont incité au développement d’ architectures
institutionnelles et de systemes de financements souples. Méme s'il est marqué par la
mixité des modes de gestion et de partenariats public-prive, ce modéle reste d’ essence non
marchande : les financements publics (communaux ou nationaux) subventionnent les
services et permettent de socialiser les colts de fourniture du service. Le second, le
modele des services nationaux, trouve ses origines dans la construction juridique de la
notion de service public a partir du début du X X° siécle et surtout dans la réalisation apres-

guerre d'un double projet politique de cohésion sociae et teritoride et
d interventionnisme économique (Etat-providence et Etat-keynésien). Ces deux modeles
sont caractérisés par la prédominance de I’ intervention des autorités publiques, qui fondent

leur 1égitimité sur leur fonction de représentation des usagers. Ces derniers ne sont pas
directement présents au sein du systeme de régulation. Toutefois, ils bénéficient

longtemps des droits sociaux et des obligations associés a la gestion des services publics
marchands, ains que de tarifs relativement bas. A partir du début des années 1980 et
surtout au cours des années 1990, ces deux modeles d organisation sont progressivement

remis en cause.
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1.2- 1980-2000 : UNE PROGRESSIVE REMISE EN CAUSE DES

MODELES

A partir du début des années 1980, sous |’ effet de différentes mutations d’ ordre technique
et comptable (permettant de dissocier |’infrastructure de I’ offre de service), managérial
(faisant peser de plus fortes contraintes d’ efficacité économique sur les entreprises de
réseaux) et surtout politique et réglementaire, les deux modeles francais des services
publics font face a une crise importante et a une remise en cause progressive de leurs
fondements. Ces mutations se traduisent d'une part par le passage dune gestion
majoritairement publique a une régulation de marchés concurrentiels et d’autre part par
une refonte des modalités de financements des services (restriction des subventions
publiques, des subventions croisées et des dispositifs de péréquation tarifaire). Les
réformes s'illustrent par :

la libéraisation et le démantelement progressif des anciens monopoles nationaux,

dans un contexte d harmonisation européenne et de constitution de marchés

intégrés de services de réseaux ;

la généraisation du systeme de délégation et la dérégulation économique des

services locaux, en particulier de distribution d’ eaw.

1.2.1- Libéralisation et démantéement des services nationaux

Le processus de libéralisation et de démantelement des monopoles nationaux débute en
France en 1996 avec les premieres étapes de I’ ouverture a la concurrence du secteur des
télécommunications®. Il trouve ses origines dans I’éaboration de réglementations
européennes pro-concurrentielles a partir de 1990. Nous présenterons les principales

étapes de ce processus au plan européen puis au plan national .

31 L oi n°96-659 du 26 juillet 1996 de réglementation des télécommunications. JO n° 172 du 27 juillet 1996.
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a- Le nouveau cadreréglementair e eur opéen

Comme le souligne Christian Stoffaés®, c’est & la fin des années 1970 et au début des
années 1980 que le mouvement de libéralisation débute en Europe a I'initiative de la
Grande-Bretagne qui suit de tres prés des réformes de méme ampleur aux Etats-Unis.
Entre 1983 et 1994, les grands monopoles nationaux (British Telecom, British Airways,
British Gas, Post Office) sont privatisés et ouverts a la concurrence de nouveaux entrants.
Au plan communautaire, les objectifs de réalisation du Marché intérieur ont poussé a la
libéralisation et au progressif démantéement des monopoles nationaux. Relativement
épargneé par le processus de congtitution du marché commun, faisant suite au Traité de
Rome de 1957, les services de réseaux deviennent d'un intérét croissant pour les
institutions européennes a partir de la fin des années 1970. Ce sont tout d abord les
interventions ayant force de jurisprudence de la Cour de justice des communautés
européennes qui soumettent progressivement des services publics aux régles générales du
Traité. C'est par exemple le cas des transports aériens et maritimes en 1974. Puis, c'est
surtout avec le traité de I’ Acte unique de 1986 que le processus de libéralisation est lancé.
Celui-ci prévoit I'éargissement des régles du marché commun aux services d'intérét
général, en particulier les télécommunications, I’énergie et les transports. S ensuit une
série de livres verts préparatoires puis de directives sectorielles qui pousseront a la

création de marché intérieur dans la quasi totalité des services de réseaux.

Les premieres démarches de libé&adisation sont engagées dans le secteur des
télécommunications. Le livre vert sur la création d'un marché commun des
télécommunications a éé publié en 1987 et une premiere résolution du Conseil de
juin 1988 a lancé le processus de libéralisation. Cette procédure a largement été conduite
par la Commission européenne, qui avait d ailleurs annoncé des la publication du livre
vert son intention de mener la libéralisation a son terme en se fondant sur la doctrine pro-
libérale des traités européens, quitte a s opposer a certains Etats membres. C'est aing
qu’ont été publiées en 1988 et 1990 les premieres directives relatives a la libéralisation du

marché des terminaux (téléphones) et des services (a I'exception des services de

32 stoffags, Ch. Introduction. in La régulation des services publics en Europe. Vandamme J. et Van Der
Mensbrugghe, F. (Eds.). Paris : ASPE Europe, 2000. p. 26.
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téléphonie simples). En paraléle, en 1990, une directive du Conseil européen — la
directive Open Network Provision (ONP) — fixe les cadres institutionnel et réglementaire
du futur marché des télécommunications. Quelques pays — dont la France, la Belgique et
I’ Allemagne — avaient bien tenté de s opposer a la directive de la Commission en 1988
devant la Cour européenne de justice pour vice de procédure. De méme, en 1991,
I"Espagne, I'ltalie et la France ont déposé un recours devant la Cour contre la directive
ONP du Conseil européen. Mais, dans les deux cas, en vertu des regles des traités, la Cour
de justice a rgjeté les plaintes des Etats (Schmidt, 1996, p. 15). En 1994 de nouveaux
articles sont gjoutés aux précédentes directives et une résolution du Conseil européen sur
la libéralisation de I'acces aux infrastructures est votée en novembre. Ils définissent les
conditions d’une ouverture totale des marchés de téléphonie mobile et fixent I’ échéance
d ouverture de I’ accés aux infrastructures de téléphonie fixe au 1* janvier 1998. D’ aprés
la politiste Susanne Schmidt®®, au cours des négociations précédant les nouvelles
réglementations, le Conseil a é&é soumis aux pressions de la Commission européenne en
faveur d’'une libéralisation totale et rapide, gréce en particulier au soutien de la Cour

européenne.

En contraste, pour le secteur électrique, le processus de libéralisation au plan
communautaire a davantage été marqué par une dpre négociation intergouvernementale
gue par une domination de la Commission. Le processus est auss plus long que dans le
secteur des télécoms. Il débute en 1988 avec la publication d’un premier rapport de la
Commission sur le marché intérieur de I’énergie. Dans un premier temps, en 1991, la
Commission a bien essayé de passer en force une directive de libéralisation. Mais devant
I’opposition de nombreux Etats membres — la France en téte, premiere exportatrice
d’ éectricité de I’ Union — et du Parlement européen, la Commission a finalement décidé de
renoncer a cette méthode et de reporter son projet de directive®. Entre 1992 et 1994, suit
une longue controverse entre les Etats autour des modalités de libéralisation : entre les
tenants d'un accés ouvert des tiers aux réseaux d éectricité (Royaume-Uni et Portugal)

d’'un coté et les promoteurs du modele de I'acheteur unique de I’autre. Le systeme de

33 Schmidt, S. Sterile Debates and Dubious Generalisations : An Empirical Critique of European
Integration Theory Based on the Integration Processes in Telecommunications and Electricity. Koln :
MPIFG, 1996. p. 16.
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I” acheteur unique, défendu par la France devant le Conseil a partir de 1994, lui permettait
de conserver une organisation industrielle intégrée d EDF — en particulier pour le transport
et la distribution. La Commission émet de fortes réserves a propos du systéme de
I’acheteur unique, mais, en juin 1995, la France use de sa présidence du Conseil pour
aboutir a une directive de compromis méant acces des tiers au réseau et acheteur unique.
En paradlele de nombreuses avancées sont négociées sur d'autres terrains permettant
I’accord entre les Etats : les possibilités de mettre en place des obligations de service
public et de disposer d’ une programmation publique des investissements de production; la
simple obligation d’ une séparation comptable et non d’ une séparation institutionnelle entre
le gestionnaire du réseau et les monopoles historiques; une ouverture progressive du
marché. Suite a ces différents compromis, la directive européenne sur le marché intérieur
de I'éectricité est approuvée par le Consel et le Parlement en 1996 et publiée le 30
janvier 1997.

L’ organisation des services publics doit désormais adhérer au nouveau cadre européen.
Envisagés par les Traités de Rome, de Maastricht et d’ Amsterdam, les services d’intérét
économique général doivent étre intégrés au marché unifié de I’ espace communautaire. Le
monopole est banni, sauf s les Etats donnent |a preuve que celui-ci correspond a des
objectifs d'intérét général. Puisgue que I’on ne peut pas, dans I'absolu, justifier de la
pertinence du monopole, il faut libéraliser (Frison-Roche, 2000, p. 51). On entre dans une
ere de mise en concurrence accrue par ou pour le marché «au bénéfice des
consommateurs », comme le rappelle la formule consacrée des différentes directives

européennes et du Traité de Maastricht.

b- Les premieresréformesdelibéralisation en France

Pour les secteurs de |’éectricité et des télécommunications, en respect des directives
européennes, la France a transposeé en droit national les nouveaux cadres de

fonctionnement des marchés libéralisés : loi de réglementation des télécommunications de

34 Batail, J. Le marché intérieur de I'électricité : la négociation de la directive et |'organisation du futur
systéeme frangais. Economies et Sociétés, Série Economie del'Energie, 1997, n° 5-6, p. 122.
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juillet 1996 et loi de modernisation du secteur électrique de février 2000%°. Pour le premier
secteur, la France a appliqué dans les temps le calendrier européen aors que pour le
secteur éectrique la libéralisation a été effective prés d' un an aprés la fin de |’ échéance de

1999, exigeant une libéralisation d’ au moins 33% des marchés électriques nationavx.

Dans le domaine des tél écommunications, les réformes ont anticipé le calendrier européen.
En 1990, la loi relative a I'organisation du service public des postes et
télécommunications>® introduit en avance |a séparation entre postes et télécommunications
(Grard, 2000, p. 82). Pendant la premiére phase de libéralisation, la concurrence a été
ouverte aux nouveaux services de communications (téléphone mobile, céble, réseaux de
fibres optiques pour des groupes fermeés d' utilisateurs). Les services de téléphonie vocale
et de télex ont conservé des droits exclusifs de monopole jusgu’a la loi de réglementation
des télécommunications de 1996. Puis, I’évolution des techniques et de la réglementation
a favorisé une ouverture a la concurrence rapide jusgu’au client final. La concurrence a
progressivement été genéralisee a tous les segments du marche, de la téléphonie mobile
aux communications locales. En 1996, le marché de la téléphonie mobile est libéralisé en
premier, puis les communications nationales et internationales en 1998 et enfin les
communications locales en 2001. Deux principales modalités de mise en concurrence sont
développées :

la concurrence modale entre des réseaux filaires et hertzien ou entre le céble et

I’ADSL par exemple ;

la concurrence sur le marché des services, grace a I’ ouverture aux tiers de I’ acces

au réseau principal de France Télécom.
Pour I'accés des tiers au réseau, il arrive que les contraintes techniques déterminent
I’échéance de I’ouverture a la concurrence. Par exemple, les techniques permettant le
dégroupage de la boucle locale, ¢’ est a dire permettant de faire passer deux opérateurs de
téléphonie sur le méme fil, n'ont é&é opéationnelles qu'au cours de |'année 1999,

expliquant les retards d ouverture & la concurrence de ce segment de marché®’. L’ accés de

35 Loi n°96-659 du 26 juillet 1996 de réglementation des télécommunications. JO n° 172 du 27 juillet 1996.
Loi n°2000-108 du 10 février 2000 relative a la modernisation et au développement du service public de
I'électricité. JO n°35 du 11 février 2000.

% Lol n°90-568 du 02 Juillet 1990 relative & l'organisation du service public de la poste et des
télécommunications.

37 Entretien avec Bernard Zuber, ART, novembre 1999.
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nouveaux entrants a permis |I’émergence de nouveaux groupes de télécommunications
dont la croissance a été rapide lors de la phase de développement des marchés (1996-
2000) : Cégétel et SFR (Groupe Vivendi), Bouygues Télécom, Télé 2 (groupe suédois).
Avec les efforts consentis par le |égidateur, le marché des télécommunications bénéficie

d’ une concurrence effective autour d’ un petit nombre d’ opérateurs principaux (oligopole).

Pour le secteur électrique, dés la négociation de la directive de libéralisation au plan
communautaire, le Gouvernement frangais s éait mobilisé pour obtenir dans les textes un
large éventail de choix entre différentes formes d’ ouverture a la concurrence (Finon, 2001,
p. 3). Au plan national, I’ objectif de la France est de trouver un juste équilibre entre, d’ une
part, le maintien d’'une maitrise publique (en particulier pour la programmation des
investissements et des choix énergétiques) et la persistance d'un modele de gestion
intégrée pour conquérir les marchés internationaux (dé-intégration restreinte d'EDF) et,
d autre part, I’introduction d’une concurrence gréce au systeme d acces réglementé des
tiers au réseau (ATR).*®

Les barrieres a I’entrée ont été levées et de nouveaux producteurs peuvent désormais
proposer leurs productions aux clients éligibles aprés une procédure d’autorisation
engagee auprés du régulateur. Ensuite, au sein du groupe EDF, les activités de transport
ont été separées des activités de distribution et de production, gréce a la création d une
entité dénommée RTE (Réseau de transport de I’ électricité). Troisiemement, des appels
d offres de capacité sont engagées auprés de nouveaux opeérateurs qui produisent en
particulier des énergies renouvelables. L’ opérateur historique se trouve dans ce cas obligé
de racheter la production aux nouveaux entrants, les colts supplémentaires étant financés
par I'ensemble des producteurs. Enfin, une autorité de régulation, la Commission de
régulation de I’ énergie (CRE), a été créée pour définir les tarifs de transport et controler

|’ exercice d’ une concurrence non discriminatoire.

Cependant, I’ ouverture a la concurrence demeure a ce jour limitée par la demande, le seuil
d digibilité des clients accédant au marché étant fixé en 2000 a 16 GWh (soit 30% du

38 |_e modéle de I’ acheteur unique longtemps promu par |a France au cours des négociations de la directive
européenne n’ afinalement pas été retenu pour la mise en cauvre en France du processus de libéralisation.
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marché). Depuis le 12 février 2003, ce seuil a é&é abaissé a 7 Gwh faisant passer le nombre
de clients digibles de 1300 & 3100%. De plus, I’éeffectivité de la concurrence demeure
limitée par I'offre avec des changements relativement marginaux de |’ organisation
industrielle. A I'heure actuelle, I'absence de dé-intégration verticale et/ou horizontale
d EDF est percue par certains économistes de I’ énergie®® comme le frein principa a la
libéraisation. Tout d’'abord, si EDF détient 89% des capacités de production, les jeux de
participation financiére a plusieurs filiales (CNR : 17%, SNET : 19% ou RFF : 17%)
élévent jusgu’ en 2001 a pres de 95% la part du groupe dans I’ offre globale. Cette position
largement dominante permet au groupe de renégocier a la baisse les contrats auprés des
clients éligibles (de 15 a 20%) pour s aigner sur les offres concurrentes des opérateurs
belges ou allemands par exemple (RWE, Electrabel). Enfin, les colts de transaction
peuvent rester importants pour les consommateurs qui souhaitent sorienter vers la
concurrence : transaction supplémentaire avec le transporteur, négociation partielle et

absence d'interlocuteur unique.

A I'heure actuelle, le marché éectrique francais est peu concurrentiel et |’ organisation
industrielle encore largement intégrée. Cette situation a été autorisee par la Directive
européenne de 1996 qui laisse de larges marges de manoauvre aux Etats dans leur
processus de libéralisation. Toutefois, I'ouverture a la concurrence devrait s accélérer.
Suite au calendrier fixé au sommet européen de Barcelone en mars 2002, et finalement
approuve par la France le 25 novembre 2002, I’ échéance pour une libéralisation totale du
secteur a été fixée a 2007. Le secteur des télécommunications est quant a lui intégralement
libéralisé du fait des obligations supranationales imposées par la Commission européenne
aux Etats membres des le début des années 1990 et d une transposition rapide du cadre
réglementaire en France.

Dans le domaine des services urbains, les mutations sont moins visibles mais

significatives d' une profonde mutation de I’ organisation de ces services.

39 Communiqué de presse de la Commission de régulation de I’ énergie du 13 février 2003.

40 Glachant, J-M. Une quinzaine de "marché unique" de I'électricité dans I'Union européenne ? Flux, avril-
septembre 2001, n° 44-45, p. 15 et Finon, D. The Destabilisation of the French Electricity Supply Industry.
|EPE, 2001.[accédé le 10-09-2002]. disponible sur internet: http://www.upmf-grenoble.fr/iepe, p. 5.
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1.2.2- Sous une apparente stabilité, les mutations internes du modéle

des servicesurbains

Tel qu'il est formaise par Dominique Lorrain, le modele francais de services urbains
accentue I'idée de pérennité et de stabilité sur le temps long des principes d action
élaborés de la seconde moitié du XIX® siécle a nos jours. Toutefois, au-dela d’'une
architecture institutionnelle commune a I’ ensemble des services urbains qui peut paraitre
stable, deux secteurs — la distribution d’eau et I’ assainissement — ont connu des mutations
profondes contribuant & transformer la responsabilité des collectivités et les modalités de
financement de ces services. Comme nous le montrerons au cours du chapitre 3, les
transformations propres a ces secteurs encouragent la montée en puissance d’un nouveau
type d’ action associative : le mouvement contestataire des usagers de I’eau. Dans quel
contexte politique et gestionnaire I’ intervention et la contestation des usagers de I’ eau s est
elle développée ?

Nous montrerons gu’'a partir du début des années 1980 le régime de gestion de I'eau
potable connait d importantes mutations qui impliquent une progressive mutation de la
place et du réle des collectivités locales. Elles se caractérisent par un retrait de
I"intervention de I’ Etat, par un recours progressivement généralisé a la délégation, par un
abandon des régulations économiques traditionnelles et par des dérives importantes du

fonctionnement de la gestion déléguée.

a- 1982 : I'achévement del'intervention d’Etat dansla gestion de |’ eau

Formalisé par Dominique Lorrain (1990, p. 39), le modéle francais de service urbain parait
a priori caractérisé par une architecture institutionnelle, une culture politique et des
principe de gestion et de financement stables sur le temps long. Cependant, comme le
souligne Dominique Lorrain lui-méme, la force du modéle est son adaptabilité
institutionnelle, en fonction des différentes phases de développement des réseaux urbains
(équipement des villes puis des campagnes, adduction deau puis assainissement,
subventions publiques ou contrainte d autofinancement). Sous une architecture

relativement stable, cette forte adaptabilité s est concrétisée par une transformation des
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formes de gestion des services urbains et tout particuliérement des réseaux de distribution

d' eau.

Au cours de sathése, Christelle Pezor** a formalisé trois périodes clés et autant de (sous-)

modéles de gestion de |’ eau:
la période libérale entre 1850 et 1926 lors de laquelle la gestion de |’ eau dispose
d'un statut exceptionnel parmi les services publics locaux. Les collectivités
peuvent choisir la régie smple ou directe ou la concession. Dans un contexte
pourtant peu propice au socialisme municipal, rappelons simplement |es réticences
du Conseil d’'Etat a I'égard des interventions économiques des collectivités.
Néanmoins, ces dernieres seront autorisées a créer des régies directes. Méme les
opposants au socialisme municipal reconnaissent que les régies d'eau sont
singulieres car elles relevent d'un intérét public local structurant en termes
d’ hygiéne et de salubrité publiques*. Les collectivités gérant en régie ne sont pas
contraintes d’ équilibrer leur budget de I’ eau, al’inverse des concessions. Devant le
renforcement des standards d’ accés universel al’eau potable surtout dans les aires
urbaines, I’ adoption de la régie permet de minimiser les effets des investissements
réalisés sur les prix de |’ eau.
la période d'intervention de I’ Etat qui pésera fortement sur I’ apparente autonomie
de gestion des collectivité, de 1926 a 1982 (Pezon, 1999, p. 109). Trois points
principaux peuvent étre retenus de cette période: I'échec des tentatives de
privatisation des services gérés en régie, la promotion du systéme de I’ affermage
par I’ Etat et le développement de techniques de régulation financiéres (subventions
de [I'Etat, subventions croisées Vvillescampagnes) et de régulation

macroéconomique (plafonnement des prix de I’ eau).

41 Pezon, C. La gestion du service de I'eau en France. Analyse historique et par la théorie des contrats
51850—1995). Thése de sciences de gestion : CNAM, Paris, 1999. p. 179.

2 Comme le souligne Christelle Pezon, dés cette époque, la position des services d’eau est tout a fait
exceptionnelle. Traditionnellement le Conseil d'Etat dissociait les services relevant d'une activité
régalienne et celles relevant d’une activité industrielle, refusant I’ investissement des collectivités locales
dans des activités faisant peser des risques commerciaux et industriels sur les budgets municipaux et les
finances locales. Les grandes régies d’eau qui sont créées a cette époque relevaient pourtant de ce type
d’ activité arisque.
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La période de liberté contractuelle, a partir de 1982 marquée par le retrait de I’ Etat,
la généralisation progressve du systéme de délégation et |’ application

progressivement élargie du principe de vérité et d’ autofinancement.

Au cours des années 1980, on passe donc d’ une période caractérisée par |’intervention de
I’Etat et par une gestion relativement non marchande des services (a I’ exception du volet
exploitation, les prix ne sont pas contraints de refléter les colts d’investissements) a une
gestion autonome des collectivités et d’'essence principalement marchande (obligation

d’ autofinancement et application quasi généralisée du principe de vérité des prix).

Avant d aborder plus précisément les mutations observées au cours des années 1980,
rappelons les principales caractéristiques de la deuxiéme période caractérisée par une
intervention structurante de |’ Etat. Au cours de cette phase, et plus particulierement depuis
le début des années 1950, I'Etat s engage dans deux actions principales qui formatent
I’ organisation des services d’ eau au plan national.

Tout d’'abord, I’intervention de I’ Etat est renforcée au plan financier au cours des années
1920 puis surtout des années 1930, gréce au soutien des investissements des communes
rurales. Les investissements d’ adduction d eau (collective puis a domicile) sont financés a
hauteur de 50% en moyenne par |'Etat. En 1954, est créé le Fonds national pour le
développement de I’ alimentation en eau (FNDAE). Avec le FNDAE, I’adduction d’eau en
milieu rural se développe rapidement au cours des années 1950 et 1960. En effet, en 1954,
62% des habitants de zones rurales n'ont pas acces a I’eau potable. Ce Fonds fera
bénéficier aux communes rurales, en complément des subventions de |'Etat, de
subventions croisees entre services urbains et services ruraux. Il convient de noter que les
communes rurales qui feront appel aux subventions de I'Etat et du FNDAE devront
obligatoirement s appuyer sur les ingénieurs du Génie rural pour piloter les projets.
Ensuite, I'Etat Sengage dans la promotion de I'affermage. Aprés les tentatives de
contraindre les régies directes a I’ équilibre budgétaire, Christelle Pezon montre gqu’ entre
1951 et 1972 I’ Etat contribue avec succes a promouvoir ce type de gestion. En réalisant un
contrat-type d’ affermage en 1951, I’ Etat initie le vaste mouvement de délégation que I’on
peut observer entre le milieu des années 1960 et le milieu des années 1970. Mais cette
phase de délégation est clairement encadrée et reste caractérisée par des contraintes

d autofinancement relativement faibles des services. A |'heure de la reconstruction,
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nombre de collectivités Sappuient en effet sur |'affermage pour financer les
investissements grace au budget municipal. Seule la partie exploitation du budget est
soumise aux contraintes d'équilibre budgétaire, ce qui leur permet de financer la
reconstruction et les extensions de réseaux a partir des budgets municipaux (Pezon, 2002,
p. 64). D’autre part, le plafonnement des prix de 1948 a 1971 limite fortement les risques
de hausse de prix en cas de délégation et incite les collectivités a choisir ce mode de
gestion. Enfin, la compétitivité de I'affermage dans le marché des modes de gestion
S accroit avec |’ application des normes comptables de 1967 et 1969 qui obligent tous les
services en régie simple des communes de plus de 10 000 habitants a équilibrer leur
budget tant pour leur part investissement que pour leur part exploitation. De fait, toutes les
régies ssimples des villes petites, moyennes et grandes deviennent des régies autonomes.

Au début des années 1970, les régies ne présentent plus les mémes avantages liés aux
transferts budgétaires qu’ auparavant. De plus, le premier équipement des communes est
achevé. Nombre de collectivités, en particulier des villes moyennes et des syndicats
intercommunaux ruraux, choisissent d affermer leurs services d'eau. Sous | effet des
différentes mesures qui ont contribué a rendre |’ affermage plus avantageux que la régie
simple, les taux de population alimentées par des régies passe de 60 a 45% entre 1950 et
1976 (Pezon, 1999, p. 150).

Ce mouvement s accélere au cours des années 1980, mais la délégation ne participe plus
du méme compromis politique et financier entre |’ Etat et les collectivités. L’ Etat relache
son encadrement et les transferts budgétaires disparaissent a partir de 1992
Progressivement, les dérives politico-financieres concomitantes aux hausses de prix jettent

le trouble sur la seconde vague de délégation.

b- Liberté contractuelle et essor de la gestion déléguée

A partir des lois de décentralisation de 1982*, |’ encadrement de I'Etat sur la gestion de

I’eau devient trés limité. Les communes acquierent de nouveaux pouvoirs exécutifs et

3 L oi n°82-123 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des
régions. Loi n°82-623 du 22 juillet 1982 portant modification et complétant la loi du 2 mars 1982 et
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peuvent gérer leurs services avec une plus grande autonomie (Pezon, 1999, p. 180). Les
cahiers des charges types des concessions (1947) et de I'affermage (1951) qui
s appliquaient a I’ensemble des contrats deviennent de simples modéles de cahiers des
charges dont la mise en cauvre est facultative. Les autorités organisatrices (communes ou
syndicats intercommunaux) peuvent désormais choisir le délégataire selon le principe
intuitu personae pur, ce qui leur confére de large marges de manceuvre. Le controle des
préfets exercé sur les communes est supprimeé en 1982 mais s exerce encore sur les régies

autonomes ou a personnalité morale jusgu’ en 1988.

La décentralisation s accompagne d'une généralisation progressive de la délégation, en
particulier dans les grandes villes qui avaient peu participé au mouvement d’ affermage des
années 1960. En effet, cette premiére vague de délégation avait davantage concerné les
villes moyennes ou les syndicats intercommunaux de premiére couronne car la croissance
urbaine et la nécessité d' extension des réseaux rendaient |’affermage particuliérement
intéressant : possibilité de confier I’ exploitation de services d’ échelle intercommunale a
des entreprises tout en continuant a financer sur fonds publics les travaux d’ extension. Par
conséguent, comme le souligne Christelle Pezon, de 1982 a 1990 le taux de communes
gérant en délégation a faiblement augmenté (passant de 50 a 54%) mais le taux de
population desservie s'est quant a lui sensiblement accru, passant de 61% a 74% entre
1982 et 1990, puis & 79% en 1995,

Les motifs du passage a la délégation sont divers. Ils ont rarement éé I’ objet d enquéte
approfondies auprés des autorités organisatrices. Deux raisons principales peuvent
toutefois étre mentionnées : I’ @argissement du champ des compétences des collectivités
concomitant a une crise de lafiscalité locale ; et un plafonnement des prix défavorable aux
régies jusqu’ en 1987. Tout d abord, les lois de décentralisation attribuent aux communes
des compétences nouvelles pour I'action socidle et les équipements scolaires. Elles
sinvestissent progressivement dans des domaines nouveaux tels que le développement
économique local ou le développement social, suite aux premieres reconversions

industrielles des banlieues au milieu des années 1980. Mais pour répondre a

précisant les nouvelles conditions d'exercice du contréle administratif sur les actes des autorités
communal es, départemental es et régionales.
44 Soit plus de 46 millions de personnes desservie par des services en gestion déléguée.
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I’ élargissement de leurs missions, elles se trouvent confrontées a une crise de la fiscalité
locale liée aux crises économiques et aux baisses conséquentes de |’ assiette de la taxe
professionnelle. Le choix de la gestion déléguée répond en partie a ces difficultés et
permet pour certains contrats, de faire reposer le risgue financier sur le délégataire. De
plus, les droits d entrée fréquemment demandés aux distributeurs pour accéder aux
marchés venaient abonder le budget municipal pour équilibrer la situation financiére de la
collectivité. Ensuite, au cours de la période de plafonnement des tarifs (jusqu’ en 1987), de
nombreuses collectivités choisissent de déléguer pour échapper aux plafonds contraignants
soumis aux régies, alors que ceux des concessions sont renégociés chague année entre
I"Etat, I’ Association des maires de France et les distributeurs. A | heure du renouvellement
des premiers équipements, certaines collectivités ne peuvent poursuivre une politique
malthusienne d'investissement, forcément limitée par le plafonnement des prix, et Sen

remettent aux entreprises afin de partager les codts d’ investi ssement.

En réponse aux nouvelles attentes des collectivités, les entreprises de réseaux se
développent par un mouvement progressif d’ élargissement de leurs activités a |’ ensemble
des services urbains: eau, assainissement, traitement des déchets, céble, transports
collectifs. Les entreprises peuvent alors proposer aux collectivités locales des opérations
diversifiées (Lorrain, 1995b, p. 214). Depuis 1983, le processus de privatisation des
services urbains déplace I’ équilibre entre le pouvoir politique et les grandes entreprises.
Cette recomposition des compétences Sillustre par une nouvelle répartition des
responsabilités. Si I'élu conserve la responsabilité globale, les entreprises prennent en
charge un champ de compétences de plus en plus large : exploitation, montage financier,
organisation du service. Elles s engagent a long terme et s ancrent durablement dans lavie
locale pour devenir des acteurs incontournables. Par cet élargissement des compétences,
les entreprises s impliquent plus largement dans I’ action publique locale, ce qui confére a

leur intervention une forte dimension politique.*®

A cOté de la généralisation progressive du systéme de délégation, les régimes de gestion

de I’ eau sont soumis a d’'importantes pressions financieres liées a |’ application du principe

> Lorrain, D. Lagrande entreprise urbaine et I'action publique. Sociologie du travail, 1995, vol. XXXVII,
n° 2/95, p. 200.
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de vérité des prix. La tarification au colt complet va se traduire par une inflation

importante des prix de |’ eau.

c- Véritéet haussesde prix

L’essor de la relation marchande est marqué par le retrait des pratiques de régulation
économique telles que les subventions croisées, les plafonnements tarifaires ou les
financements publics. La dé-régulation économique s est accentuée en France au cours des
années 1990 sous les effets mécaniques de mutations d’ ordres réglementaire, légidatif et

organisationnel.

La premiere mutation, d’ordre réglementaire, trouve des fondements lointains dans
I’adoption en 1967 et 1969 de I'instruction comptable MO 69-67 qui établit pour la
premiére fois les bases d’ une tarification au colt complet. Tout service desservant plus de
2000 habitants doit adopter des tarifs reflétant le colt du service rendu aux usagers : colts
d exploitation et d'investissement. Toutefois, le plafonnement et la réglementation des
tarifs d’ eau potable appliquées jusqu’ en 1971 puis de 1978 a 1987 limite les effets sur les
prix des contraintes d équilibre budgétaire. Ce principe est & nouveau entériné en 1992
avec la mise en place de I'instruction comptable M49 qui renforce les obligations de
séparation comptable, supprime les financements croisés entre les budgets principaux des
communes et le budget annexe de |’eau (a |’ exception des communes de moins de 3000
habitants) et oblige dorénavant les régies — au méme titre que les services délégués — a
provisionner les amortissements pour renouvellements de réseaux. Ce principe comptable
vise a différencier clairement ce qui reléve de la fiscalité locale, payée par le contribuable
et du prix du service, facturé aux consommateurs. Cette fois, les prix ne sont plus

plafonnés et cette réforme comptabl e engendre une augmentation importante des tarifs.

La deuxieme mutation est d’ ordre |égidatif et judiciaire. Depuis 1992, de nouvelles lois et

des décisions judiciaires viennent compléter ou confirmer les réglementations comptables.
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La loi Barnier®® de 1995 interdit les droits d’ entrée qui étaient demandés par certaines
collectivités aux délégataires pour accéder aux marchés et venaient abonder les budgets
municipaux. En 1992 et 1994, |a jurisprudence®’ réaffirme la nécessité pour le prix de
I’ eau de refléter le montant des dépenses d’ investissement et de fonctionnement du service
d’ eau. De plus, le renforcement du contréle budgétaire et de la vigilance des collectivités
suite aux affaires judiciaires a incité les collectivités a appliquer strictement I’instruction
comptable M49, alors que celle de 1967 restait marginale, en particulier pour les régies,
encore majoritaires a cette époque.

Enfin, une troiséme mutation, d’ordre organisationnel, concerne le fonctionnement des
services. En 1988, le légidateur éargit les dérogations a I’obligation d équilibre
budgétaire lorsque cette condition induit des hausses de prix intenables (communes rurales
ou touristiques). Ces dérogations sont entérinées par |’instruction comptable M 49 qui les
généralise a |I’ensemble des services desservant moins de 3000 habitants (Pezon, 2002,
p. 67). Cependant, I'élargissement de I'intercommunalité dans ce secteur a conduit
certaines communes rurales a adhérer a des syndicats dépassant le seuil des 3000 habitants
et donc & abandonner les subventions croisées™®. Enfin, le déplafonnement des prix de
I’eau des régies en 1987 oblige celles-ci aréviser leurs tarifs pour adhérer au principe du
colt complet. Ce déplafonnement intervient a |I’heure ou de nombreuses collectivités
doivent renouveler leurs réseaux. Les régies connaitront avec retard des hausses de prix

similaires a celles des services dél égués.

Aing, les effets de latarification au colt complet se font davantage sentir dans un contexte
de réégquipement des communes que dans une phase de simple exploitation des réseaux

(entre 1967 et 1985 par exemple). La dérégulation économique prend tout son sens a

46 | 0i n°95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I'environnement, dite "loi
Barnier". J.O. n°29 du 3 février 1995.

47 Comme le souligne le Tribunal administratif de Lyon dans ses jugements du 14 décembre 1993 et 22
décembre 1994 concernant I’ annulation des délibérations du conseil municipal de Saint-Etienne fixant le
prix de I'eau, « le prix d'une prestation ou d'un bien fourni par un service public a caractére industriel ou
commercial ne peut exclusivement trouver sa contrepartie, quel que soit le mode de gestion du service, que
dans le montant des dépenses d'investissement et de fonctionnement relatives a la fourniture de ce service
ou de ce bien, y compris, éventuellement, les dépenses de renouvellement et de modernisation du service
ainsi que larémunération du concessionnaire lorsque | e service est concédé ».

8 | exemple du Syndicat des eaux de Basse-Ardéche illustre les fortes augmentations de prix issues du
passage al’intercommunalité.
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I”heure ou les réseaux doivent étre renouvelés et ou le financement des investissements ne
peut plus étre assumé comme par le passé par des financements publics. Ils se traduiront

par de fortes augmentations de prix et généreront de multiples conflits locaux.

d- Lesdérivesdelagestion déléguée

Les mutations de I'action publique locale dans le secteur de la distribution d'eau se
caractérisent par un renforcement de la place et du réle des entreprises de réseaux dans la
gestion des services urbains. Ce processus de délégation non anticipé et non réglementé
par le |égisateur engendre de nombreuses dérives qui se manifesteront par plusieurs
conflits locaux mettant en cause la fiabilité du partenariat public-privé. Ces crises ont
rapidement dépasse I’ échelle locale pour mettre en cause le mode de gestion de |’ eau dans

son ensemble.

Pour les comprendre, il faut toutefois considérer les crises comme révélateurs de
changements plus profonds qui touchent les services urbains depuis le début des
années 1980. Depuis les lois de décentralisation, les collectivités disposent de pouvoirs et
de responsabilités éargis dans la gestion locale de I’eau. L’abandon des cahiers des
charges types au début des années 1980, qui S appliquaient telle une norme a tous les
contrats, entérine ce principe. Le pouvoir de la collectivité en la matiere éait certes
autonome mais potentiellement discrétionnaire. La gestion déléguée devenait le point de
contact privilégié entre la politique et le monde des affaires et fondait un terreau propice a

la corruption.

Au dela des affaires de corruptions pures et simples, en 1997, un rapport de I'ENA*® a
identifié quatre dérives du systeme de gestion déléguée depuis les lois de décentralisation:
le systéme des droits d’entrée qui S est développé dans les années 1980 : les élus
des grandes villes délégant leurs régies exigeaient le versement de fonds venant

abonder le budget municipal pour accéder au marché ;

9 Ecole nationale d'administration. Services publics comparés en Europe. Paris: La Documentation
Francaise, 1997. p. 269.
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le rccours abusif a la technique des fonds de travaux, dénoncée de fagon récurrente
par les Chambres régionales des comptes. Ces comptes ouverts chez le délégataire
contenaient des sommes revenant a la collectivité. lls ont été interdits par
I’instruction comptable M49 en 1992 ;
la longue durée ou la prolongation automatique des contrats, limitant I’ exercice de
laconcurrence ;
les défaillances de contrdles internes ou externes des délégataires.
A propos de ce dernier point, le rapport de I’ENA fait des asymétries d’'information et des
défaillances du contréle public la cause premiére des dérives de la gestion déléguée. La
négociation et la signature du contrat, temps forts de |’ action de la collectivité, ouvrent le
plus souvent une période de partenariat de vingt ans ou plus, pendant laquelle le contréle

S exerce alamarge.

Au début des années 1990 des parlementaires avaient demandé un plus fort encadrement
de la gegtion de I'eau par I'Etat. En pardléle, les fortes hausses du prix de I'eau ont
cristallisé les revendications d’un nouveau type d’ associations d’ usagers contestataires et
expertes dans ce secteur. Progressivement, les autorités organi satrices perdent |e monopole
de la représentation des usagers, voyant certaines de leurs décisions contestées par des
associations de consommateurs généralistes ou spécialisées dans le domaine de I’ ear®.
Méme s dles ne sont pas directement liées, la conjonction des trois transformations du
modéle de gestion de I'eau — élargissement de la gestion déléguée, hausse des prix et
défaillances du pilotage des services par certaines collectivités — a provogqué une remise en
cause profonde de la légitimité des collectivités locales. Il en est de méme au plan
national, la libéralisation incite a repenser le réle de I’ Etat dans I’ organisation des services.
Dans ce contexte de crise, nous nous attacherons a appréhender les réles respectifs de
I Etat et des collectivités locales.

®0 Nous présenterons, au cours du chapitre 3, la genése de I’ engagement associatif dans les secteurs de
I’eau, de I’ électricité et des télécommunications.
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1.3- D’UNETAT-INTERVENTIONNISTE A UN ETAT-REGULATEUR

Dans le cadre du processus de réorganisation des services publics nationaux, |’ Etat s est
vu contraint de réviser son réle au sein du systeme de régulation. A partir du début des
années 1980, I'exercice de la tutelle a été réformé afin de sortir d'un encadrement
strictement comptable de la gestion des établissements et de clarifier les missions et
stratégies de développement des entreprises publiques. En paralléle, depuis le milieu des
années 1990, le coaur d'une réglementation de la concurrence a été posé en respect des
préconisations de la Commission Européenne. Depuis 1997, la définition du cadre
d organisation des marchés et des missions de service public, d'une part, et la création
d autorités de régulation, d’ autre part, sont le signe d' une convergence minimale vers un

model e concurrentiel-réglementé d’ inspiration anglo-saxonne.

Aing, trois formes de pilotage centralisées cohabitent désormais : I’ action stratégique de
I Etat-actionnaire, I’ action réglementaire de |’ Etat-régulateur — assumées par des autorités
de régulation — et I'action politique de I'Etat-légidateur. Quels sont leurs réles et

compétences respectives ?

1.3.1- L’Etat-actionnaire : autonomie de gestion et encadrement
stratégique

Dés 1967, le rapport présenté par Simon Nora a Georges Pompidou souligne les
inconvénients d une tutelle gouvernementale excessive. |l propose pour la premiére fois la
mise en cauvre d une démarche contractuelle et milite pour le rapprochement des pratiques
des entreprises publiques d une gestion entrepreneuriale classique, la fixation d objectifs
concrets aux entreprises publiques et la définition claire des conditions de financement des
obligations de service public. Ce dispositif déployé a partir de la fin des années 1960 vise
a réorienter I’ activité de tutelle d un controle administratif a un encadrement stratégique

de I’ activité de I’ entreprise (Bauby, 1997, p. 43).
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a- Larelance des procédures de contractualisation Etat-entreprise

Inventée puis mise en oavre au début des années 1970, la contractualisation Etat-
Entreprise est relancée au début des années 1980 et connait un développement constant
depuis. Apres la signature des premiers contrats d' objectifs avec la SNCF en 1969 et EDF
en 1971, cette procédure avait éé mise en sommeil entre la fin des années 1970 €t le
milieu des années 1980. Un nouveau contrat est signé avec la SNCF en 1979 et avec EDF
en 1984 (Stoffaés, 1995, p. 83). Puis la contractualisation est élargie aux secteurs postaux

et des télécommunications aprés la création des établissements publics en 1990.

Cette relance de la technique du contrat vise a répondre aux limites de la tutelle. En effet,
depuis les lois de nationalisations, des controverses sont nées autour de |’exercice de la
tutelle. Comme le note Claude Henry (1997, p. 32), la tutelle n’a pas toujours été efficace.
Des exemples sont réguliérement donnés de ponctions exercées par |’ Etat sur le budget de
I’ entreprise pour financer des projets tels que le Canal Rhin-Rhéne (finalement abandonné
en 1999). Ces pratiques s éoignaient de la doctrine édictée par le rapport Nora de 1967
qui préconisait une plus grande transparence des relations financieres entre |’ actionnaire et
I’entreprise. D’ autres exemples qualifient la position d'un Etat-capturé par les objectifs de
I’entreprise, tel que I’ engagement dans le projet SuperPhénix (Henry, 1997, p. 35). Dans
cette logique, les principaux détracteurs du systeme de la tutelle dénoncent les risques de
surinvestissements et de surdimensionnements des réseaux. Une des raisons en serait la
complexité et |’ opacité des procédures de décisions qui échappaient en partie au contréle
des élus (Stoffaés, 1995, p. 84). Il est vrai que la programmation pluriannuelle des
investissements relevait jusque récemment de la compétence d EDF, |’ Etat ne conservant
gu’un contrdle informel de cette programmation. En 2001 seulement, celle-ci a é&té placée
sous la responsabilité de I'Etat qui est désormais compétent pour la planification des

investissements®?.

Le relance de la contractualisation vise a répondre a ces critiques. Tout d'abord, en

conférant une plus large autonomie de gestion aux entreprises, les contrats tentent de

1 DGEMP, Direction générale de I'énergie et des matiéres premiéres. Rapport annuel 2001. Paris:
DGEMP-Ministére de I'Economie, des Finances et de I'Industrie, 2002, p. 26.
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rapprocher la gestion des entreprises publiques de celles des entreprises privées. La
premiere vocation des contrats est de fixer des objectifs clairs aux entreprises en termes de
rentabilité, d' investissement et de rémunération de I’ Etat-actionnaire. Ensuite, les contrats
s attachent a formaliser les stratégies des entreprises et leur contribution aux grands
objectifs nationaux : emploi, équilibre extérieur, recherche, aménagement du territoire.
Les résultats des contrats ont été inégaux, considérés comme médiocres pour les transports
ferroviaires®?, ils ont par contre symbolisé le passage & une tutelle centrée sur des

orientations stratégiques dans le secteur électrique.

b- L’ exemple des contrats Etat-EDF

L’exemple des deux derniers contrats Etat-EDF (1997, 2001) illustre bien les priorités
actuelles de la tutelle. Ces derniers se concentrent sur trois objectifs : le développement
international du groupe, les choix énergétiques et les missions de service public (cohésion

sociae et territoriale).

Sur le plan international, le contrat de 1997 précise que le développement d EDF doit
s orienter vers une stratégie sélective, dans un objectif prioritaire d’ augmentation de la
compgtitivité globale de I'entreprise, centrée sur ses métiers de base (production,
transport, distribution et commercialisation d éectricité). Les zones géographiques
privilégiées sont mentionnées dans les deux contrats : Europe, pourtour meéditerranéen,
Asie, Amérique latine et Moyen Orient. Le contrat de 2001 fixe quant a lui des objectifs
financiers. Pour les trois années du contrat, il est prévu qu’ EDF puisse investir jusqu’a 19
milliards d’euros. A I’ horizon 2005, le contrat de groupe préconise gque I’ entreprise réalise

50% de son chiffre d’ affaires al’ éranger.

Pour la politique énergétique, les contrats de 1997 et de 2001 réaffirment la nécessité de
garantir |’indépendance énergétique du pays. Les objectifs industriels sont agrémentés de
priorités nouvelles concernant la sécurité des installations nucléaires et la préservation de

I”environnement (maitrise de la demande énergétique et développement des énergies

%2 Ecole nationale d'administration. Services publics comparés en Europe. Paris. La Documentation
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renouvelables). Les objectifs de développement des énergies renouvelables sont relayés

par |a réglementation européenne.>?

Troisiéme theme privilégié, les contrats d’ entreprise de 1997 et 2001 soutiennent un
renforcement de I'action d'EDF en faveur de la solidarité et de I’aménagement du
territoire. 11 s'agit de respecter un niveau de qualité minimal sur I’ensemble du territoire
(garantie des services, délais d’intervention), de favoriser I'intégration des réseaux de
distribution dans le Schéma national d’ aménagement du territoire et de soutenir I’ accés au
service des usagers défavorises (abondement de 20 millions d euros par an au Fonds
solidarité énergie). Pour équilibrer les charges de financement des missions de service
public, le contrat de groupe de 2001 prévoit la mise en place de mécanismes de répartition
entre EDF et ses différents concurrents. Un fonds de service public de la production

électrique devrait étre créé en intégrant le financement de la tarification sociale.

Pour réaliser ces trois objectifs, le Contrat d’ entreprise de 1997 souhaitait clarifier les
relations entre I’ Etat et I’ entreprise. Le cadre financier a été rénové selon deux objectifs:

améliorer la compétitivité de I’ entreprise et stabiliser les relations financieres entre I’ Etat
et I’entreprise pour atteindre une situation proche du droit commun. La rémunération de
I Etat se compose désormais de deux ééments : une rémunération des dotations en capital

et une rémunération complémentaire de 40 % du résultat comptable net. Cette derniere a
été abaissée a un taux de 37,5% en 2001. Au cadre comptable et aux objectifs de
développement assignés a |’entreprise est gjouté une clause relative a I’évolution des
tarifs. Les objectifs du contrat de 1997 comme celui de 2001 étaient d’ obtenir une baisse
des tarifs sur la durée du contrat. Alors que le contrat de 1997 fixait un taux de baisse 14%
en francs constants avant 2000 (objectif non-réalisé sur le marché des clients non-

éigibles), celui de 2001 ne chiffre pas I’ objectif mais affirme le souci d’ obtenir une baisse
des prix fondée sur les gains de productivité. Cet argument est réversible dés lors que la
conjoncture et le développement de I’ entreprise induisent des pertes plutdt que des gains.

En juillet 2002, I’ objectif de développement international est entré en contradiction avec

Francaise, 1997. p. 106.

>3 Directive 2001/77/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 septembre 2001 relative a la
promotion de I'électricité produite & partir de sources d'énergie renouvelables sur le marché intérieur de
I'électricité.
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les perspectives de baisse des prix. D’importantes pertes ont été enregistrées en Amérique
Latine suite a la crise financiere argentine (545 millions d'euros). EDF a demandé
I"autorisation d’augmenter de 2,35% ses tarifs sur le segment de marché des clients non
éigibles, ce qui aurait rapporté a I’entreprise pres de 500 millions d’euros de recettes
complémentaires. Suite a un arbitrage du Premier ministre, le Gouvernement a refusé une
telle hausse>*. Pour éviter & I’entreprise d’afficher un résultat net négatif pour I’année
2002, le président dEDF a décrété des mesures de rigueur budgétaire devant la
commission des finances de I’ Assembl ée Nationale, le 16 septembre 2002. Le montant des
investissements a |’ éranger fixé a 19 milliards d euros a I horizon 2003 par le contrat de

groupe 2001 (dont 12 milliards ont déja été réalisés) sera abaissé & 15 milliards. >°

La contractualisation actuelle entre I’ Etat et EDF contraste avec les critiques habituelles
du systéme intégré dénoncant une tutelle trop Iache de I’ entreprise (surinvestissements), de
faibles gains de productivité et de performance ou des confusions entre les intéréts de la
tutelle et de I'entreprise. A la fin des années 1980, des économistes d EDF défendaient
gue les principes gestionnaires appliqués par la tutelle a I’ entreprise se rapprochaient des
méthodes employées par les régulateurs américains pour mesurer et s accorder sur des
objectifs de rentabilité (Bouttes, 1990, p. 17). Plus interventionniste, cette méthode permet
al’Etat de controler I’ affectation des gains de productivité entre les dividendes rétribués a
I’Etat actionnaire, le désendettement et les investissements de I’ entreprise, les baisses de
prix accordées aux consommateurs et I’ évolution de la rémunération des salariés. Enfin,
dans la perspective d’'une ouverture annoncée du capital, le suivi rapproché de la
rentabilité des investissements a |’ étranger couplé d un plafonnement des tarifs de détails

renforce I’ aiguillon gestionnaire exercé par latutelle.

Ainsi, depuis le début des années 1970 et surtout au cours des années 1980, la tutelle
stratégique Sest progressivement transformée en un aiguillon gestionnaire pour
I’entreprise, initiant avant I’heure les premiéres perspectives de consumérisation de la
gestion des services : baisse des prix, controle et élévation de la qualité. En tout état de

cause, ce type de pilotage centralisé devrait perdurer en cas de maintien d’ une organisation

> « EDF décréte |’ austérité pour échapper au sort de France Télécom». Le Monde. Le 14 septembre 2002.
%5 « EDF met tout en cauvre pour rester bénéficiaire ». Le Monde. Le 19 septembre 2002.
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industrielle intégrée de propriété publigue ou semi-publique. Les deux derniers contrats
d’ entreprise (1997, 2001) marquent la volonté de I'Etat de clarifier ses relations
financieres et stratégiques avec |’ entreprise. Si la concurrence sur le marché domestique
est loin d étre mise en ocauvre, la double pression de la concurrence sur le segment des
clients éigibles et de la tutelle gestionnaire exercée par I'Etat permet de saisir des a
présent les signes d' un renforcement d’'une régulation par les performances. Cependant,
méme s les contrats ont permis de clarifier |’exercice de la tutelle et les responsabilités
respectives de I'Etat et de I’ entreprise, ils ne permettent pas de distinguer clairement les
interventions qui relévent de |I'Etat-actionnaire de celles qui relevent du légidateur :
définition des missions et obligations de service public. De plus, avec I'ouverture
progressive a la concurrence, une autre distinction apparait incontournable: entre
I"intervention traditionnelle de |’ Etat-actionnaire et I’ encadrement des marchés libéralises,

désormais dévolu aux autorités de régulation.

1.3.2- Les autorités de régulation: encadrement et contrble des
mar chés libéralisés

Les autorités de régulation apparaissent au Royaume-Uni au cours des années 1980 et en
France en 1997 avec I’ Autorité de Régulation des Télécommunications (ART). L’ objectif
de la création de ces instances est triple: accompagner |’ouverture a la concurrence
d activités jusqu’alors monopolistiques (télécommunications), réguler la concurrence
d activités dominées par la persistance d'un monopole naturel (éectricité), garantir les

missions de service public et assurer |a protection des consommateurs.

a- D'un Etat-interventionniste & un Etat-libéral

D’ aprés |e politiste Giandomenico Majone®®, |e développement des autorités de régulation
dans I’ensemble de I’ Europe symbolise un recentrage de I’ action de I’ Etat : d’ une tradition

interventionniste a une action minimale de contréle des marchés. L’ auteur étudie le dosage
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entre les trois principales fonctions économiques d'un Etat : |a redistribution des revenus,
la stabilisation économique et la régulation. Dans ce cadre, la définition de la régulation
confére une dimension supplétive ou palliative a I'action de I'Etat®’, en respect des
principes libéraux classiques :
« La fonction régulatrice tente de corriger diverses formes de déficience du
marché, telles que les pouvoirs des monopoles, les externdités négatives, le
deficit d'information ou une fourniture insuffisante de biens collectifs ».
Pour Majone, jusgu’a la fin des années 1980, I’ Europe se différenciait des Etats-Unis car

elle attachait plus d’importance aux fonctions de redistribution (Etat-providence) et de
stabilisation de I’ économie (Etat-keynesien) qu’aux fonctions de régulation. A I'inverse,
aux Etats-Unis la fonction régulatrice a été historiquement plus structurante que les deux
autres fonctions. Comme nous I’avons montré, pour les services publics nationaux, le
choix de la France — comme nombre d’ autres pays européens — n’ a pas consisté a encadrer
et & corriger les défaillances de marché®® (face aux trusts de I’ électricité par exemple) mais
a s orienter vers une nationalisation centralisée et intégrée, en privilégiant simultanément

les fonctions de redistribution et surtout de stabilisation macroéconomique.

Cette tradition interventionniste se trouve remise en cause au début des années 1990. La
libéralisation des secteurs des télécommunications, de I’ éectricité et du gaz a imposé de
repenser le role et les modalités d'intervention de I'Etat. Ce dernier ne peut plus se
confiner dans le seul réle de tutelle des entreprises demeurant publiques, il doit définir et
contrbler des procédures de mise en concurrence équitables, en garantissant I’ acces des
nouveaux entrants au marché tout en limitant le pouvoir de marché que pourrait exercer
I’ opérateur historique. Il doit aussi définir et garantir les missions de service public
(Bergougnoux, 2000, p. 210). Pour réaliser ces missions, la nouvelle orthodoxie encourage
la création d autorités de régulation dissociées du pouvoir exécutif. La création d’ autorités
spécialisées est couramment justifiée par deux arguments : d’une part la séparation des

réles d'actionnaire et d'arbitre et, d'autre part, la création d autorités dotées d'une

*¢ Majone, G. La Communauté européenne : un Etat régulateur. Paris: Montchrestien, 1996. p.13.

>" Notons que cette définition est bien plus restreinte que celle que nous avons adoptée en introduction. La
définition de G. Majone s inspire davantage du terme anglais de regulation qui est finalement plus proche
del’idée de réglementation.

%8 Sur ce point, la création dés les années 1900 des premiéres Public Utilities Commissions aux Etats-Unis
illustre bien cette différence de culture politique qui a finalement poussé a la constitution précoce des
autorités de régul ation outre-atlantique.
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expertise technico-économique suffisante pour encadrer efficacement le fonctionnement
de secteurs complexes.

Le premier argument prévaut lorsgu’ on assiste au maintien d opérateurs publics ou semi-

publics sur le marché libéralisé. L’ objectif est dans ce cas de limiter les conflits d’intéréts
entre un Etat-actionnaire et les fonctions de réglementation et de contréle du marché
(Frison-Roche, 2000, p. 51). Cette séparation serait la garantie d’ une concurrence juste et
équitable pour les nouveaux entrants. La deuxiéme série d’ arguments suppose quant a elle
une pérennisation de la régulation. En effet, il serait logique qu’une fois les opérateurs
historiques privatisés, I'idée de séparation des pouvoirs d’actionnaires et de régulateurs
devienne caduque. Cependant, comme le souligne le rapport Bergougnoux sur les services
publics en résealr®, des autorités spécialisées présentent surtout |’ avantage de garantir une
certaine stabilité des régles aux nouveaux investisseurs et doffrir une expertise
indépendante moins sujette a la capture des opérateurs. A ces arguments applicables a
I’ensemble des pays européens, Jean Bergougnoux ajoute deux motifs complémentaires,

propres a la France : d'une part, la France par sa tradition de service public devrait
maintenir durablement un actionnariat public ou semi-public et, d’ autre part, elle transpose
aminima les directives européennes. Dans ce cadre, la création d’ autorités spécialisées
permet d attester de la mise en oeuvre d’ une concurrence équitable tout en défendant le
maintien du régime de propriété publiqgue ou d'une organisation industrielle intégrée

(démantelement encore limité d EDF).

b- Les missions et compétences des autorités derégulation

Les missions et les modalités de fonctionnement des autorités de régulation en France sont
souvent assimilées aux pratiques européennes ou américaines en la matiere. Pourtant,
méme s la création d autorités de réglementation en France sinspire directement des
écoles américaines et britanniques (Matheu, 2000, p. 55), les procédures de régulation
reflétent des pratiques hétérogenes: des autorités sectorielles en Europe et
multisectorielles aux Etats-Unis, des commissions collégiales et une régulation

participative aux Etats-Unis (auditions), un régulateur personnalisé et une régulation peu
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participative en Grande Bretagne®. De plus, nous pouvons supposer que les modéles
anglo-saxons ne se transposent pas forcément a I’identique en France. Quelles sont les
missions et les modalités de fonctionnement des autorités de régulation en France?

Quelles sont les compétences respectives du Gouvernement et des régulateurs ?

Les missions des autorités sont définies par le légidlateur : la loi de réglementation des
télécommunications de juillet 1996 a créé [I’Autorité de régulation des
télécommunications (ART); la loi de modernisation et de développement du service
public d électricité de février 2000 a institué la Commission de régulation de I’ énergie
(CRE). Ces deux lois fixent le cadre d’intervention des régulateurs. Comme le souligne
Nicolas Curien®®, la régulation sectorielle recouvre en France deux dimensions: la
régulation économique nécessaire a |'établissement d’un marché concurrentiel et la
régulation politique, garante de la défense d’intéréts nationaux en termes d’indépendance,

de stratégie industrielle ou de politique sociale

Premierement, la régulation économique concerne la mise en cauvre d’'une concurrence
équitable. Celle-ci se décline en trois phases (Lasserre, 2000, p. 78). La premiére est celle
de la régulation de I’entrée. Il s'agit de définir les conditions économiques et juridiques
d accés de nouveaux opérateurs au marché : attribuer les licences et autorisations, veiller a
I"interopérabilité des réseaux. La seconde phase est la régulation de la dominance, en
assurant que les nouveaux entrants accédent au réseau — en général détenu par |’ opérateur
historique — dans des conditions non discriminatoires. Il s agit des prix d’ accés au réseau
public (tarifs d’'interconnexion et de transports). La troisieme phase est la régulation de la
concurrence proprement dite : prévenir, controler et sanctionner les comportements qui

viendraient limiter |’ exercice d’ une concurrence effective.

59 Bergougnoux, J. (Ed.) Services publics en réseau : perspectives de concurrence et nouvelles
régulations. Rapport du Commissariat général au plan. Paris. La Documentation Frangaise, 2000. p. 211.
€0 pour des développements plus approfondis sur les modéles américains, britanniques et suédois de
réglementation, voir Henry, C. Concurrence et services publics dans I'Union européenne. Paris. PUF,
1997. p 197.

61 oi n°96-659 du 26 juillet 1996 de réglementation des télécommunications. JO n° 172 du 27 juillet 1996.
62 Loi n°2000-108 du 10 février 2000 relative & la modernisation et au développement du service public de
I'électricité. JO n°35 du 11 février 2000.

83 Curien, N. Economie des réseaux. Paris: La découverte, 2000. p. 79.
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Pour assurer ces missions de régulation économique, la loi de réglementation des
télécommunications de 1996 définit comme premier objectif de la régulation la garantie de
I’ exercice effectif et loyal de la concurrence. Pour réaliser cette mission, les pouvoirs de
I’ART sont limités et laissent une part de responsabilité au ministere chargé des
télécommunications. Par exemple, pour I'attribution des licences aux opérateurs, les
pouvoirs de I’ ART sont restreints a I’ instruction des dossiers, aors que le Gouvernement
valide I’ attribution en dernier ressort. A I'inverse, les pouvoirs de I’ Autorité sont entiers
pour I’interconnexion aux réseaux (acces des opérateurs au réseau de France Télécom), y
compris pour définir les tarifs d’'interconnexion. En revanche le Gouvernement reste
garant de I’évolution des prix de détails, I'ART ne faisant que donner son avis. Pour la
Commission de régulation de I'énergie (CRE), deux des trois missions définies par la loi
concernent directement |’exercice d'une concurrence effective dans le secteur. La
premiére concerne |’ accés des tiers au réseau. |l s'agit de s assurer que le gestionnaire du
réscau de transport (Réseau de transport d électricité - RTE) soit effectivement
indépendant d' EDF : acces ouvert au réseau et indépendance de gestion. De plus, la CRE
propose les tarifs d' acces au réseau, ces tarifs sont ensuite validés par le secrétariat d' Etat
a I'Industrie. La deuxiéme mission concerne la mise en oawvre de la concurrence. La
commission se charge en particulier de I’ agrément des nouveaux producteurs et des clients
éigibles. Elle émet des avis sur I'évolution des tarifs d'EDF tant sur le marché des

éligibles que des non éigibles, mais ceux-ci restent regis par la tutelle.

Aing, dans les deux cas (ART et CRE), les pouvoirs des régulateurs sont assez étendus
concernant les conditions d'acces au réseau (licences, autorisations, tarifs
d'interconnexion) mais encore largement encadrés pour ce qui concerne les tarifs de
détails. Le pouvoir central accordé aux régulateurs en matiere d’interconnexion se justifie
par le maintien d’'une organisation industrielle fortement intégrée dans les secteurs des
télécommunications et surtout de I’ éectricité. Le régulateur est |a pour s assurer que le
maintien d’un monopole public sur le réseau ne profite pas a I’ opérateur historique. Par
contre, I’encadrement gouvernemental est plus structurant pour ce qui releve de la

régulation politique du secteur.

Au plan de la régulation politique, les compétences d’ une autorité de régulation ne sont

pas automatiques. En effet, dans I’absolu, on peut penser comme Nicolas Curien
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(2000, p. 81) que la régulation politique ne reléve théoriquement pas d'une autorité de
régulation mais resterait une fonction régalienne dévolue a |’ Etat. Sur ce point la question
de la répartition des responsabilités entre le Gouvernement et le régulateur est un
probléme clé : jusgu'a quel point les missions des régulateurs empiétent sur celle de
I’ Etat ?

En France, s les fonctions de régulation économique tendent a étre entiérement confiées
au régulateur, les fonctions de régulation politigue sont partagées. Il releve de la
compétence du Parlement et du législateur de fixer les missions et obligations de service
public et de les faire évoluer. Le régulateur quant a lui se concentre sur les conditions de
mise en oauvre et de financement de ces missions.

Pour conclure, les expériences récentes de I' ART et de la CRE montrent qu’en France les
autorités disposent de pouvoirs relativement étroits. Il se dégage deux spheres
d’intervention qui laissent envisager des degrés d' autonomie différents :
la sphere de la régulation économique dont I'exercice d’une concurrence
effective et non discriminatoire suggére une autonomie des décisions du
régulateur ;
la sphere de la régulation politique par laquelle I’ autorité intervient au nom du
pouvoir exécutif et |égidatif pour mettre en ceuvre les missions de service
public, mais dont la responsabilité finale reste I'apanage du Gouvernement
et/ou du Parlement.
A I'articulation de ces deux spheres, la question de la réglementation des tarifs de détails
illustre bien les ares de chevauchement des compétences des autorités et du
Gouvernement. Pour les télécommunications, les prix de détails relévent d’ une procédure
pluriannuelle de plafonnement du prix moyen d un panier de service (price cap) et pour
I’électricité les prix de détails restent réglementés. Dans les deux cas, les décisions

reviennent au ministére responsable, les autorités se contentent d’ émettre un avis.
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1.3.3- L’Etat-légidateur : régulation politique et obligations de service
public

Comme nous |’avons rappelé en début de chapitre, la congtitution des grands services
publics nationaux apres-guerre visait a répondre a des impératifs de cohésion sociale et
territoriale, en particulier gréce aux principes d’ égalité transcrits dans les mécanismes de
péréguations tarifaires. En paralléle, les entreprises publiques ont été dotées de fonctions
politiques plus larges, faisant des réseaux et services d’ éectricité, de transport ferroviaire
puis de télécommunications des instruments au service de politiques d aménagement du
territoire et de développement industriel. A |I"heure de la libéraisation, les objectifs de
compétitivité des opérateurs historiques peuvent entrer en contradiction avec le maintien
des missions originelles de service public. Dans ce cadre, le nouvel enjeu de la régulation
politique des services de réseau S'illustre par une nécessaire redéfinition des obligations de
service public, ains que leurs modalités de mise en cauvre et de financement. La définition
des missions de service public fixe ains un nouveau périmétre d'intervention sous la

responsabilité du Parlement.

Comment les missions de service public ont-elles été définies par le légidateur ? Quels

instruments ont été déployés pour en assurer la mise en cauvre ?

a- Prévenir les effets pervers du marché : la fonction supplétive du service

univer sel

Depuis le milieu des années 1990, la redéfinition des missions de service public S appuie
en partie sur I’ adoption de la notion de service universel, promue par I’ Union européenne.
Comme le souligne Jean Gadrey®*, |la question du service universel a été un objet de débat
central en Europe au moment méme de la libéraisation. Pour I'auteur, le raisonnement
opéré par les instances européennes, et repris au plan nationd, est le suivant : il faut
libéraliser les secteurs bénéficiant jusqu'aors de droits exclusifs de monopoles, ces

nouvelles régulations sont supposées avoir des effets bénéfiques pour le consommateur et
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pour la croissance ; mais bien que la concurrence soit globalement bénéfique, elle peut
générer des effets pervers, en particulier pour ce qui concerne I’ accessibilité universelle au
service, au plan géographique et socia. Dans cette logique, il n'est pas éonnant de
constater que la définition des notions de service public et de service universel dans les
secteurs de I’ électricité et des télécommunications a pour la premiere fois été précisee
dans les deux lois de libéraisation. Quels sont les effets pervers potentiels du marché que

les autorités européennes et francgaises souhaitent prévenir ?

Le premier risque est lié a la dé-péréquation tarifaire et aux hausses de prix que ce
processus pourrait engendrer. Comme le rappelle Christian Stoffaés (1995, p. 239), la
péréquation tarifaire a symbolisé, en France, depuis I’ aprés-guerre la modalité privilégiée
de renforcement de la cohésion socio-territoriale par les services publics. Cette solidarité
était doublée du fameux principe d'égalité: non seulement le prix des services était
raisonnable mais surtout le méme pour tous. Les subventions croisées en particulier au
sein des grands services nationaux S opéraient entre segments de marchés (des gros
consommateurs vers les petits consommateurs) et entre territoires. Elles permettaient de
mutualiser les colts entre les usagers des zones dont la desserte était peu colteuse et ceux
des zones dont la desserte était plus onéreuse, afin d’ abaisser les tarifs pour ces derniers.
Or, les effets les plus problématiques de la dérégulation tarifaire sont les rapprochements
qui pourraient s opérer entre les prix et les colts pour chague segment de marché et
chague aire géographique. Deux types de conséquences au plan social et territorial
peuvent étre envisageées :

tout d’ abord une augmentation des prix pour les petits consommateurs ;

ensuite une augmentation des tarifs dans les zones moins rentables du territoire.
Par exemple, dans le secteur des télécommunications, la dé-péréquation économique des
tarifs - entre différentes catégories d’ utilisateurs - observée depuis 1996 a induit une
baisse sensible des prix des communications nationales et internationales mais une forte
augmentation de I’abonnement, imputable a I’ensemble des usagers et touchant plus

fortement les petits consommateurs.

64 Gadrey, J. Service universel, service d'intérét général, service public : un éclairage & partir du cas des
télécommunications et du secteur postal. Politiques et Management Public, juin 1997, val. 15, n° 2, p. 45.
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Le second risque est lié au retrait de certains services de base d aires géographiques peu
rentables (électricité, télécommunications, postes et distribution d eau). Ce n’est pas tant
I"accés au réseau de téléphonie fixe qui pose probléme que I’ acces au service : couverture
en cabines téléphoniques, maillage de bureaux de postes, accessibilité aux services clients,
etc. Au-dela, dans un contexte de dével oppement de nouveaux réseaux de communication
(mobile et haut-débit) les risques invoqués sont ceux d'une diffusion différenciée et

inégalitaire des réseaux sur le territoire national.

Nous pouvons conclure avec Jean Gadrey (1997, p. 53) que les formes de gestion publique
et les mécanismes tarifaires appliqués depuis le début des années 1970 garantissaient une
accessibilité universelle au service gréce a I’ équipement égalitaire du territoire et a des
tarifs abordables :

« C'est donc bien dans la mesure ou ils ne fonctionnent pas intégralement sur un

mode de concurrence pure et parfaite qu'ils peuvent le mieux remplir une

fonction d'intégration socide ‘large’, voire ‘universdle’. S ces réseaux

n'avaient pour autre régle que celle du marché concurrentiel, ils contribueraient

certes a établir des liens techniques et sociaux entre les payeurs, mais ni plus ni

moins que les chaines de supermarché ou les réseaux bancaires ».
Ainsi, le probleme de I’ accés aux réseaux se pose avec plus d’ acuité dans un contexte de
libéralisation et de dérégulation tarifaire. La notion de service universel formalisée par le
|égislateur se pose comme une fonction supplétive, destinée a pallier les défaillances du

marché.

b- La définition de la portée du service universel par lelégislateur

Le conseil, le Parlement européen, le Comité économique et social et le Comité des
régions ont unanimement reconnu, des 1993, que la libéralisation alait de paire avec la
mise en place d’'un cadre garantissant la prestation d’un service universel. Cette notion de
service universel a été définie pour la premiere fois dans le secteur des

tél écommunications® comme :

%5 Communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen, au Comité économique et social
et au Comité des régions. Le service universel des télécommunications dans la perspective d un

- 78 -



CHAPITRE 1: LESMUTATIONS DE LA REGULATION : CONCURRENCE ET NOUVEAUX SYSTEMESDE PILOTAGE

« |"accés a un ensemble minimal de services définis d’ une qualité donnée, ains
que la fourniture de ces services a tous les utilisateurs indépendamment de leur
localisation géographique et ala lumiére des conditions spécifiques nationales, a
un prix abordable ».

Comme |e note Nicolas Curien®®, en France la définition de la portée du service universel
est plus large que le cadre minima fixé par les directives européennes. La notion de
service universel définie par la loi de réglementation de 1996°%" le place au coaur des
missions de service public traditionnelles en intégrant :
des missions d'intérét généra : participation a la défense nationale et a la
protection du territoire, ains que le développement de la recherche et de la
formation; ces missions sont pour partie financées sur des crédits publics;
des services obligatoires que |’ opérateur historique est tenu de fournir en
équilibre commercia (sans subvention publigue ou provenant d autres
opérateurs) : réseau numérique, Transpac ;
des obligations de service universel, dont le financement doit faire I’ objet
d une mutualisation entre les différents opérateurs présents sur le marché.
Le contenu du service universel couvre un champ relativement large au plan géographique
et socia : obligation de desserte a un prix abordable des zones non rentables, obligations
de consentir a des conditions particuliéres pour les usagers disposant de faibles ressources,
couverture du territoire en cabines téléphoniques, fourniture d’un annuaire incluant
I’ensemble des opérateurs. De méme, |’ensemble des missions du service public de
' @lectricité couvre un champ plus large que la fourniture d’ un service de base & tous®® :

« Le service public de I'@ectricité a pour objet de garantir I'approvisionnement
en éectricité sur I'ensemble du territoire national, dans le respect de l'intérét
général.

Dans le cadre de la politique énergétique, il contribue a l'indépendance et a la
securité d'approvisonnement, a la quaité de I'air et a la lutte contre I'effet de
sarre, ala gestion optimale et au développement des ressources nationales, a la

environnement pleinement libéralisé — Un élément essentiel de la société de I'information. COM (96)73
final du 13.3.1996.

€6 Curien, N. Economie des réseaux. Paris: La découverte, 2000. p. 107.

67 |oi n°96-659 du 26 juillet 1996 de réglementation des tél écommunications. 1996. pp. 11-384.

68 |_oi n°2000-108 du 10 février 2000 relative & la modernisation et au développement du service public de
I'électricité. 2000. 21-43 p. Article 1%.
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maitrise de la demande d'énergie, ala compétitivité de I'activité économique et a
la maitrise des choix technologiques d'avenir, comme a l'utilisation rationnelle de
I'énergie.
Il concourt ala cohésion sociale, en assurant le droit al'éectricité pour tous, ala
lutte contre les exclusions, au développement équilibré du territoire, dans le
respect de I'environnement, a la recherche et au progrés technologique, ains qu'a
la défense et ala sécurité publique.
Matéridisant le droit de tous a I'éectricité, produit de premiére nécessité, le
service public de I'dectricité est géré dans le respect des principes d'égdité, de
continuité et d'adaptabilité, et dans les meilleures conditions de sécurité, de
qualité, de codts, de prix et d'efficacité économique, sociae et énergétique ».
L’ ouverture a la concurrence prévue par la loi est donc agrémentée d'une doctrine
nouvelle du service public qui méle libéralisme, choix du consommateur et préservation

des missions originelles héritées de I’ Etat-providence.

c- Mise en oauvr e et financement

En France, le soin de mettre en cauvre et de concevoir les conditions de financement du
service universel a été confié aux autorités de régulation (ART et CRE) , sous le contrble
étroit du Gouvernement et du Parlement qui conservent la responsabilité de la définition et

du contréle de larédisation des missions de services publics.

Plusieurs systémes peuvent étre adoptés pour mettre en ceuvre le service universel (Curien,
2000, p. 105) :
faire supporter & I’ opérateur historique la responsabilité et la charge financiére
du service universel, en estimant que le colt sera compense par les avantages
gue la fourniture de ce service procurent. Par exemple, il est apparu que
I’ édition de I’annuaire téléphonique rapportait plus au groupe France Téécom
qu'il nelui en coltait ;
confier I’exercice du service universel au seul opérateur historique, en calculer
les colts et en répartir les charges entre opérateurs. C'est la méhode adoptée
en France, tant pour les services de télécommunications que pour les services

d éectricité. Les régulateurs évaluent le colt du service universe et en
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répartissent les charges en fonction du trafic dinterconnexion, chague
opérateur abonde le fonds de service universel en proportion du trafic
enregistré®®. Pour la CRE, la mise en place d'un fonds du service public de
production d éectricité est récente (fin 2002). A terme, ce fonds devrait
permettre de financer le droit a I'électricité et une partie du colt de
financement des énergies renouvel abl es.

caculer et mutualiser les colts entre opérateurs tout en proposant une
alternative «paiement ou participation» (pay or play). En vertu de ce régime,
d autres opérateurs peuvent réduire leur contribution s'ils offrent un service
universel.

organiser une procédure d’ enchéres négatives pour attribuer les missions de
service universel au moins disant. En mars 2003, les premiéres lignes
directrices de |’avant-projet de loi sur les télécoms préparé par le ministere de
I’Economie et des Finances prévoyait, avec le soutien des opérateurs, du
Conseil de la concurrence et de la Commission supérieure du service public des
postes et télécommunications (CSSPPT), la mise en place d’ enchéres négatives
pour chague segment du service universel. Seule I'ART estimait que les

enchéres sont trop complexes & mettre en cauvre et s oppose & ce projet *°.

La France sest principaement orientée vers la deuxieme solution de répartition des
charges entre opérateurs gréce a deux fonds de service universel dans les secteurs de
I’ électricité et des télécommunications, financés par les entreprises en fonction du trafic
genéré ou du chiffre d’affaires. A I'inverse, dans d’ autres Etats, le service universel est le
plus souvent financé par les budgets publics. Ensuite, le service universel francais offre la
spécificité d' étre relativement large par rapport aux autres pays ou il tend a se restreindre a
une dimension sociale (aides en faveur de I’acces des consommateurs pauvres ou
précaires). Enfin, le Gouvernement et le Parlement maintiennent un contréle de la bonne

exécution des obligations de service public. Dans le secteur des télécommunications, le

%9 Dans son rapport de 2002 sur I’ adaptation de larégulation, I’ ART prévoit de demander une révision des
conditions de financement du service universel, non plus a partir du volume de trafic mais du chiffre
d’ affaire des opérateurs. La répartition par le trafic induit des colts élevés pour I’ internet ou I’ on assiste a
un accroissement rapide du trafic.

0 « Bercy veut attribuer le service universel via des enchéres négatives ». Les Echos. Vendredi 21 mars
2003. Ce systéme avait déja été mis en place en Suede et en Grande Bretagne.
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régulateur propose le montant du colt du service universel, mais le Gouvernement le
valide en dernier ressort. De plus, le Parlement reste le garant des missions de service
public (Curien, 2000, p. 84) "*. Par exemple en mars 2003, des parlementaires de la
CSSPPT’? ont jugé inefficace le systéme actuel des tarifs sociaux & I'attention des
titulaires de minima sociaux, qui ne touchait que 580 000 personnes sur 2,5 millions de

bénéficiaires potentiels en 2002 et ont demandé une refonte du systéme’™.

Sous les réformes les plus visibles de libéralisation, une recomposition du role de I’ Etat est
en train de se jouer. Depuis le début des années 1990, les anciennes modalités
d’intervention relativement intégrées de la tutelle sont mises en cause, contribuant a
fragmenter |’ action de |’ Etat en trois types d’interventions :
celles de I'Etat-actionnaire dans son réle dencadrement stratégique de
I” activité des firmes publiques ou semi-publiques (contrats Etat-entreprise) ;
celle des autorités de régulation dont les missions fixées par laloi sont centrées
sur lamise en cauvre, I’ encadrement et le contréle du marché concurrentiel ;
celle de la régulation politique traditionnelle dont la responsabilité revient au
Parlement et au Gouvernement mais dont la mise en oauvre est déléguée a
I’ART.
La répartition des responsabilités n’est pourtant pas encore complétement clarifiée. Des
chevauchements persistent par exemple pour les tarifs de détails d'électricité et de
télécommunications qui sont validés par I'Etat mais qui a terme devraient relever de la

compétence des régulateurs’®.

" Nous réaliserons un bilan synthétique des politiques sociales et territoriales dans les trois secteurs
d’ études au cours du chapitre 6, ol nous aborderons la portée et les limites des mesures mises en cauvre.

2 La commission supérieure du service public des postes et télécommunications est essentiellement
composée de parlementaires.

3 « Service universel : les parlenentaires dénoncent I’ inefficacité des tarifs sociaux». Les Echos. Jeudi 27
mars 2003.

" Voyant qu'une faible part de I’enveloppe du service universel est utilisée, la CSSPPT a proposé par
exemple lacréation d’un tarif social d’ accesainternet ou encore d’inclure les appels vers les mobiles dans
la prise en charge des dettes. Voyant que pres de 50% des RMIstes n’a pas de ligne fixe, la commission a
proposé de fournir des cartes prépayées fixes ou mobiles aux titulaires de minima sociaux. Ces propositions
seront au coaur de ladiscussion du projet deloi sur lestélécoms qui sera présenté en mai 2003.

> Dans le futur projet de loi sur les télécoms, I' ART devrait bénéficier d’une liberté plus grande dans la
définition des tarifs de détail.
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1.4- LES NOUVEAUX ENJEUX DE LA MAITRISE PUBLIQUE

LOCALE : L'EXEMPLE DE LA GESTION DE L'EAU

Les collectivités locales commencent elles aussi & voir leurs responsabilités modifiées. Au
plan local, ce n’est pas le cadre de responsabilité qui évolue : les collectivités ont toujours
€té et restent responsables de I'organisation du service. Mais, dans un contexte de
généralisation progressive de la gestion déléguée, |a capacité des autorités organisatrices a
malitriser le service pose probleme. Suite aux dérives de gestion et aux affaires politico-
financieres de la fin des années 1980, nous avons assisté a une re-réglementation par le
légidateur du fonctionnement des services d' eau. La série de lois de 1992-1995 a eu des
effets relativement positifs sur la mise en concurrence des services et le renforcement de la
trangparence de gestion. Cependant, ces lois n'ont pas permis un renforcement de la

maitrise publique locale.

1.4.1- Portée et limites du nouveau cadre réglementaire de gestion de

|’eau

La fin des années 1980 a été marquée par les affaires qui, au-dela de la seule corruption,
ont souligné la difficulté des collectivités & exercer leur contr6le. La prolongation
automatique et la longue durée des contrats, la défaillance des procédures de choix de
I’entreprise, |'augmentation parfois arbitraire des tarifs et I'absence de contrble de
I” activité représentent des dérives courantes de la gestion déléguée. Ces défaillances ont

encouragé le légidateur a renforcer le cadre réglementaire et a recadrer la gestion

déléguée.

Les nouvelles réglementations — lois Sapin, Barnier et Mazeaud ® - ont suscité une plus

large réflexion sur les moyens dont disposent les collectivités pour gérer efficacement le

7 Loi Sapin : loi n°93-122 du 29 janvier 1993 relative & la prévention de la corruption et & la transparence
delavie économique et des procédures publiques. Loi Barnier : loi n°95-101 du 2 février 1995 relative au
renforcement de la protection de I’ environnement. Loi Mazeaud : loi n°95-127 du 8 février 1995 relative
aux marchés publics et aux délégations de services publics.
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service. La loi Sapin limite et réglemente le financement des partis politiques par les
entreprises et renforce les procédures de publicité, de mise en concurrence et de controle
des contrats. De plus, elle interdit toute prolongation automatique des contrats. La loi
Barnier interdit les droits d’entrée et limite a vingt ans la durée des contrats dans les
secteurs de I'eau et de I’ assainissement. La loi Mazeaud renforce la responsabilité pénale
de tout responsable d’ autorité publique en cas de corruption qui S opposerait au principe
d’ égalité d acces au contrat de gestion déléguée (commune, société d’ économie mixte,
représentants de I’'Etat). Elle oblige aussi le délégataire a fournir un compte rendu

financier annuel alacollectivité.

Les lois des années 1990 ont permis de renforcer le fonctionnement de la concurrence et
sa régularité. Les suppressions des droits d entrée, la réduction de la durée des contrats a
20 ans, I'interdiction de leur prolongation automatique et I’ adoption de critéres tangibles
de sélection du délégataire (en complément du principe intuitu personae) sont autant
d ééments qui relancent la concurrence. Dans la méme logique, le projet de loi Voynet sur
I’eau prévoyait la réduction a 12 ans de la durée des contrats de délégation. Quoiqu’il en
soit, la concurrence des marchés de I’ eau a bien été réactivée. Les effets se font déja sentir
par une forte baisse de la durée moyenne des nouveaux contrats dans les secteurs de |’ eau
et de |’ assainissement qui est passée de 17 a 11 ans entre 1995 et 1999. De plus, la part des
changements de délégataires lors des renouvellements de contrats s est rapidement accrue
en un an, passant de 8% en 1998 & 18% en 1999.”" Mais la mission d'évaluation et de
contrble de I’Assemblée Nationale regrettait encore en 2001 le faible nombre de
candidatures aux renouvellements, en moyenne trois entreprises, méme s elle note depuis
trois ans une augmentation du nombre d entreprises indépendantes des trois grands
groupes qui remportent de nouveaux contrats (18% des renouvellements de 1999, contre

2% des contrats en moyenne).

Enfin les rapports du Conseil économique et social sur la maitrise des services publics
urbains organisés en réseaux (avril 2001) et de I’ Assemblée Nationale (mai 2001) insistent

tous deux sur la possibilité de retour en régie, autre facteur de mise en concurrence.
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L’argument n'est pas de décréter la gestion directe comme supérieure mais d affirmer
gu’avant le renouvellement d’ un contrat toutes les solutions doivent étre évaluées : codt,
faisabilité, etc. Cette évaluation est percue comme un moyen de pression supplémentaire a
faire valoir lors de la négociation du contrat. Aing, le Conseil de la concurrence estime
que :

« la possibilité de retour a la régie peut servir de menace et stimuler ains les

opérateurs privés. |l importe donc que cette menace soit suffisamment

crédible »."®
Au nom du principe d autonomie des collectivités locales, les deux rapports souhaitent
renforcer la possibilité de choix des collectivités et de réversibilité des modes de gestion.
Par exemple, la Communauté urbaine de Lille maintient d’ un c6té |’ assainissement en
gestion directe, alors qu’une partie de la distribution d’eau est déléguée a la Société des
eaux du Nord (SEN) et une autre partie est gérée directement par le Syndicat
intercommunal des eaux du Nord (SIDEN) qui se trouve en concurrence avec la SEN. Ces
partages permettent aux collectivités d' exercer une saine émulation tant pour I’ entreprise

que pour les régies.

En 1999, un rapport du Haut consell du secteur public proposait une analyse plus
contrastée de la nouvelle réglementation’®. Tout d abord, vu que les lois Sapin, Barnier et
Mazeaud ne peuvent étre appliquées rétroactivement, il faudra attendre le renouvellement
de I’ensemble des contrats pour en percevoir les effets réels. Ensuite, les procédures de
concurrence n'annulent pas la rente informationnelle dont dispose |’ opérateur sortant.
Cette asymétrie d’ information entre entreprises biaise les conditions de renouvellement,
car le plus souvent il n'y a pas d autres concurrents qui se présentent. Enfin, la question de
I’asymétrie d'information entre la collectivité et les distributeurs n'est pas réglée. Par

conséquent, comment les collectivités peuvent-elles choisir en connaissance de cause ?

" Ces données sont issues du rapport : Rapport d'information sur le financement et la gestion de I'eau.
Paris : Assemblée Nationale - Commission des finances, de |'économie générale et du plan, 2001, n°3081.
. 46.
ES Cité par le rapport de I’ Assemblée Nationale, op.cit.

® Haut conseil du secteur public. Quelle régulation pour |'eau et les services urbains ? Paris: HCSP, 1999.

p. 27.
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Pour répondre a ces difficultés, les collectivités tentent depuis le milieu des années 1990
de refondre leurs méthodes de gestion des services d'eau. Ce ne sont pas la
décentralisation mais les «affaires » et le nouveau cadre |égidatif des dix dernieres années
qui font prendre conscience aux éus de leur responsabilité. Comme le note le rapport du
Conseil économique et social sur la maitrise des services urbains gérés en réseaux
(Martinand, 2001 ), les élus commencent a sortir de la période des affaires (comprise entre
les lois de décentralisation de 1982-83 et la loi Sapin de 1993) et font face alors a deux
enjeux :

I"application de textes légidatifs parfois complexes: mise en concurrence,

choix raisonné et contréle de la réalisation du contrat ;

le renforcement de la transparence et de I’ information des usagers.

Au vu des débats actuels qui préoccupent tant la sphere politique (Assemblée Nationale,
2001, Sénat, 2000) que la sphére académique (Lorrain, 2000, Barraque, 2001), la question
du mode de gouvernance des réseaux d’ eau se pose avec comme trame de fond le délicat
probléme de la maitrise publique des marchés de I'eau, voire des services urbains en
généra (Martinand, 2001). Sous I’ effet des dispositions réglementaires du début des
années 1990, la concurrence locale pour I'acces aux marchés de I'eau a éé relancée.
L’ enjeu du début des années 2000 se trouve centré sur la capacité des collectivités locales

amaitriser, controler et organiser leurs services d eau.

1.4.2- Les enjeux de la maitrise publique : ré-ancrer la gestion locale

del’eau

La maitrise publique locale de la distribution d’ eau est une problématique qui a cristallisé
nombre de débats et controverses lors de la préparation du projet de loi sur I’ eau de 1998 a
2001. Ces débats ont été |’ occasion de préciser les modalités possibles de renforcement du

contrdle public au plan local voire au plan national.
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a- Lesenjeux dela maitrise et du contr6le public local

La délégation du service a une entreprise privée ou a une société d’ économie mixte est en
principe encadrée par le maintien du contréle des autorités publiques. Le contrat de
délégation désigne un contrat d'objectifs (Guerin-Schneider et Nakhla, 2000, p. 59)
présenté sous la forme d'un cahier des charges. Le contréle public apparait comme une
condition essentielle de légitimité et d' efficacité de la gestion déléguée. Deux moments
apparaissent comme primordiaux dans |’ exercice du contrdle de la collectivité : le temps
de la négociation ou de la renégociation du contrat lors duquel les collectivités répondent
aux offres des entreprises en tentant de mobiliser une expertise technique et comptable
précise sur le contenu du cahier des charges; le temps du suivi, pour lequel les
collectivités devront s efforcer d’ étudier la réalisation effective des objectifs du contrat, l1a
bonne exécution du service et le respect des regles comptables. Dans la logique des
contrats d'objectifs, le contrdle local s exerce davantage sur les résultats que sur les
moyens mis en oauvre. En effet, les contrats de délégation ne définissent pas a priori les

moyens utilisés pour atteindre les objectifs.

L’enjeu du contréle et de I’ évaluation des performances ne se limite pas a la question du
choix du mode de gestion. Le contrble des résultats et, au-dela, |'évaluation des
performances des services d eau restent insuffisants. Avec les lois de re-réglementation,
seuls les contréles financiers et de Iégalité ont éé approfondis, donnant parfois une place
centrale aux juges ou aux Chambres régionales des comptes dans la régulation. Les
collectivités demeurent isolées dans leur role de régulateur et le seul contréle de légalité
ex post n’entraine pas une régulation efficace du service d eau. L’ exemple des comptes-
rendus financiers illustre les défaillances d'information et de contrOle des autorités
(Guerin-Schneider, 2000, p. 119) :

« Le colt d'un service représente une donnée stratégique forte pour le délégataire

et en |’absence de conventions comptables dtrictes, le suivi des moyens restera

illusoire. Tout en acceptant le principe de compte rendu financier, les

délégataires ont préserve leurs marges de mancauvre dans le calcul des charges

liées a un service et qui rendent difficile le suivi et la comparaison des moyens

mis en cauvre ».
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En 2001, Claude Martinand a présenté au Conseil économique et social un rapport portant
précisément sur le renforcement de la maitrise publique des services urbains. Ce rapport
identifie avec précision les enjeux auxquels les collectivités doivent faire face dans un
contexte de refonte de la gestion locale de I’ eau:
maitriser le lien éroit entre financement du service et financement des
infrastructures afin que les prix reflétent les colts réels du service ;
assurer une gestion patrimoniale des égquipements et prévoir leurs amortissements
et renouvellements sur plusieurs décennies;
maitriser les conditions de développement des réseaux en fonction de la demande
et de la croissance urbaine ;
maitriser les aléas et permettre la renégociation des contrats en cours de période
pour préserver |’ équilibre des engagements et prévoir des gardes-fous ;
chercher a contrebalancer les asymétries d'information par des engagements
incitatifs prévoyant e partage des risques et des résultats;
élaborer des indicateurs de performance permettant a la fois de controler la qualité

du service rendu a I’ usager et la productivité de I’ opérateur.

Les objectifs envisagés par le Conseil sont ambitieux, en particulier celui relatif aux
indicateurs de performance. Il tranche avec les bases plus souples du modéle de gestion
déléguée. Le contrat de délégation désigne un contrat d’objectifs (Guerin-Schneider et
Nakhla, 2000, p. 107) présenté sous la forme d'un cahier des charges. Celui-ci permet aux
collectivités de définir des objectifs comptables de rémunération de I’ entreprise et de la
collectivité, et des objectifs relatifs aux caractéristiques du service fourni aux usagers.
Cependant, depuis I’ abandon des cahiers des charges types en 1982, les collectivités n’ ont
plus les outils nécessaires pour définir de véritables objectifs de résultats. Les contrats
d objectifs ont progressivement perdu de leur substance. De plus, dans la logique des
contrats d objectifs, le contrle local s exerce davantage sur les résultats que sur les
moyens mis en oauvre. En effet, les contrats de délégation ne définissent pas a priori les
moyens utilisés pour atteindre les objectifs. Ainsi, les contrats de délégation ne fixent pas

d’ obligation de moyens et marginalisent par essence la question des performances.

Mais les conditions contractuelles ne sont pas les seules limites au renforcement de la

maitrise locae; on peut également noter : les insuffisances de la coopération
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intercommunale qui semble étre la condition nécessaire au renforcement de |’ expertise des
collectivités ; les lacunes statistiques qui ne permettent pas aux collectivités de réaliser un
pilotage régulier par indicateurs ni méme de comparer les performances ; la faiblesse des
réseaux d'élus et de techniciens locaux, en particulier dans le secteur de I'eau; les
insuffisances des services d’ appuis (services déconcentrés de I’ Etat, services internes et

externes de controle) en termes de pouvoirs d'investigation et d’ expertise.

b- Premiéresinitiatives et per spectives

Pour répondre aux besoins d'évaluation renforcée, les parlementaires et certains éus
locaux appellent au développement des structures intercommunales, d organismes
indépendants d’ aide a la négociation des contrats et des réseaux d experts et d’ éus locaux
spécialisés dans la gestion de I'eau, a I'image des transports urbains. Certaines initiatives
ont d§a été lancées. En 1996, une structure indépendante d évaluation a été créée par
I’ Association des maires de France (AMF) et la Fédération nationale des collectivités
concédantes et régies (FNCCR). L’association Service Public 2000 a pour mission
premiere |’appui a la préparation et a la négociation des contrats. Le fonctionnement de
I’ association est fondé sur I’ échange d’ expériences pour soutenir les collectivités grace a
des compétences spécifiques. Service Public 2000 propose des audits financiers et
techniques qui permettent d’ appuyer la négociation des contrats. Au-dela du seul contréle
local de résultats, le projet serait d’ éaborer a terme des modeles permettant de comparer
les prix en fonction des structures de colt de production, tout en intégrant a I’ évaluation
des criteres d’ efficacité technique et de qualité de service (rendement du réseau, taux de
perte, taux de renouvellement des installations, taux de réclamations classées par thémes,
efc.).

Ces dispositifs plus ou moins institutionnalisés permettraient de mutualiser les expériences
et de favoriser I’acces a une information riche et plurdiste. En paraléle, des outils
institutionnels, les techniques de contrdle et de gestion pourraient étre renforcées. Ainsi en
2001, I’AMF et la FNCCR se sont lancées dans la rédaction d’un nouveau cahier des
charges type, en négociation avec les distributeurs pour tenter de renverser le rapport de

force entre collectivités et délégataires. L’ objectif d’un cahier des charges type, dont le
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principe avait é&é abandonné avec les lois de décentralisation de 1982, serait de renforcer
les parametres techniques de sélection de I’entreprise. L’ avant-projet présenté en avril
2001 portait de nombreuses critiques®™. 1l n'éclaircissait pas la répartition des
responsabilités entre I'autorité et le délégataire et n’envisageait pas de contraindre les
entreprises & fournir & I’ autorité des informations éargies sur la gestion du service®!. De
plus, a I'inverse des principes défendus par la FNCCR, le cahier des charges type ne
prévoyait pas le passage a une notion de risque et péril fondée sur la qualité de service
rendu®®. L’ objectif était d’ introduire une rémunération supplémentaire du délégataire sous
forme de bonus s un certain niveau de qualité de service était atteint. L’ AMF considérait
gue ce type de contrats d' objectif était 1égitime mais prématuré compte tenu des lacunes

en termes d’indicateurs de performances.

Toutefois, des expériences intéressantes de construction d’indicateurs de performances ont
été engagées par le laboratoire de gestion des eaux et de I’assainissement (GEA) de
I"'ENGREF®® ou par I’ Association francaise de normalisation (AFNOR). La définition
d’indicateurs de performance permet a la collectivité de préciser ses attentes et de donner
des objectifs chiffrés. L’intérét est triple : permettre un pilotage de I’ évolution de la qualité
de service dans la phase d’exécution du contrat, mettre en oauvre de véritables incitations
en comparant les performances entre collectivités (s les indicateurs sont partagés entre
plusieurs collectivités) et communiquer aupres des consommateurs sur la qualité de

service avec des critéres fiables et synthétiques (Guerin-Schneider, 2001, p. 62).

80 Co-élaboré par I' AMF et la FNCCR, sa premiére version a suscité d’importantes critiques de la FNCCR
qui a demandé son amendement. Cf. « Transparence dans la gestion de |’ eau : le grand recul ». Le Monde.
Samedi 7 avril 2001.

81 Ce projet représentait méme un recul par rapport aux principes de transparence prévus par laloi Mazeaud
(Loi n°95-127 du 8 février 1995 relative aux marchés publics et aux délégations de services publics. JO
n°34 du 9 février 1995 ) qui oblige les entreprises a présenter des comptes d’ exploitation détaillés.

82 |_e passage & la notion de risque et péril fondée sur la qualité de service est une idée défendue par de
nombreuses collectivités, la FNCCR et surtout I’ association Service Public 2000, dont le directeur actuel
est a I’ origine des premieéres réflexions sur les indicateurs de performance menées par le laboratoire GEA
del’ENGREF.

8 Ecole nationale du génie rural, des eaux et foréts.
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c- L’encadrement national en débat

La création d'un régulateur dans le domaine de la gestion de I'eau S est située au centre
des débats précédant le projet de loi sur I’eau, entre 1999 et 2001. La création du Haut
conseil qui n'a finalement pas éé votée, posait probléme. Pour le Haut consell du secteur
public®®, cette instance aurait d(i disposer des pouvoirs d’un véritable régulateur : vérifier
I’ application de la réglementation et prononcer des injonctions en cas de manquements

constatés. Pour Dominique Baert®

, président du Haut conseil, le régulateur doit devenir
un véritable contre-pouvoir pour réduire les déséquilibres, en particulier informationnels,
entre collectivités et entreprises. A I'inverse, pour Dominique Lorrain (2000, p. 68), le
modéle francais a fait ses preuves et fonctionne bien gréce aux regles, aux contrats, au
contréle politique des électeurs et aux valeurs partagées de service public. Au vu de ce

cadre juridique et ingtitutionnel, la France n’ aurait pas besoin d’ un régulateur indépendant.

Les parlementaires de I’ Assemblée Nationale ont quant a eux souhaité aler plus loin et
renforcer les missions de I’ autorité lors du vote du projet de loi sur I'eau en janvier 2002,
I"autorisant par exemple a demander la mise en ceuvre d avenants de mise en conformité
en cas d'irrégularité observée a la lecture des contrats. Dans leur rapport de mai 2001
(Assemblée Nationae, 2001, p. 57), les parlementaires de la mission d évaluation et de
contr6le soutiennent la mise en place d une telle autorité pour collecter et diffuser les
données relatives aux renouvellements de contrats, aux prix et a la qualité des services afin
de stimuler la concurrence. Dans la méme logique, le Conseil économique et social
(Martinand, 2001, p. 39) demande la mise en cauvre d’ une collecte centralisée des données
et d'indicateurs fiables permettant de comparer les performances et la qualité du service.
En revanche, le Conseil ne juge pas opportun de mettre en place un régulateur spécialisé
pour I'eau et |I'assainissement disposant d’un pouvoir d'investigation, de contréle et de
sanction. |l rappelle d’' une part, que ce type d’ autorité irait al’encontre du principe de libre
administration des collectivités locales et que d autre part, les services urbains bénéficient
déja de nombreux controles : controle de légalité des préfets, a posteriori des chambres

régionales des comptes ou si besoin du Conseil de la concurrence. Le rapporteur y voit des

8 Haut conseil du secteur public. Quelle régulation pour I'eau et les services urbains ? Paris; HCSP, 1999.
p. 32.
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risques de chevauchement des responsabilités et de dépossession des élus locaux de leur
responsabilité politique. C’ est pourquoi le Conseil économique et social (Martinand, 2001,
p. 46) a proposé la mise en place d'un Haut conseil des services publics locaux, multi-
secteurs, dont la vocation principale serait la collecte, le traitement et la diffusion
dinformations : collecte dinformations économiques et statistiques, €laboration
d'indicateurs de performance, information des usagers et des collectivités, élaboration de
documents de référence (cahiers des charges types, guides de bonnes pratiques), médiation

entre acteurs.

En respect de I’autonomie des collectivités locales, la fonction qui aurait été assignée a
I’ autorité se serait rapprochée d’une régulation par coups de projecteurs®®. Comme nous
I’avons vu, la quasi unanimité des acteurs de la gestion de I’ eau demande la mise en place
d' une autorité chargée d'élaborer des indicateurs de performance et de centraiser la
collecte des données: les parlementaires de |'Assemblée Nationale, le Conseail
économique et social, le Haut conseil du secteur public, la FNCCR®’, Service Public
2000%,

Aprés les débats des années 1990 sur le renforcement de la concurrence et de la [égalité
des pratiques des collectivités et des entreprises, |’enjeu du début des années 2000 porte
sur le renforcement de la maitrise des collectivités locales. Les contrats de gestion
traditionnellement incomplets pourraient étre ré-encadrés par un renforcement des
dispositifs institutionnels de pilotage (structures intercommunales, réseaux de techniciens
et d'élus, organismes dexpertise indépendants) et des techniques de contrble et

d’ évauation. Les premieres initiatives de normalisation ou de création d’ organismes

8 Baart, D. Un encadrement pour stimuler la concurrence. Sociétal, 4e trimestre 2000, n° 30, p. 71.

8 Cette pratique, appelée sunshine regulation, illustre les effets possibles d’une intervention qui consiste
simplement & rendre publics les enjeux et résultats d'investigations. L’évaluation et la publication de
performances comparées apparai ssent comme un outil de régulation complémentaire de la concurrence. Le
principe est d' attribuer a I’ autorité un simple pouvoir d’investigation et d’enquéte avec publication de
rapports pour exposer lesrésultats en pleine lumiére.

87 Fédération nationale des collectivités concédantes et régies, intervention de Michel Desmars, chef du
service de |’ eau au colloque du 17 septembre 2001 : "Mesure de performance et régulation des services
d'eau et d'assainissement”, MATE, Ol Eau, ENGREF.

8 Audition d’ Antoine Grand’ Esnon, directeur de Service public 2000, par la mission d’ évaluation et de
contréle de I’ Assemblée Nationale, le 8 février 2001.
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d appui indépendants donnent des signes d’une reprise en main de la gestion locale de
I’eau par les collectivités. Cette relance de la maitrise publique locale pose néanmoins la

guestion des processus de participation des usagers, que nous développerons au cours de
la seconde partie.
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CONCLUSION DU CHAPITRE 1

Le systeme de régulation des services publics marchands a connu dimportantes
mutations, tant au plan national que local. Le modéle des services urbains était caractérisé
par la forte adaptabilité locale des modalités de gestion, associant a des degrés divers — de
larégie directe ala concession — les distributeurs et les collectivités locales. Au cours de la
phase de développement et d’ extension des réseaux, ces services restaient marqués par une
gestion d'essence non-marchande, permettant, grace aux financements publics et aux
subventions de I’ Etat, de socialiser les colts d’'accés aux services. Au plan national, le
modéle francais S est appuyé sur des entreprises publiques bénéficiant d'un monopole
exclusif et appliquant des tarifs égaux sur I’ensemble du territoire. Entre le début des
années 1930 et la fin des années 1940, la doctrine du service public alafrangaise, éaborée
vingt ans plus tot par le juriste Léon Duguit, s est incarnée dans un vaste projet politique
et économique visant a renforcer les fonctions de redistribution et de stabilisation de

I’ économie (Etat-providence et Etat-keynésien).

A partir de la seconde moitié des années 1980, ces deux modeles historiques connai ssent
de profondes mutations. Pour les services urbains, au-dela d'une architecture
institutionnelle qui peut paraitre stable, deux secteurs — la distribution d'eau et
I’assainissement — ont connu des mutations profondes aux plans institutionnel
(suppression de I’encadrement de I'Etat, développement de la déégation), financier
(généralisation des régles d’ autofinancement et hausses de prix) et judiciaire (montée des
contestations locales et des affaires de corruption). Au début des années 1990, les
mutations ingtitutionnelles et judiciaires ont incité le légidateur a recadrer le
fonctionnement de la gestion déléguée. Mais, dix ans apres, le probléme de la maitrise
publique locale des services de réseaux reste posé, en particulier pour ce qui concerne la
capacité de contrble, dexpertise et d'évauation des performances des autorités
organisatrices. Les services nationaux, de leur coté, sont soumis a de nouvelles regles de
mise en concurrence. Progressivement, |I’exercice jusgu’alors relativement intégré de la
tutelle est fragmenté entre plusieurs fonctions, dissociant les responsabilités de I’ Etat-
actionnaire, chargé dencadrer les stratégies des entreprises publique, du régulateur,
chargé de mettre en cauvre et de controler le fonctionnement de la concurrence et du

|égidlateur, chargé de définir les missions et obligations de service public.
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Cette série de mutations pose le probleme de I’ évolution de la place et du statut de I’ usager
du service public. En effet, depuis le dépassement du statut d’ assujetti et 1a refondation du
droit administratif au début du XIX® siécle, le statut «d’usager du service public » reste
étroitement corrélé aux modéles de régulation historiques des services de réseaux.
L’ usager devient un sujet de droit, bénéficiant des obligations de service public. Comme
nous I’avons souligné, pour les fondateurs de la doctrine de service public, la réalisation
des obligations de service passe par une forte intervention publique. En paralléele, les
modalités de financement permettaient de garantir des prix relativement bas aux usagers
domestiques, grace aux subventions, aux financements publics et aux péréquations
tarifaires. Or, les mutations du systéme de régulation des services de réseaux modifient ces
équilibres fondateurs et soulévent plusieurs questions :
dans un contexte de libéralisation et de re-réglementation des services, quelles sont
les stratégies du mouvement consommateur ? Entre libéralisme et maintien des
missions de service public, quels sont les principaux themes de mobilisation des
associations ?
dans quelle mesure I’ ouverture a la concurrence offre-t-elle de nouvelles capacités
de choix au consommateur ? Que deviennent les obligations de service public qui
symbolisaient jusgu’ aors la relation de citoyenneté, entre les autorités publiques et
les usagers ?
quelle est la place des associations d’ usagers au sein des nouvelles régulations ? La
recomposition des réles de I’ Etat et des collectivités locales est-elle I’ occasion de
développer de nouvelles procédures de concertation avec les mouvements
d usagers ? La fonction de représentation des usagers dont bénéficie les autorités

publiques est-€lle contestée par le mouvement associatif ?
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INTRODUCTION DU CHAPITRE 2

Amorceées par EDF au début des années 1970, les mutations gestionnaires et commerciales
gue connaissent les entreprises de service public depuis la seconde moitié des
années 1980, vont contribuer a modifier la place des usagers au sein du systeme de
régulation dans son ensemble. En placant progressivement au second plan leur culture
technigue dominante, les entreprises de réseaux développent des politiques commerciales
et clientéle pour promouvoir les ventes, soigner leur image, renforcer la qualité de la

relation de service et améliorer la satisfaction des usagers.

Dans quel contexte et selon quels objectifs les actions commerciales et les réformes

organisationnelles ont-elles été engagées par les entreprises de réseaux ?

Dans un premier temps (2.1), nous présenterons les actions lancées par EDF au début des
années 1970 en montrant comment le tournant commercia de I’ entreprise s est appuyé sur
une logique d offre, gréce au développement des usages de |’ électricité et a la relance des
investissements de production. Puis, avec |I'exemple de la Direction générale des
télécommunications, nous observerons gu'a l'inverse de I'éectricité le lancement
d actions commerciales dans ce secteur ne sest opéré qu apres la phase tardive
d’ équipement du territoire (2.2). Apres |’exposé de ces premieres initiatives, |’ éude des
réformes organisationnelles d EDF et de France Télécom au début des années 1990 (2.3)
permettra de comprendre dans quelle mesure les logiques gestionnaires puis commerciales
modifient en profondeur la culture de ces entreprises de réseaux en accordant une place
centrale aux objectifs de rentabilité financiere et d’ accroissement des ventes. Au sein des
entreprises, ces transformations sont la source de tensions entre une progressive
décentralisation de modalités de gestion et le renforcement de la standardisation de I’ offre
de service. Enfin, nous traiterons du processus de rattrapage commercial lancé par les
distributeurs d'eau depuis le début des années 2000 (2.4). Nous insisterons sur la
gpécificité de ce secteur : dans un contexte de maitrise de la demande et des
consommations, |’action clientéle ne s appuie par sur des politiques de promotion des
ventes mais sur I’amélioration et la standardisation de la qualité de service, d’ une part, et

le renforcement de I’information des usagers, d’ autre part.

-97 -



CHAPITRE 2 : LESMUTATIONS GESTIONNAIRES ET COMMERCIALES DES ENTREPRISES

2.1- ANNEES1970: LE TOURNANT COMMERCIAL D'EDF

EDF est la premiére entreprise de réseau a développer une politigue commerciae a partir
du milieu des années 1960. Ces premieres actions sont parachevées par le tournant

commercia engagé par I’ établissement public en 1971.

2.1.1- Le réveill commercial des années 1960 : I’adoption progressive

d’unelogique d’offre

Apres plus de vingt ans de sommeil commercial (Dubois, 1996, p. 633), les premiéres
actions de promotion des ventes sont lancées au début des années 1960 pour encourager,

avec une relative discrétion, le développement de la consommation d’ électricité.

a- 1940-1960 : le sommeil commercial

Alors que les compagnies privées de distribution d électricité se lancaient avant-guerre
dans des politiques de construction de la demande et de développement des usages aupres
des ménagéres ou du monde agricole®®, |a promotion de I’ électricité est stoppée & partir
des années 1940 jusgu’ au début des années 1960. Ces deux décennies sont une période de

pénurie et de reconstruction pour le service public d’ éectricité.

Méme s les coupures d'éectricité disparaissent dés I'année 1950, I'entreprise se
concentre sur ses fonctions de production et de transport pour assurer I’équipement du
territoire et faire face a |'accroissement naturel de la demande d éectricité, lié a la
croissance économigue et aux progrés techniques. De plus, méme au cours des années
1950, aucune direction et aucun service commercial ne peuvent étre identifiés au sein de

I’ organigramme de |’ entreprise. La promotion des ventes dans une logique d’ offre suscitait

8 |’expression de sommeil commercial a été employée par Jean Dubois par opposition au réveil
commercial qu'amorce EDF en 1962.

% Comme le souligne Jean Dubois (1996, p. 631), avant-guerre |es sociétés de distribution d’ électricité ont
engagé des actions commerciales importantes en faveur de la promotion de I'usage de I’ électricité:
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des résistances internes et externes a |’ établissement, auxquelles I’ entreprise devra faire
face, méme lors du tournant commercial du début des années 1970. La tutelle considérait
gue la publicité serait du gaspillage et ne ferait qu’augmenter inutilement le prix de
I’électricité. Elle opposait aussi des arguments financiers aux perspectives de croissance
de la demande. Le ministére des Finances jugeait dga suffisamment lourd d avoir a
satisfaire «|’accroissement fatal de la demande »®. Comme le souligne Jean Dubois
(1987, p. 287), I'encadrement d’EDF était divisé sur la question commerciae: les
personnels commerciaux se rappelaient les actions engagées par les anciens distributeurs
privés ou se référaient au dynamisme commercia des autres distributeurs européens ; les
techniciens considéraient que leur métier était de satisfaire les besoins des usagers et pas
de les provoquer. Enfin, des cette époque, les centres de distribution sont mixtes —
électricité et gaz — et la priorité des directeurs de centre est |e développement des ventes de
gaz dont le budget est le plus souvent déficitaire alors que pour I’ électricité il est toujours
bénéficiaire. Le mot d’ ordre était «le gaz en ville, I’ électricité a la campagne », mais faute
d'action commerciadle en milieu rural, la vente d'éectricité sy développait moins
rapidement que le gaz (Dubois, 1996, p. 633). Au cours des années 1950, on note tout de
méme |’action des conseilleres ménageres, inspirée des pratiques plus anciennes des
distributeurs d’ éectricité avant-guerre. A partir de 1952, des conseilleres sont recrutées
par les centres de distribution parmi des professeurs d’ enseignement ménager pour vanter
les mérites des appareils éectroménagers dans les lycées (lave-linge, réfrigérateur, fours

puis plus tardivement chauffage éectrique intégré, lave-vaisselle)%2.

b- 1962 : lerévell commercial

Malgré les réticences des techniciens et des autorités de tutelle, a partir du début des

années 1960, les premieres actions de promotion des ventes sont lancées par la direction

distribution gratuite d' ampoules de plus forte puissance, location ou tarifs réduits pour I’ acquisition de gros
appareils ménagers (cuisinieres, chauffe-eau) ; cours de formations ménagéres ; publicités.

%1 L’idée de croissance «fatale » symbolisait le discours des autorités de tutelle, que se remémore
clairement Marcel Boiteux (entretien du 9 janvier 2003) et qui caractérisait la profonde opposition du
ministére des Finances a une politique d’ offre.

92 Boin, J. L'utilisation domestique de |'électricité. Soixante ans de conseils a |’ utilisateur. in L'électricité et
ses consommateurs. Cardot, F. (Ed.) Paris: PUF, 1987. p. 273.
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générale de I entreprise®. Les toutes premiéres initiatives commerciales datent de 1954.
Lancées dans trois centres expérimentaux (Avignon, Boulogne-sur-Seine et Orléans),
«|" opération des trois villes » visait a mettre en oauvre des outils commerciaux importants
et & en mesurer précisement les retombées sur les consommations. Cette opération avait
fourni des résultats encourageants en termes d équipement éectroménager, de
souscription aux nouvelles conditions tarifaires et de hausse de consommation. La
clientele apparaissait fortement réactive aux publicités et plus largement aux actions

commerciales (tarifs, promotions sur |’ achat d’ appareils).

En 1962, les problémes commerciaux sont pour la premiere fois abordés au sein du
Conseil d Administration d EDF avec I’annonce du lancement d'un Plan quadriennal
d’ action commerciale. Les arguments avancés des cette épogque par la direction de
I’entreprise font écho a une politique d offre. L’ éectricité éant une économie de forte
intensité capitalistique, la croissance des consommations se répercute sur une baisse des
colts de production des unités vendues et engendre une baisse des tarifs. La promotion des
ventes est placée au service d une logique de production qui vise a accroitre dans un
méme temps |’ échelle de production et les consommations. Les baisses de prix engendrées
entrainent en retour une augmentation des consommations. La mécanique de croissance
enclenchée profiterait tant a I'entreprise qu’aux consommateurs. Cette rhétorique qui
émerge a partir du début des années 1960 sera largement mobilisée au cours des années

1970 pour justifier les tournants commercia et nucléaire.

Pourtant, les autorités de tutelle demeurent réticentes a financer les investissements induits
par |"accroissement des consommations. Par conséquent, jusgu’a la fin des années 1960,
les actions de promotion des ventes sont discrétes et les publicités a I’ attention de la
clientele domestique tres limitées voire strictement interdites par la tutelle. Néanmoins, a

la suite du Plan quadriennal d action commercial de 1962, une premiére initiative phare

%3 pour étudier I’ histoire des politiques commerciales d’ EDF nous nous sommes appuyée sur plusieurs
références hibliographiques : Dubois, J. Le réveil commercial d'EDF. inL'électricité et ses consommateurs.
Cardot, F. (Ed.) Paris: PUF, 1987. p. 287 ; Dubois, J. La société de consommation électrique. in Histoire de
I'électricité en France. 1946-1987. Morsel, H. (Ed.) Paris. Fayard, 1996. p. 577; Picard, J-F., Beltran, A. et
Bungener, M. Histoires de I'EDF. Paris: Dunod, 1985. p. 223 ; Wieviorka, M. Le modéle EDF. Paris. La
découverte, 1989. p. 46 ; ainsi qu’ un entretien avec Marcel Boiteux, Président d' EDF de 1979 a 1986, le 9
janvier 2003.
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est lancée en 1963 : I’ opération «compteur bleu » (Dubois, 1996, p. 636). Cette action

représente la premiere politiqgue commerciale de grande ampleur engagée par EDF.

L’ opération « compteur bleu »

Suite aux premieres études lancées par la direction au début des années 1960, il est apparu
gue le principal frein a la consommation des ménages é€tait la faible puissance des
compteurs qui ne permettaient pas de brancher plusieurs ou méme un seul appareil
électroménager moderne (lave-linge, four). L’ objectif prioritaire n’éait pas de stimuler la
vente d' appareils et de promouvoir I’usage de I' électricité mais d adapter les puissances
aux nouvelles applications. Le premier objectif de I’opération compteur bleu était de
favoriser «|’accés alapuissance ». Toutefois, si I'idée de montrer aux usagers que ' était
le compteur et lui seul qui limitait la puissance est apparue ssimple pour les publicitaires,
I” accés a la puissance nécessitait d’ adapter I infrastructure de distribution en particulier les
colonnes montantes (dernier réseau avant le compteur). L’adaptation du réseau de
distribution engendrait des codts importants qu’il fallait amortir en incitant les usagers a

opter pour un compteur de plus forte puissance.

Pour enclencher la dynamique commerciale, il fallait un discours simple pour les
usagers®. L’idée du compteur bleu a été concue par des publicitaires & cette fin. Les
compteurs plus puissants (6kW au lieu de 1 ou 1,5kW) étaient clairement identifiés par
une couleur, symbole de modernité et de confort et plus attrayante que I’ austérité des
compteurs noirs. En avril 1963, EDF lance sa premiére campagne publicitaire grand
public. Dans un premier temps, cette campagne reste discrete (vitrines des vendeurs
d’ électroménagers, magazines ciblés sur les clientéles aisées et sur Paris)®. Malgré le
ciblage de la publicité, la notoriété du compteur bleu s accroit rapidement. Des sondages

montrent que six mMois aprés sa mise place, 50% de la population en connait I’ existence,

% Dralleurs, sur les six années (1963-1969) de déploiement des compteurs bleu le message s est simplifié :
« avec le compteur bleu 6kW pour vivre mieux» puis « avec le compteur bleu de plus en plus d' appareils
pour vivre mieux».

% La publicité est semble-t-il d’une grande qualité puisqu’elle recoit I'oscar des professionnels du
marketing en 1964. Mais EDF demandera que cette récompense lui soit remise discrétement pour ne pas
aviver lesréticences des autorités de tutelle a propos des démarches publicitaires.
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80% aprés un an et 91% au bout de deux ans. Le symbole du compteur bleu fonctionne

tellement bien que nombre d’ usagers vont demander e changement de puissance®.

Au-dea de I'augmentation de la puissance accessible, |'opération compteur bleu est
I’occasion de promouvoir le changement de tarifs. En effet, a partir de 1965, dans un
premier temps, I’équipement en compteur bleu permet aux usagers de bénéficier d’'une
nouvelle option tarifaire. Elle comporte un abonnement mensuel relativement éleveé et une
tarification unitaire moins cher qu’ auparavant. Cette structure tarifaire est progressivement
élargie et devient le tarif universel, appliqué a des conditions égales sur I’ensemble du
territoire a partir de 1970. En parallele, une nouvelle option tarifaire est progressivement
proposee aux usagers. Ce principe de tarification reflete de facon simplifiée les codts
marginaux de production du kilowattheure, avec des heures creuses et des heures pleines.
L’ option heure creuse permet de réduire les colts de consommation des appareils utilisés
la nuit (lave-vaisselle, chauffe-eau programmable). Avec ces deux structures tarifaires, le
colt des consommations supplémentaires induites par I’ usage d’ appareils éectroménager
était relativement réduit.

Les résultats de I’ opération compteur bleu sont remarquables. En juillet 1968, pres d’'un
abonné domestique sur trois est équipé d'un compteur 6 kW. Pour les constructions
neuves, |I’ensemble des logements disposaient de compteurs bleus. La consommation
d’ électricité s est accrue a un rythme de 11,6% par an entre 1963 et 1968. Fin 1964, 51%
des usagers qui avaient opté pour le compteur bleu avaient acheté un gros appareil
électroménager et leur consommation moyenne annuelle était passée de 520 kWh avant la
pose du compteur a 1720 apres. Les appareils qui ont le plus bénéficié de cette croissance
sont les lave-linge avec un taux de diffusion de 65% en 1967, au lieu de 24% en 1962. Les
appareils de cuissons (fours et rotissoires) et les lave-vaisselle connaissent eux aussi une
croissance importante a cette époque. |1 faut souligner, que I’ opération a été compl étée par
des actions d’ accompagnement en partenariat avec les vendeurs d’ appareils (chauffe-eau,

lave-vaisselle, fours et congélateurs en milieu rural).

% Ce succés se traduit par des délais de pose des compteurs bleu relativement longs. EDF se trouve
rapidement en rupture de stock de compteurs bleu et installera méme de nouveaux compteurs noirs en y
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Avec |’ opération compteur bleu, les bases des futures politiques commerciales d EDF sont
posées. Deux principes prévalent désormais pour les actions qui se développeront plus
largement au cours des années 1970. Tout d'abord, les politiques commerciales sont
indispensables pour assurer le développement financiérement équilibré du secteur. Les
lourds investissements de production - lancés au cours des années 1970 avec le
programme éectronucléaire — devront étre rentabilisés gréce aux hausses de
consommation. La mécanique enclenchée bénéficie en retour au consommateur grace aux
baisses de prix induites par les économies d échelle. Ensuite, les structures tarifaires
doivent refléter les colts de production et orienter les consommations vers les périodes
creusesou a minima hors des heures de pointes pour ne pas fausser les comportements
individuels et assurer en permanence I'équilibre offre-demande. Le déploiement de
I’option tarifaire heure pleine/heure creuse contribue a répartir les hausses de
consommation sur des périodes favorables a la production et accroitre la rentabilité

globale du systeme.

A la fin des années 1960, aprés les prémices de politiques commerciales et tarifaires, un
nouvel éément vient stimuler I’action d’ EDF : la concurrence avec les autres modes de
production énergétiques s avive, en particulier face aux groupes pétroliers. En 1969,
I’entreprise est autorisée a se lancer dans la bataille des énergies. Elle n’attend pas et

engage son «tournant commercial » en 1970.

2.1.2- Letournant commercial de 1970 : EDF dans la concurrence des

éenergies

A I"automne 1970, un nouveau plan quinquennal d action commerciale est présenté au
Conseil dadministration de |'établissement. Ce nouveau programme symbolise le
véritable lancement de la politique d' offre de I’ entreprise. Déja en 1969, Marcel Boiteux
directeur général de I'entreprise, exprimait dans la Revue francaise de I’énergie®’ son

regret de voir I’ action commerciae de I’ entreprise fortement limitée par la tutelle, dans un

inscrivant la mention « compteur bleu».
7 Boiteux, M. Le service public de I'éectricité et la concurrence. Revue francaise de I'énergie, octobre-
novembre 1969, p. 108
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contexte de concurrence des énergies. Ces barriéres sont levées par le rapport Nora de
1967 qui encourage le rapprochement de la gestion d'EDF dune gestion classique
d’ entreprise privée : définition d objectifs précis par |'actionnaire, transparence des
relations financiéres entre |’ Etat-actionnaire et |’ éablissement, rentabilité financiére et
action commerciale. Le rapport Nora sera suivi d’ un premier contrat de programme signé
entre la tutelle et I'entreprise qui autorise I'entreprise & développer sa politique

commerciae.

Pourguoi en 1970, apres deux décennie de restrictions, I’ Etat décide-t-il d’ autoriser EDF a
développer son marché ? Pour Marcel Boiteux®, le revirement s explique par la volonté
du Gouvernement de I’ époque d’ assurer le relais des combustibles fossiles, en particulier
le pétrole. Mais, dés lors que I’ on souhaite remplacer e pétrole par I’ énergie nucléaire, le
développement du marché de I'électricité devient prioritaire car la rentabilité d une
centrale s accroit avec les quantités produites. En 1970, le VI®™ Plan prévoit dans une
perspective de 10 & 15 ans que la moitié de la production énergétique d’ EDF devra étre
d’origine nucléaire. La méme année, deux mois apres la publication du plan d action
commercial, un premier contrat de programme est signé entre EDF et satutelle. L’ objet du
contrat est d accroitre I’autonomie d EDF et d’encourager |’ établissement a développer
son action commerciae::

«En particulier, il [le Gouvernement] n'a pas dobjection a ce que

I’ éablissement prenne les participations ou entreprenne les activités nouvelles

utiles a I’ exercice de son activité principale et a la promotion commerciale de

son marché »”.

Dans le plan daction commerciale d octobre 1970, la direction dEDF précise que
I’ensemble des secteurs devront étre visés : résidentiel, industriel, tertiaire et agricole.
Toutefois, comme avec le compteur bleu, le segment de marché résidentiel apparait
comme la priorité des nouvelles actions commerciales. Mais, comme les usages existants —
éclairage, cuisine, électroménager — n'offrent pas de perspectives de croissance

suffisantes, les efforts de I’ entreprise se positionneront sur le développement du chauffage

%8 Cité par Picard, Beltran et Bungener in Histoires de I'EDF. Paris: Dunod, 1985. p. 223.
% Cité par Duboisin La société de consommation électrique. in Histoire de I'électricité en France. 1946-
1987. Morsel, H. (Ed.) Paris. Fayard, 1996. p. 658.
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électrique intégré des logements neufs, pour lequel EDF conserve d’'importantes marges
de croissance. Ce nouvel usage présente d’emblée de gros avantages aux yeux de la
direction de I’ éablissement : d'une part, il permet le transfert massif des consommations
énergétiques des combustibles fossiles au nucléaire, et, d autre part, il entraine avec lui
d autres usages domestiques puisgue lorsgu’ un logement est chauffé al’ électricité, il n'y a

plus besoin de prévoir d’ autres raccordements au gaz pour le chauffe-eau ou la cuisine.

Toutefois, le chauffage éectrique bénéficie encore d une mauvaise image auprés des
agents d'EDF. Il est jusgu’ alors assimilé aux chauffages d’ appoint vendus dans les grands
magasins ; ces systemes provoquaient des consommations de pointes et faisaient fondre
les colonnes montantes. Le premier travail de promotion du chauffage éectrique s opere
en interne pour valoriser ce nouvel usage aupres des agents. Alors, pour promouvoir les
innovations issues de plus de dix années de travaux de la direction des études et de la
recherche, pour les 25 ans d'EDF, une féte est organisée dans le laboratoire ayant
développé les nouvelles applications du chauffage électrique (Dubois, 1996, p. 659). A
cette occasion, un nouveau slogan est lancé « tout électrique, tout nucléaire». Il fut
rapidement abandonné, suite aux critiques de I'Etat et de I’opinion publique, jugeant la
communication d EDF trop offensive. Néanmoins, ce slogan préfigure bien le mouvement
qui S'amorce a partir de 1971. La méme année est créé le premier service d'étude et de
promotion de I’action commerciale (SEPAC) au sein de la direction générale. En 1972,
Marcel Boiteux, directeur général de I’ établissement, publie une circulaire al’ attention des
agents : désormais on ne parle plus d usagers ou d abonnés mais de clients. S ensuivent
trois années de propagande intense en faveur du chauffage électrique intégré — pour les
logements neufs — gréce a des campagnes publicitaires d’une envergure sans précédent
dans I’ histoire de I’ établissement. La communication externe développée s accorde dans
I’ esprit des managers avec la défense de I'intérét général. Par exemple, le 25 mai 1973,
lors d’'un discours au congrés de I’amicale des chefs de subdivision, Marcel Boiteux
affirmait les positions suivantes :

« Je crois utile de dire avec force que notre détermination a augmenter les ventes

d' éectricité n'a rien a voir avec la conception égoiste des intéréts de

I établissement [...]. Nous sommes un service public, et c'est dans le cadre de

notre mission de service public que nous avons décidé de prendre notre tournant

commercia. Pourquoi ? [...] Le seul moyen de limiter & moyen terme la
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dépendance de la France a I’ égard des producteurs de pétrole est de développer
I’énergie nucléaire [...]. Il faut gouter enfin que le développement des ventes
contribue a abaisser le prix moyen de |'éectricité, et permet ains aux plus
déshérités de bénéficier plus largement de ses bienfaits »*®.
Ces quelques lignes du directeur général d EDF montrent bien |’ état d’ esprit du tournant
commercia de 1971. Il s appuyait sur I’ aliance entre des objectifs de développement du
marché et de promotion des missions d’intérét genéral, aux plans industriel (indépendance

énergétigue) et socia (baisse des prix).

Sous la partie visible des campagnes publicitaires, les actions commerciales s adressent
surtout aux professionnels du batiment %! (Dubois, 1987, p. 293). Sous réserve du respect
de normes d'isolation, le label Promotélec permet aux nouveaux consommateurs de
chauffage éectrique de bénéficier d’une prime a I’ équipement. Entre 1970 et 1974, le
volume annuel de logements neufs équipés du chauffage électrique passe de 7000 a
70 000, soit 10% du volume total de logements construits (Dubois, 1987, p. 294).

Mais, en 1973, le tournant commercial est stoppé brutalement par le premier choc
pétrolier. A cette date, 43% de |’éectricité produite par EDF provient de centrales
thermiques alimentées au fuel ; le nucléaire et I’ hydraulique ne représentent pas plus de
9% et 32% de la production totale'®?. En 1974, toute publicité pour les utilisations
d énergie est interdite et la campagne en faveur du chauffage éectrique interrompue. Les
primes & I’isolation auparavant attribuées avec le label Promotélec sont supprimées'©?.
Pourtant, une fois la mécanique enclenchée, le chauffage éectrique se répand de fagon

irrésistible sans que sa progression ne puisse étre stoppée. Entre 1973 et 1977, le taux

190 Intervention de Marcel Boiteux au Congrés de I’ Amicale des chefs de subdivision, le 25 mai 1973 a
Arcachon.

101 » efficacité du chauffage électrique repose avant tout sur une excellente isolation thermique. Lamise au
point des nouvelles techniques d'isolation a été réalisée par EDF, en partenariat avec les industriels du
bétiment. Dans cette logique, de gros efforts de formations des professionnels du bétiments sont consentis
par |’ établissements afin de promouvoir les nouvelles techniques de construction : formations a I’isolation,
au double-vitrage, au calibrage du nombre et de la capacité des convecteurs par piéeces, etc.

192 sources : EDF.

103 |_a suppression des primes a I’isolation réduit la diffusion du label Promotélec. Par conséquent, de
nombreux logements construits aprés 1974 n’adoptent pas les normes d'isolation satisfaisantes pour le
chauffage électrique ce qui contribue a des surco(ts importants pour les usagers de logements neufs mal
isolés. C'est dans ce contexte, qu’'apres 1974, de nombreux logements HLM ont été construits sans
I’isolation requise.
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d’ équipement des logements neufs passe de 10 & 40% 1°*. Ainsi, bien qu'il fut bref, le
tournant commercial de 1970 a permis de lancer un processus de croissance de la
consommation et de baisse des prix sans précédent. Comme le souligne Jean Dubois
(1996, p. 670), malgré I'interdiction de la publicité et de I'action commerciae,

I établissement a pu se laisser porter par I’ accroissement spontané la demande.

En 1981, I’ere des grandes innovations commerciales des années 1970 s acheve par la
publication de I’option tarifaire «effacement jour de pointe » (EJP) qui approfondit les
prémices de différenciation inaugurées avec I’ option heure creuse, proposee a I’ ensemble
des usagers depuis 1970. Comme pour |’ option heure creuse, il ne s agit pas de développer
des modulations adaptées aux usages mais d’ orienter les consommations des périodes de
pointes vers les périodes creuses pour permettre le fonctionnement optimal du systeme
électrique. Cette nouvelle option participe de la promotion d’'un nouvel usage du
chauffage domestique, la biénergie (Dubois, 1996, p. 650). La biénergie s appuie sur la
complémentarité entre électricité et fuel, en permettant de basculer rapidement d’un mode
a l'autre, en particulier en hiver lorsque le colt de production d électricité est
particulierement élevé. L’ option tarifaire propose dans ce cas, des tarifs trés bas pendant
toute I’année’®, &1’ exception de 400 heures par an — en général lors de grands froids — oul
le prix du kilowattheure est trés élevé (pres de dix fois supérieur au tarif en dehors des

jours de pointe).

Pour conclure, en 1981, |’ ensemble des offres d’ EDF sur le segment de marché résidentiel
a été élaboré et ne varie pas jusqu’a ce jour. La deuxiéme période qui S ouvre a partir de la
seconde moitié des années 1980 met I'accent sur deux réformes qui dépassent les
fonctions commerciales: une réorganisation de |'éablissement a la faveur d'une
orientation-client et I'’amélioration de la relation de service au guichet.
Au moins trois caractéristiques propres au service d’ éectricité expliquent le précocité des
politiques commerciales d’ EDF :

les caractéristiques économiques du secteur, fondées sur des économies

d échelle et des rendements croissants (liés en particulier a la forte intensité

104 sources : Dubois, 1996, p. 660.

- 107 -



CHAPITRE 2 : LESMUTATIONS GESTIONNAIRES ET COMMERCIALES DES ENTREPRISES

capitalistique des structures de production) qui imposent de lancer des
politiques commerciales offensives pour accroitre la consommation tout en
faisant baisser les prix ;
les caractéristiques techniques du produit, I’ éectricité n’ étant pas stockable, les
actions commerciales doivent orienter les consommations hors des heures de
pointes pour améliorer la rentabilité des installations existantes sans générer
des coits exorbitants, tels que la mise en route de centrales d’ appoint ;
les caractéristiques marchandes du service, soumis a la concurrence des
énergies, des le début des années 1950, pour la quas totalité des applications
électroménageres et surtout a partir du début des années 1970 pour le chauffage
domestique.
Ainsi, pour EDF, I'action commercide est lancée en méme temps que la phase
d équipement nucléaire. 1l faut dire que I'Etat Sengage largement pour que les
investissements de production suivent |’augmentation de la demande. A I'inverse, pour
I’administration des télécommunications, la pénurie de financements publics ne permet
pas d’ enclencher le cercle vertueux de I’ effet de club. Il faut attendre la seconde moitié des
années 1980 et la fin du rattrapage téléphonique pour que la Direction générale des
télécommunications inaugure les premiéres politiques clientéles.

195 En 1989, le tarif général était de 52 centimes le kilowattheure alors que le tarif EJP en dehors des heures
de pointes se limitait a 33 centimes le kilowattheure (Dubois, 1996, p. 650).
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2.2- ANNEES 1980: LE LONG REVEIL COMMERCIAL DE

L’ ADMINISTRATION DES TELECOMMUNICATIONS

Sans gqu’ aucune politique commerciale n'ait été lancée, la demande de raccordement au
réseau de télécommunications croit fortement a partir de 1965. Entre 1961 et 1966, les
demandes en instances passent de 119 000 & 442 000'°®. Par manque de moyens humains
et de ressources techniques et financieres, I’organisation ne peut suivre et les délais
d attentes augmentent fortement. Neuf demandeurs sur dix obtiennent leur raccordement
dans des délais s échelonnant de six mois a trois ans. Mais d autres peuvent attendrent

jusqu’ a huit ans pour avoir acces au téléphone.

De fait, le téléphone est longtemps resté un réseau oublié des politiques d’ aménagement
du territoire. Pour rattraper le retard, a partir de 1971 et surtout de 1975, I’ administration
des télécommunications voit son organisation refondée et une lourde politique
d investissement est lancée pour atteindre en cing ans un taux de couverture satisfaisant.
L’organisation de la Direction générale des télécommunications (DGT) connait de
profondes mutations a partir de 1971. Progressivement, la Direction prend son autonomie
du secteur postal tant au plan financier qu’ au plan décisionnel, atel point que |’ on parle de
« décolonisation» (Bertho, 1981, p. 438). Les réformes commencent en 1968 avec
I’arrivée d’un nouveau Directeur général des télécommunications (Pierre Marzin) qui
décide de regrouper en une méme direction fonctionnelle (la direction des équipements et
des marchés) les anciens services techniques des lignes et de la commutation. En paraléle
est créé un service des programmes et éudes économiques chargé de planifier a moyen
terme le développement des réseaux et les investissements. Enfin, le pouvoir des
directions régionales est renforcé, ces dernieres bénéficiant désormais d’une autonomie
financiere et d’une responsabilité décisionnelle, en particulier pour le déploiement des
investissements. En 1968, le Président Pompidou annonce un premier accroissement des
investissements dans le réseau de télécommunications pour les deux dernieres années du
V™ Plan. Le VI Plan maintient de forts taux d’investissement dans le téléphone,

permettant au nombre de lignes de passer de 4 a 7 millions entre 1970 et 1975. Mais, ¢’ est
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le VII*™ Plan (1975-1980) qui lance la politique de rattrapage téléphonique. Il prévoit le
raccordement de 14 millions de nouveaux abonnés & I’horizon 1980%°7. Le soutien
financier du budget de I'Etat va permettre d’enclencher la phase massive d’ équipement
tant attendue. Jusqu'aors seul le systéme des avances remboursables — de collectivités
locales et de particuliers — permettait de financer I’ extension du réseau, sans pour autant
permettre de satisfaire les nombreuses demandes en instance. A partir de 1967, la
Direction générale des télécommunications est autorisée a s endetter gréce a la création de
sociétés de financement privées (Finextel, Codetel, Agritel, Creditel) dont les principaux
actionnaires sont des banques. Mais, en 1975, la création de Francetel, société de
financement a capitaux publics (en particulier de la Casse nationale des
télécommunications) marque le lancement de la politique de rattrapage téléphonique.
Adossée au VI1°™ Plan, cette société jouera un rdle déterminant dans la réalisation du plan

d’ action prioritaire pour la modernisation et I’ extension du réseau tél éphonique.

A partir de 1975, les financements affluent et la DGT se lance dans une vaste politique
d’ équipement du territoire national, |’ objectif étant de raccorder deux millions de ménages
par an pendant sept ans. Cette logique déquipement traverse |'ensemble de
I’administration et la culture technique domine. Désormais, I'instrument de management
fédérateur est le Delta LP, c'est a dire le nombre de lignes principales raccordées par an
pour chacune des directions régionales. Le plan de rattrapage téléphonique et le
renforcement de la logique technique aboutissent au dépassement des objectifs fixés en
1975 : plus de 20 millions d abonnés sont raccordés au réseau en 1982 et le taux de

couverture atteint 90% des ménages en 1985.

Au cours des années 1970, comme a EDF dans les années 1950, le projet d’ équipement du
territoire concentre toutes les énergies et I'action commerciale demeure limitée. Malgré
tout, en 1971, la DGT décide de séparer les services commerciaux des services
d exploitation technique en créant la direction des affaires commerciales. Les agences
dissociées des bureaux de Postes se développent au cours des années 1970 et se voient

confier en plus de leurs attributions courantes (accueil, gestion de la facturation et des

108 Bertho, C. Télégraphes et téléphones. De Valmy au microprocesseur. Paris: Le livre de poche, 1981. p.
450.
197 France Télécom. Mémoires pour |'action. Paris : France Télécom, 1995. p. 127.
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demandes en instances), la charge des contentieux. Les effectifs des agences résidentielles
s accroissent avec le nombre d abonnés, essentiellement gréace au redéploiement des
anciennes opératrices de commutation (les dames du téléphone), remplacées par des

commutateurs €l ectromécaniques puis é ectroniques.

A partir de lafin des années 1970, les politiqgues commerciaes prennent plus d’ envergure.
L’ objectif n'est plus de suivre |’ accroissement naturel de la demande — provoqué par le
puissant effet de club que génere I’ équipement de prés de 80% des ménages en 1980 —
mais de promouvoir les ventes et les consommations. Progressivement, gréce a
I"informatisation des fichiers introduite a la fin des années 1970, la gestion des abonnés et
de la facturation prend moins de temps aux commerciaux des agences. Les agents peuvent
se consacrer a l’accueil, al’information et au suivi de la clientéle. Mais les débuts restent
difficiles, comme se rappelle un agent clientéle d’ Evry (France Télécom, 1995, p. 135) :

« Nous n’'avions rien a vendre, rien a montrer. Les clients ne pouvaient pas nous

considérer comme une Vvéritable agence commerciale. En plus, ce n'était pas

facile de vendre des produits. Les clients étaient surpris de nous voir vendre ».
En 1980, la DGT crée un service de communication et de publicité au sein de la direction
des affaire commerciaes. La premiere campagne publicitaire est lancée sous le slogan «le
printemps du téléphone est arrivé ». Le marché résidentiel ne représente que 27% du trafic
et le téléphone reste sous-utilise. La politique commerciale initiée correspond a une
politique d’ offre destinée a rentabiliser le nouveau réseau en incitant les ménages a utiliser
leur téléphone. De nouveaux produits et services sont proposés aux usagers et font |’ objet
de nombreuses promotions commerciales : facturation détaillée’®, téléphones de couleurs,
téléphones a touches (Digitel), répondeur, deuxiéme poste téléphonique pour 12 francs par
mois. En paralléle, les cabines téléphoniques sortent des bureaux de postes et s'installent
en masse dans les rues. A partir de 1985, leur usage sera promu gréce ala mise en place de
publiphones a cartes qui permettent de proposer aux usagers un éventail de cartes
téléphoniques pré-payées (communications locales, nationales, internationales) (France
Télécom, 1995, p. 156).

108 afacturation détaillée qui peut paraitre aujourd’ hui un gadget a représenté une amélioration importante
de laqualité de service. En 1980, |le développement rapide du réseau et du nombre d’ abonné se traduit par
une baisse de la qualité de gestion de la clientele. Les erreurs de facturation sont en moyenne de 4%o. €t les
usagers protestent pour obtenir un suivi plusfiable de leur consommation (Bertho, 1981, p. 498).
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Ensuite, le développement de I’ usage du téléphone passe par une refonte de la structure
tarifaire. Comme pour I’ électricité, il s agira de mettre en place des tarifs qui orienteront
les consommations vers un usage optimal du réseau : étalement des consommations dars
lajournée et surfacturation en heure de pointe pour limiter les encombrements. En 1976, la
direction des affaires commerciades crée une premiére cellule chargée d étudier les
possibles évolutions tarifaires (France Télécom, 1995, p. 157). Le principe retenu est celui
d’ une modulation des tarifs en fonction de I'horaire et de la distance. En 1984, les
premieres différenciations tarifaires sont introduites grace a la modulation horaire : bleu,
blanc, rouge, bleu nuit. En 1985, une facturation des communications locales en fonction
de la durée est lancée pour réduire les écarts de prix entre communications locales et
interurbaines. En effet, les communications locales représentent 67% du trafic mais
seulement 16% des recettes alors que I’ interurbain avec 15% du trafic contribue a 66% des
recettes (France Télécom, 1995, p. 158)2%. Le prix des communications locales augmente
progressivement alors que celui des communications interurbaines baisse tout au long des
années 1980. Les publicités relaient la réforme avec des slogans du type «Rennes-Lille :

2,10F. C'est le prix d’ une minute au téléphone »1°,

Enfin, dans le cadre de la promotion des nouveaux services, la télématique connait les
politiques de développement les plus actives. En 1980, la direction des affaires
commerciales devient la direction des affaires commerciales et télématiques. A la sortie du
plan de rattrapage, la direction de |’ entreprise doit se trouver un nouveau projet fédérateur.
Apres le Ddta LP, le vidéotex, plus connu sous le nom de son termina le minitel,
symbolisera le nouveau projet industriel de I’ entreprise. En effet, le vidéotex a I’ avantage
de se situer a I'articulation des logiques techniques et des logiques commerciales. |l

permet d’ encourager |’ utilisation du téléphone en proposant de nouveaux services a valeur

1091 a relative surfacturation des communications interurbaines génére des subventions croisées entre
segments de marché qui permettront de rentabiliser le réseau en maintenant des prix relativement bas pour
I’ abonnement et les communications local es.

10 progressivement, entre 1985 et 1995 les structures tarifaires évoluent pour répondre aux stratégies
commerciales des segments de marché qui seront progressivement ouverts a la concurrence. Le prix des
communications interurbaines et internationales baissent progressivement alors que celui des
communications locales et surtout de I’abonnement ne cessent d'augmenter. Ces évolutions affaiblissent
progressivement les subventions croisées qui permettaient jusqu’alors de garantir de bas prix de
I"abonnement et des communications locales.
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gjoutée. L'opé&ration commence en 1983 avec I'ingtallation de 250 minitels a titre
expé&rimental en llle-et-Vilaine. Un an apres, dga un million d’usagers sont équipés. Les
commerciaux sortent des agences et vont promouvoir le produit dans les foires ou sur les
marchés, satisfaits d’ avoir enfin «des produits a vendre » (France Télécom, 1995, p. 167).
Aing, le lancement du minitel sur I’ensemble du territoire a partir de 1985 peut étre

considéré comme le tournant commercial delaDGT.

Les exemples d EDF et de la DGT montrent que depuis le début des années 1970, le
marketing public a accompagné |’ entrée des pratiques managériales dans |les organisations
publiques. Le marketing public est défini comme |’ analyse et la gestion des relations entre
les organismes publics et les populations avec lesquelles ils sont en contact (Martin,
Védrine, 1993, p. 216). Patrick Romagni et Laurent Hermel™* ont formalisé trois phases
de développement du marketing public : la phase pré-marketing brsgque I’ administration
pense qu’ elle est seule a pouvoir définir I'intérét général et donc le contenu du service
(logique d offre) ; le marketing public de premiére génération lorsgue |’ administration,
saise par des dysfonctionnements de ses services, fait appel a la publicité et a la
promotion (marketing d’'image); et la deuxieme génération du marketing public qui
Sappuie sur une consultation des consommateurs pour concourir a |’éaboration du
produit (marketing partenarial) (Bon, Louppe, 1980, p. 305). Les deux premieres
générations du marketing public ont éé mises en cauvre avec une inégale intensité par les
organisations publiques, mais globalement, le début des années 1980 a vu émerger une
série de politiques de communication dans |’ensemble des administrations et des
entreprises publiques (Jeannot, 1998, p. 12). Ains, en 1986, la DGT a pratiquement
rattrapé son retard commercial sur EDF. A la fin de la décennie 1980, les deux
établissements connaissent de profondes mutations organisationnelles. L’action
commerciale est de moins en moins considérée comme un adjuvant de la logique
technique, mais devient une fonction de premier plan dans le discours des managers. Les

organisations apparaissent de plus en plus orientées clients.

111 Hermel, L., et Romagni, P. Le marketing public. Paris: Economica, 1999. p. 8.
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2.3- ANNEES 1990: EDF ET FRANCE TELECOM, ENTRE UNE
GESTION DECENTRALISEE ET UNE OFFRE DE SERVICE

STANDARDISEE

A partir de la fin des années 1980, les deux opérateurs publics nationaux connaissent une
profonde refonte de leur organisation. Pour EDF, apres le premier tournant commercial de
1971, I’ objectif des managers est désormais de dépasser le seul développement de |’ action
commerciale pour mettre en place une organisation orientée-client et décentralisée. France
Télécom, établissement public créé en 1991, suivrala méme voie a partir de 1994 avec les
premieres réformes organisationnelles. Pour les deux entreprises, |’ objectif des managers
est de renforcer la logique entrepreneuriale de compétitivité économique et de rentabilité
financiére en plagant au premier plan les fonctions financieres, de marketing et
commerciales. Elles s accompagnent d' une décentralisation et d’une responsabilisation
plus fortes des centres locaux. Sujettes a débat pour les syndicats, ces réformes contribuent
a mettre en cause le modéle historique de management, caractérisé par la prégnance d une

forte culture technique et d’ une logique d’ offre.

2.3.1- Lasortiedu « modde EDF »

A partir de la fin des années 1980, une relance des fonctions commerciales peut étre
observée a EDF. Cependant, ces évolutions ne se manifestent pas par la promotion de
nouveaux services. L’essentiel de I'offre et en particulier les structures tarifaires a été
congu entre la seconde moitié des années 1960 et le début des années 1970. Elle ne varie
pas jusgu’'a ce jour : tarifs en binbme (abonnement et tarif linéaire) ; option heures
pleines’heures creuses ; option «effacement jour de pointe » (EJP)'!2; |abels pour le
chauffage éectrique. L’action des dirigeants est centrée sur la réorganisation de

I’ entreprise et la promotion d’ une orientation-client (décentralisation, décloisonnement des

12 Depuis 1997, ‘le tarif EJP a été remplacé par le tarif Tempo qui reprend les méme principes avec non
plus 16 mais 55 jours de pointe, dont 43 jours blancs ou le tarif est identique a celui des heures creuses de
I’ offre tarifaire heure creuse/heure pleine et 22 jours rouges répartis entre le 1% novembre et le 31 mars, en
particulier lesjours de grands froids.
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fonctions de front office et de back office, valorisation des fonctions commerciales et

financiéres).

a- Réformes organisationnelles et orientation-client

Le passage d’'une logique d offre a une logique commerciae congtitue une problématique
récurrente, au coaur des débats de I’ entreprise publique depuis le milieu des années 1980.
Le modele EDF fondé lors de la création de I’ établissement en 1946 semble entrer en
contradiction avec les réorganisations de I’entreprise. Michel Wieviorka'® défend que
plus gque le tournant commercial de 1971 qui était en fin de compte largement placé au
service de la logique industrielle, le retour de la logigue commerciale au premier plan des
discours des dirigeants de I’ entreprise a partir de la seconde moitié des années 1980 induit
une remise en cause du modé e fondateur.

Le modele EDF bénéficie apres-guerre d'un large consensus politique, des communistes
aux gaullistes. Ce systéme a été défini comme :

«lamise en forme en 1946 d un modée de gestion sociale ou les rapports entre

acteurs — les dirigeants d' EDF, la haute administration, la CGT, pour |’ essentiel

— éaent intégrés par des convictions largement partagées — confiance dans la

science et le progres, identification a la nation, a I'intérét genéral et au service

public » (Wieviorka et Trinh, 1989, p. 5).
En interne, la création d une grande entreprise nationale satisfait la CGT pour qui le statut
offert aux agents est le support d’'avancées sociales majeures : garantie d'emploi, de
retraites, de rémunérations, d avantages familiaux et d'assurance maladie. La CGT
participe a la gestion de I’ entreprise jusqu’ au début des années 1980 en limitant I’ intensité
des conflits et en défendant, s besoin au coté des dirigeants, les intéréts de I’ entreprise
aupres de la tutelle. L’idéal syndicaliste saccorde avec I'idéal productiviste des
ingénieurs-dirigeants. Tous sont convaincus de servir I'intérét général de la nation et le
développement du pays grace aux objectifs d’indépendance énergétique. Apres-guerre, le
réseau ne suffit pas a couvrir les besoins en énergie du pays et les coupures sont

fréquentes. Les années 1950 seront celles de la reconstruction et de la croissance.
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L’ équipement éectrique du pays témoigne du progrés économique et les agents d’ EDF
estiment en étre les moteurs. Le programme nucléaire au cours des années 1960 et 1970
est |I’occasion de relancer cette politique de conguéte de I’ indépendance par I’ équipement.

Pour les agents, I'intérét d' EDF et I'intérét général ne font qu’ un.

Michel Wieviorka souligne que la logique industrielle qui prévaut au développement de
I établissement connait un déclin a partir du début des années 1980 (1989, p. 45). Aprésle
tournant commercial de 1971, lalogique commerciale est replacée au second plan pendant
plus d’une dizaine d’ années, le temps pour EDF de se doter d' une capacité de production
satisfaisante. En effet, a la fin des années 1970, comme déja au début des années 1950,
I’objectif de I'établissement n'est plus de promouvoir les ventes. L’accélération des
consommations provoquée par les opérations de promotion du chauffage électrique intégré
meéne le systéme de production a la rupture. Le 19 décembre 1978, EDF connait une
journée noire qui symbolise une crise de sous-production ponctuelle mais aigué : sur la
majeure partie du réseau, |’ équilibre entre offre et demande ne peut plus étre assuré. La
majorité des usagers est privée de courant pendant plusieurs heures. La situation bascule
au cours de la premiére moitié des années 1980. L’équipement nucléaire apparait
relativement surdimensionné et seule la relance d'une politigue commerciale intensive
peut permettre de le rentabiliser. A partir de 1985, comme le souligne Michel Wieviorka
(1989, p. 52), lalogique commerciale déstructure le modele fondateur :

« Il est vra que la logique commerciae a pris désormais, dans la vie de
I” établissement, une place considérable, au point méme d apparaitre aux yeux de
beaucoup comme centrade. Le theme du client-roi est devenu un sogan

fédérateur, il S agit maintenant d’ étre au service de la clientele ».

Progressivement, la notion de service public est assimilée a I'idée de service ala clientéle
par les services commerciaux qui prennent de I'ampleur et du prestige au sein de
I’organisation. Une série de réformes et de nouveaux outils sont développés pour
amédliorer I’ approche clientéle. En 1983, la tutelle supprime les derniéres interdictions qui
pesent sur EDF, en particulier en matiére de publicité. A la méme époque, la création de la
Direction EDF-GDF Services (DEGS) qui succéde a la Direction de la Distribution permet

13 Wieviorka, M. et Trinh, S. Le modéle EDF. Paris: La découverte, 1989. p. 5.
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de développer une série d’outils de gestion clientéle : accueil téléphonique amélioré puis
élargi 24 heures sur 24, rénovation des agences sous le format de boutique, engagements
par la Garantie des services, formation des personnels, enquétes mensuelles de satisfaction
des clients, etc. La DEGS devient la premiére entité de |’ entreprise qui opére le passage de
I”entreprise industrielle a I’ entreprise de services. En paralléele, la politique commerciale
s accompagne d' une décentralisation interne qui augmente le poids des unités de base. Les
expériences locales sont promues par la Direction. Les Centres EDF-GDF Services
deviennent des centres de résultats et les directeurs sont évalues régulierement gréace a une
batterie de ratios dont les taux de satisfaction des clients, |I’évolution du chiffre d affaire

par produits et les délais de traitement des réclamations.

Les initiatives de décentralisation lancées en 1984 entrainent une premiere rupture entre la
Direction et la CGT. Pour le syndicat, la décentralisation S oppose a la gestion paritaire
centralisée. Dés lors, le modele originel de I’ entreprise est affaibli par la fragilisation du
pacte social, la délégation de certaines décisions aux unités de base et les nouvelles formes
de management fondées sur les projets d entreprise pluriannuels. La motivation des
agents, auparavant poussés par le développement et la grandeur du pays, passe désormais
par |’ adhésion aux projets stratégiques.

Dans cette logique, en novembre 1998, le Président d EDF, Francois Roussely, lance un
nouveau projet a vocation fédératrice : «Vers le client — Le compte a rebours européen».
Plusieurs axes orientent ce projet : tourner | entreprise vers le client, conforter I’outil de
production, faire de I'Europe le marché domestique, impulser une nouvelle dynamique
sociae et assurer la collégialité de la direction. Au vu du premier axe, les clients doivent
devenir la priorité de I’ entreprise dans son ensemble. Pour Francois Roussely, les vaeurs
de service public constituent le support de la compétition future. Les principes d' égalité de
traitement gréce a la péréquation tarifaire, d aménagement du territoire, d indépendance
énergétique et de lutte contre la précarité sont les forces qui permettront a I’ entreprise
d étre compétitive face a ses concurrents futurs. Le terme de client captif, par opposition
aux clients accédant a la concurrence, doit étre «banni du vocabulaire d EDF » car les
usagers domestiques bénéficiant de la concurrence des différentes énergies doivent eux
aussi étre I’ objet de toutes les attentions. Dés lors, la reconquéte du grand public doit étre

centrée sur le chauffage éectrique.
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Le client fait son retour au coaur de la politique de communication interne. 1l associe les
valeurs du service public aux contraintes de I’ouverture a la concurrence, le passé et
I"avenir. Le client de Frangois Roussely méle la figure de I'usager-citoyen mise en
exergue par les syndicats depuis 1946 et le client volatile, capable de choisir aujourd’ hui
entre différents modes de chauffage et demain entre plusieurs producteurs ou distributeurs.
La nuance avec laquelle est défini le client dans ce projet refléte les débats au sein de
I établissement : la rupture avec le modele fondateur et I'avancée vers la concurrence.
Pour mieux comprendre ces oppositions, Pierre-Eric Tixier et Nelly Mauchamp®'*
distinguent trois représentations de I'avenir qui s affrontent au coaur de I’ entreprise. Tout
d’ abord, la logique de résistance oppose concurrence et maintien du service public.
Véhiculée par les salariés les plus agés et par les militants syndicaux de la CGT et de FO,
cette logique prone la fidélité a la péréquation tarifaire et déplore I’ abandon progressif des
principes fondateurs de 1946. Les tenants de la résistance a la concurrence craignent le
modele libéral et reettent la responsabilité sur les directives européennes qui
condamneraient |’entreprise au démantélement et entraineraient |’abandon du service
public. A I'inverse, les jeunes cadres des services commerciaux se revendiquent d’ une
logique de compétition. Le marché, par la pression qu’il exercerait sur |’ entreprise, serait
un facteur de développement économique et commercial. L’ entreprise doit conquérir les
marchés étrangers pour se développer et gagner des clients. La troiséme logique,
intermédiaire, considére la concurrence comme incontournable et préne I’ adaptation au
marché «sans y perdre son ame ». Pour des techniciens, des cadres et la majorité des
militants CFDT, il faut améliorer les capacités de réactivité de |’ entreprise et s adapter en

permanence.

Entre techniciens et commerciaux, entre monopole et concurrence, |’ entreprise cherche sa
voie. Le compromis entre les valeurs du service public et la mise en oauvre d'une offre
concurrentielle se ressent dans le marketing. Sa partie immergée, la publicité, méle le
marketing d’image qui promeut I’ entreprise citoyenne (le courage des techniciens face ala

tempéte, les dogans « nous vous devons plus que la lumiére » et « donner au monde

114 Tixier, P-E., et Mauchamp, N. (Eds)). EDF-GDF. Une entreprise en mutation. Paris : La Découverte,
2000. p. 60.
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I’énergie d'étre meilleur ») et le marketing-produit par lequel on vante les mérites du
chauffage éectrique. L’ histoire d EDF montre que le passage de la logique d offre a la
logique commerciale releve moins d’ une révolution culturelle que d une superposition des
deux cultures. Dans le discours des dirigeants, les dimensions techniques et sociales qui
prévalent aux principes d'égalité et de continuité s unissent, non sans heurts, aux

exigences nouvelles de performance commerciale.

b- Le prémices d’un marketing-produit

S les entreprises de services publics ont assez largement appliqué les principes du
marketing public de premieres générations (logique d' offre et marketing institutionnel),
I” ouverture a la concurrence et la montée des préoccupations gestionnaires exigent depuis
le milieu des années 1990 de revoir le statut du marketing public. Par définition, le
marketing public s oppose au marketing privé. Selon les théoriciens du marketing, deux
éléments permettent de différencier ces deux niveaux de marketing des services (Martin,
Védrine, 1993, p. 216 et Romagni, Hermel, p. 6). Le premier, I'aspect lucratif ou non de
I"activité, permet de dissocier le marketing commercial du marketing public, le second est
le degré d'ouverture a la concurrence. Pour Sylvie Martin et Jean-Pierre Védrine, lorsgue
I” organisme public propose a des clients des produits soumis a une concurrence plus ou
moins forte, la démarche marketing est quasiment similaire a celle du secteur privé : éude
des besoins des consommateurs ; c'est un marketing de produit. A I'inverse pour les
services publics administratifs, il 'y a pas de produit : c’est I’ingtitution elle-méme qui est
I’objet de I'action marketing (marketing institutionnel ou “ de la boite noire”) ; le

marketing devient un outil de Iégitimation de I’ institution.

Avec I’ ouverture a la concurrence, effective ou prévisible, le marketing-produit prend de
plus en plus d’'importance et le marketing institutionnel devient obsoléte. Cette mutation
est particulierement visible dans le secteur des télécommunications. Elle reste encore
marginale pour le secteur électrique qui offre peu de marges de différenciations de I’ offre,
pour les usages résidentiels. De fait, les premiéres actions ont été centrées sur le suivi de la

satisfaction de la clientéle.
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L es enquétes de satisfaction symbolisent les premiers pas de la fonction marketing a EDF.
Confidentialité oblige, la trame de I’enquéte et les résultats n'ont pu étre obtenus. Les
enquétes sont chapeautées par les directions marketing des directions opérationnelles
d EDF. Elles sont réalisées par des organismes de sondages indépendants. Les résultats,
publiés tous les quatre mois, sont segmentés par type de clientele (ménages, entreprises).
Elles fournissent un taux global de satisfaction. Les objectifs de taux de satisfaction sont
fixés par le Centre d' expertise clientele national. Le but est d atteindre 50 % de clients trés
satisfaits en 2004, alors qu’en 2001 30 % des clients se disaient trés satisfaits. Dans un
second temps, les enquétes permettent de classer les Centres EDF-GDF Services (échelle
départementale). La derniére vague de résultats est comparée a la moyenne des trois
vagues précédentes. Une appréciation est fournie aux directeurs. Le taux est intégré a une
batterie d'indicateurs de gestion destinée a suivre I’ évolution des performances du Centre.
Une évolution des ratios peut entrainer une variation des financements accordés par EDF-
GDF aux Centres. Outils de management, ces enquétes restent éloignées du marketing
classique, basé sur des panels et des sondages qui donnent, avec précision, une image des
besoins des consommateurs en fonction de leur &ge, sexe et catégorie

socioprofessionnelle.

Au plan opérationnel, les enquétes permettent d’élaborer de nouvelles offres de service.
L’ offre Vivréec,'™® lancée en 1999 par EDF pour relancer ses parts de marchés sur le
terrain du chauffage éectrique, a éé élaborée par la direction du marketing apres diverses
expérimentations. Les expérimentations ont été menées auprés de plusieurs clients pour
tester les réactions, apporter des corrections a I’ offre de service et affiner le montage
financier (colts de I’ opération, modalités d' usage selon les caractéristiques du foyer :
couples, familles avec enfant, techniques d’isolation, etc.). Suite aux expérimentations,
I’offre est déployée a I'échelle nationae. Enfin, des groupes témoins sont réunis pour
tester la qualité de certains argumentaires de ventes pour le chauffage éectrique ou
I"impact de certaines publicités. A I'heure actuelle, le marketing d EDF est centré sur le

marché du chauffage domestique.
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Toutefois, malgré ces prémices de marketing-produit, la démarche de différenciation et de
segmentation de |’ offre reste limitée a EDF. Ces limites tiennent essentiellement a la
nature du produit qui, en dehors du chauffage éectrique, répond a une demande
relativement standardisée et simplifiée. Par exemple, au début des années 1990, des
initiatives de marketing socio-géographique avaient été lancées puis rapidement
abandonnées. |l s agissait de tester la possible déclinaison locale de I’ offre de service en
fonction des profils de clientele. Cette démarche portait le nom de «photographie
typologique de la clientéle des particuliers ». La typologie socioculturelle se déclinait en
onze catégories assez caricaturales d’usagers''®. Puis, pour chague Centre EDF-DGF
Services une carte du département présentait la répartition des différents types de
clientéles pour promouvoir «le bon service au bon client ». Aingi, il était propose aux
clients «modernistes » — jeunes actifs, locataires, lisant Libération, Biba et utilisant un
répondeur vocal — le paiement par cartes des factures, le rendez-vous express et des ddlais
de paiement personnalisés. Puis, des arguments clés étaient proposés aux agents d’ accueil.
Pour les «velléitaires » par exemple — familles nombreuses vivant en logement collectif,
ouvriers, lisant I’ Equipe, VSD et sensibles a la publicité — I’ argumentaire suggéré était «la
presse en parle » ou «il faut vous décider, mainterant, mais vous avez bien fait d’ attendre,
c'est le bon moment ». Ces premieres formes de différenciation du service ont rapidement
été abandonnées car il est apparu que les usagers formulaient des attentes relativement
homogenes en terme de service: délais rapide, rendez-vous express, diagnostic
personnalisé en cas de besoin, choix des modalités de paiement. Les demandes remontant
des associations de consommateurs étaient elles aussi standardisées et ont d’ ailleurs abouti
en 1994 a la publication de la Garantie des services, proposant des engagements

homogénes a I’ ensemble des usagers sur |’ ensemble du territoire.

A EDF, I’adoption d’' une orientation-client ne s est pas traduite par le développement d’un
marketing-produit offensif, les attentes des usagers sur I|'offre de service restant

relativement standardisées et relayés par des engagements homogenes. Le renforcement

15 | elabel Vivrélec a été mis en place en partenariat avec les installateurs et propose un ensemble de
service pour |’ éguipement en chauffage électrique. EDF soutient |’ équipement de base (réductions pour
I’ achat de convecteurs) et assure labonne qualité de |’ installation.

118 Ces types de clientéles avaient été construits a partir du profil socio-démographique, du profil socio-
culturel, de la sensibilité a certains médias (presse, radio et télévision) et des comportements de
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des fonctions commerciales s est accompagné d’un suivi régulier des taux de satisfaction
des usagers et de la mise en place de la garantie des services apres 1994. Par contre,
I établissement a été soumis a de profondes réformes organisationnelles, visant a une plus
forte responsabilisation des unités locales et a une décentralisation de la gestion de

I’ entreprise.

2.3.2- R&formes organisationnelles et orientation-client a France
Télécom

Pour I’ancienne administration des télécommunications, les réformes sont plus rapides et
plus profondes que pour EDF. En moins de cing ans, entre 1989 et 1994, la DGT passe du
statut d’administration a celui d’ établissement public. Puis, le nouvel établissement public
refonde entiérement son organisation interne : décentralisation, segmentation par clientéles
puis par ligne de produits et responsabilisation des unités opérationnelles locales. Comme
a EDF, la décentralisation ne vise pas directement la territorialisation de I’ offre de service,
dont la segmentation sopere davantage sur la base de criteres d'éges ou
socioprofessionnels. Tout en maintenant des normes et une offre de service centralisés
(engagements, tarifs, qualité), France Télécom a progressivement adopté une organisation

décentralisée dans un objectif managérial de création de centres de responsabilité.

a- De la DGT a France Télécom : les controver ses liées au changement de
statut

Comme le souligne Edith Brenac!'’, une fois le rattrapage téléphonique achevé, la DGT
affirme sa conversion progressive au modéele entrepreneurial. Tout comme le virage
gestionnaire amorcé par EDF aprés la publication du rapport Nora en 1967, I'éite
dirigeante de la DGT se convertit au management et confére une place prépondérante aux

principes de rationalités économique et marchande. Mais c'est a partir de 1986 et surtout

consommation. Onze profils avaient été définis : les expérimentalistes, les modernistes, les pondérés, les
velléitaires, les distanciés, les suiveurs, les enracinés, lesinstallés, les sélectifs, les exigeants et les arrivés.
17 Brenac, E. Les télécommunications : I'usager aux abonnés absents. in Quelle moder nisation des services
publics ? Les usagers au coeur desréformes. Warin, Ph. (Ed.) Paris: Ladécouverte, 1997. p. 49.

- 122 -



CHAPITRE 2 : LESMUTATIONS GESTIONNAIRES ET COMMERCIALES DES ENTREPRISES

de 1988 que les mutations gestionnaires de la DGT sont les plus marquées. Elle viennent
avant tout de la tutelle qui souhaite transformer la Direction en entreprise publique. En
1987, un premier projet présenté par Gérard Longuet, ministre chargé des
télécommunications, échoue devant les réactions des syndicats et dirigeants de la DGT
(France Télécom, 1995, p. 174 ; Brenac, 1997, p. 49). Malgré ce premier échec, al’ heure
du développement de nouveaux produits et services (Minitel, cable, premiers réseaux
mobile) et du renforcement de la logique entrepreneuriale, la DGT est consciente du
besoin de repositionnement de son image auprés de ses salariés et de ses clients. En 1988,
la DGT prend le nom de France Télécom et la délégation a la communication lance une
vaste campagne de marketing institutionnel pour promouvoir I'image de son

administration. Un nouveau slogan est lancé : « France Télécom, un avenir d’ avance ».

En avril 1989, Hubert Prévot rend un premier rapport au nouveau ministre socialiste Paul
Quiles. Il propose la création de deux établissements publics a caractere industriel et
commercia (EPIC) sur le modéle d’ EDF : La Poste et France Télécom. Cette proposition
suscite une nouvelle levée de bouclier des syndicats. Vu les fortes oppositions rencontrées
deux ans auparavant par le projet Longuet, le ministre décide de lancer un large débat
public sur le role et la place des postes et des télécommunications, pour tenter de canaliser
les controverses et d'aboutir a un compromis. La solution finalement adoptée et transcrite
dans la loi du 2 juillet 19908 consiste en la création d’un opérateur public bénéficiant
d' un statut proche de I'EPIC, tout en garantissant aux salariés le maintien du statut de la

fonction publique.

A partir de 1991, France Télécom devient un éablissement bénéficiant d’une relative

liberté décisionnelle!*®

, géré selon des criteres d’ autonomie et de rentabilité financiére.
Les changements de I’ organisation de France Télécom sont plus visibles et plus rapides
gue ceux d EDF a la méme épogue, puisque |’ opérateur change de statut et de modalités

de gestion, en passant d une administration a un établissement public. De fait, comme a

118 | 0i n°90-568 du 02 Juillet 1990 relative & I'organisation du service public de la poste et des
télécommunications.

119 Dés la création de I’ établissement, |’ Etat-actionnaire élargit le dispositif des contrats pluriannuels
jusqu’ alors utilisés pour EDF (cf. 1.3.1) ou la SNCF a France Télécom, afin de s orienter vers une tutelle
moins administrative et plus stratégique, a I'image d’ un actionnaire ordinaire. Cette technique est bien
moins contraignante que I’ ancienne gestion administrative au sein delaDGT.
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EDF, les mutations gestionnaires provoquent I'inquiétude des salariés et de certains
syndicats devant I’ avenir du service public de télécommunications. Les arguments avancés
pour les télécoms sont identiques a ceux du service public d' éectricité : I’ attachement aux
valeurs de service public (égaité, cohésion territoriale et progres économique), a I’ Etat-

providence et au solidarisme républicain.

Toutefois, comme le rappelle Edith Brenac (1997, p. 52), pour le secteur des
télécommunications, la référence aux normes historiques du service public est ambigué.
La célébration des valeurs de service public dans ce secteur parait paradoxale car le
développement du réseau n’ a pas répondu aux exigences de rationalité économique qui ont
prévalu dans le secteur éectrique : investissements massifs, péréquation tarifaire
permettant de faire bénéficier d'un service bon marché et géné&alisé a I'’ensemble des
usagers. Jusqu’au début des années 1970, la politique malthusienne de développement du
réseau de téléphone n'a pas non plus permis de relayer la doctrine francaise du service
public: inégalité d'acces, prix relativement élevés. Avant le plan de rattrapage
téléphonique, les télécommunications ne sont pas une priorité de I’ Etat-providence, |’ acces
est réserveé aux utilisateurs professionnels et I'Etat semble pour le moins indifférent aux
demandes en instance d’ un nombre croissant d’'usagers. A I'inverse du secteur éectrique
ou le développement des infrastructures de transports et de production a reflété la
représentation d’'un Etat ou d'un EDF-providence, le délaissement du téléphone autorise
Edith Brenac (1997, p. 55) a dressé le diagnostic suivant :

« les usagers, les clients “grand public’ n’ont jamais é&é au centre du modde

francais, loin S'en faut, a peine “dans un petit coin obscur”, du moins jusqu’au

milieu des années quatre-vingt ».
Alors que deés I'opération « compteur bleu » en 1962 les usagers de I’ électricité sont

progressivement approchés en clients par EDF, il faut attendre la seconde moitié des
années 1980 pour gu'il en soit de méme dans le secteur des télécommunications.
Néanmoins, malgré ce décalage de prés de vingt ans, la constitution d’un modéle francais
de service public dans les télécoms s opére dans des configurations proches du modéele
EDF. Au cours des années 1970, I'aventure du rattrapage auxquels participeront les
« hommes du téléphone » forge en moins de cing ans une forte représentation collective
du service public, ancrée dans les principes traditionnels de non-discrimination, d’égal

acces au service et de développement industriel du pays. Malgré sa relative jeunesse,
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I"idéal de service public des télécommunications s est ancré rapidement dans I’ esprit des
salariés, ce qui explique les inquiétudes relatives a |’ avenir du secteur exprimees par les
syndicats depuis 1986. Ces préoccupations seront renforcées par la progressive relégation
de la logique technique jusqu’ alors prédominante au bénéfice d une logique gestionnaire

puis d une logique commerciale.

b- L' orientation-client de France Téécom

Au cours des années 1980 et surtout aprés la création de France Téécom en 1990, les
objectifs de maitrise financiére, de développement des marchés, de compétitivité et
d’ ouverture internationale conduisent a un brouillage du référentiel de service public. Dés
la publication du rapport Prévot en 1989, la notion de service public est élargie des
missions historiques d'intérét général et de service public aux objectifs de croissance

économique, de compétitivité et de constitution d’ un leader mondial des télécoms.

Au début des années 1990, I'établissement voit se préciser la perspective d'une
libéralisation totale du secteur. En 1993, les institutions communautaires fixent au
1% janvier 1998 |’ échéance de libéralisation totale du marché. Déa en 1988, les services
de téléphonie maobile sont ouverts a la concurrence. Cet événement provoque un sursaut
commercia de France Télécom qui doit faire face & un nouvel entrant, la Société francaise
de radiotéléphonie (SFR), filidle de la Compagnie générale des eaux. France Télécom
lance en 1993 le Bi-bop, un premier réseau de téléphone pour piétons utilisé a partir de
bornes de courte portée. Ce systéme connait un fort développement en lle-de-France, a
Lille et Strasbourg, entre 1993 et 1995, avec prés de 100 000 utilisateurs. Mais, la méme
année, France Télécom développe sa premiére marque, Itinéris, en investissant dans un
réseau GSM qui supplante progressivement |e Bi-bop, finalement abandonné en 199812°,
Fin 1994, soit un an aprés le lancement d'Itinéris, le réseau GSM compte dga 400 000
abonnés. Depuis 1993, le marché mobile dispose d'une direction propre au sein de
I établissement : France Télécom Mobiles. L’ action commerciae engagée sur ce segment

de marché porte ses fruits, puisgue I’ opérateur historiqgue maintient des parts de marché
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élevées (entre 53 % en 1997 et 49% en 2003) dans ce secteur, méme apres |’ arrivée du
troisiéme opérateur, Bouygues Téécom, en 19962, Cette expérience souvent qualifiée a
France Télécom de « répétition générale des mobiles » (France Télécom, 1995, p. 194) est
progressivement transposée au segment de la téléphonie fixe, a partir de 1995, gréce a

deux réformes organisationnelles.

En 1993, pour répondre aux impératifs de compétitivité et a |’ extension progressive de la
sphére concurrentielle, France Télécom entreprend une premiere réforme de son
organisation sous le nom d EO1 (évolution de I’ organisation 1). La réforme EOL introduit
les premiéres segmentations de marchés. Progressivement les agences et |’ensemble de
I’ organisation se spécialisent en trois branches : résidentiels, professionnels et entreprises.
Comme le souligne Véronique Bruch'??, la branche entreprises cristallise les premiéres
réformes organisationnelles des 1994, alors qu'il faudra attendre 1996 pour la création
d’une branche grand public. Au départ ce sont les gros consommateurs qui constituent la
cible prioritaire des managers. Une fois créée, la branche entreprises se traduit en une
segmentation de |I’ensemble de la chaine de production du service : conception, gestion
techniques et distribution. Les agences commerciales spécialisées «entreprises» sont
placées sous la responsabilité des directions nationales. Les agences commerciales
résidentielles et professionnelles seront quant a elles intégrées a la branche grand public et

gérées sous la responsabilité des directions régionales.

Apres ces premieres réformes, en 1995, I'arrivée de Michel Bon a la présidence de
I’ entreprise se traduit par de nouvelles réorganisations et une orientation-client renforcée.
Michel Bon lance un mot d’'ordre : a la période de rattrapage du parc doit succéder le
rattrapage de I’ usage du téléphone. Trois axes sous-tendent cette réforme (Bruch, 2003,
p. 64) : mettre en place une organisation qui parte du client, resporsabiliser le personnel et
clarifier la chaine hiérarchique. Les réorganisations touchent essentiellement la branche

grand public qui est progressivement renforcée gréce au redéploiement des personnels des

120 Offner, 3-M. Bi-Bop, Tam-Tam... la confiance au péril de la destruction créatrice. Flux, avril-septembre
1999, n° 36-37, p. 56.

121 Une présentation détaillée de I’ évolution des offres et de la structure du marché de téléphonie mobile
sera présentée au cours de la section 5.6.
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métiers techniques vers des postes de commerciaux. Entre 1996 et 1997, 22 000 salariés
sont orientés vers les secteurs prioritaires: commercia, téléphone mobile, systeme
d information. En paralléle, a partir de 1996, le projet EO2 (évolution de I’ organisation 2)
introduit une plus forte décentralisation de I’ é&tablissement en confiant plus d’ autonomies

et de responsabilités aux agences commerciales dans la gestion de leur clientéle.

La recherche de la performance économique promue par les directions centrales et
régionales de France Télécom s'incarne dans le déploiement d’une logique commerciale
offensive. En écho au « delta LP » des années 1970 (nombre de lignes raccordées par
direction régionade), le «delta minutes» devient le nouveau credo managéria des
dirigeants. Cet indicateur évalue la croissance des consommations et du trafic, en mesurant
I’augmentation de |'usage du téléphone par abonné. Deux ans avant |'ouverture a la
concurrence de 1998, I’ objectif de I'entreprise est de maintenir voire d’augmenter son
chiffre d affaire alors qu’ elle devra consentir des baisses de prix. Dans ce contexte, le seul
moyen de palier la réduction des tarifs est d'inciter les usagers a augmenter leur
consommation. En paraléle, sur le marché de la téléphonie mobile, France Télécom
promeut une politique de placement de téléphones portables, fondée sur des critéres
purement quantitatifs (Zarifian, 2001, p. 47).

En mars 2000, France Télécom lance son nouveau slogan «bienvenu dans la vie.com»
qui symbolise le passage a la Net compagnie (Bruch, 2003, p. 71). Au partage de
I”entreprise en segments de clientéles (grand public, entreprises, professionnels) s ajoute
un découpage en fonction des grands types de produits : fixe, mobile, internet. Deux
filiales autonomes sont créées au sein de ce qui est devenu le Groupe France Télécom:
Orange et Wanadoo.

Sur les deux fronts du marché domestique (fixe et mobile), la logique commerciae
domine désormais, fondée sur des criteres clairement définis: évolution du chiffre
d affaires, parts de marché, volumes de ventes, «delta minutes ». Ces critéres servent de

base a I'évaluation des nouvelles unités opéationnelles, telles que les agences

122 Brych, V. La production de services n'existe que différenciée au regard des modes d'information et de
communication mobilisés. Les cas de La Poste et de France Télécom These de doctorat en économie,
gestion et sciences sociales. ENPC, Marne-la Vallée, 2003. p. 62.
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résidentielles, par les différents niveaux hiérarchiques. Ains, la logique commerciale et
I’ orientation-client sont rapidement instrumentalisées par e management et la direction de
I’entreprise pour accroitre la productivité des salariés et des unités locales. Comme le
soulignent Philippe Zarifian et Gilles Jeannot, les réformes engagées a France Téécom
mettent en exergue la nouvelle domination de la logique commerciale sur la logique
technique et surtout sur lalogique de service.'®® En effet, alors que d’ autres entreprises de
services publics (telles que la RATP) se posent la question de I’ accueil, France Télécom
mise en priorité sur la promotion des ventes, I’ accroissement des consommations et le
placement de produits. L’ affirmation de cette logique commerciale peut entrainer de fortes
contradictions avec le travail quotidien des agents qui tend a s'inscrire dans une logique de
service, c'est a dire de conseil au client en fonction de ses demandes et des ses usages
individuels (Zarifian, 2001, p. 48). Cette logique de service, peu mise en valeur par la
direction de I’ entreprise, devient pourtant particuliérement stratégique dans un contexte de

développement de I'internet et des nouveaux usages (Bruch, 2003, p. 72).

123 Jeannot, G., Valeyre, A. et Zarifian, Ph. Une transformation organisationnelle & France Télécom. Flux,
avril-septembre 1999, n° 36-37, p. 44 et Zarifian, Ph. Quel role pour les unités locales dans une grande
entreprise de service ? inLe bricolage organisationnel. Coutard, O (Ed.) Paris: Elsevier, 2001. p. 47.
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2.4- ANNEES 2000: LE RATTRAPAGE COMMERCIAL DES

DISTRIBUTEURS D’EAU

Depuis la fin des années 1990, les deux principales entreprises de distribution d’'eau se
sont a leurs tours attachées a développer des politiques clientéles. A I'inverse d EDF et de
France Télécom, les politiques clientéles initiées par les groupes de distributions d’ eau ne
visent pas a accroitre les ventes. 1l sagit plutdt de communiquer avec les usagers pour
maitriser la demande et réduire les consommations (demand-side management). Dans un
contexte de remise en cause du partenariat public-privé et surtout apres les fortes hausses
de prix de la derniére décennie, les sociétés entendent renforcer leur image auprées des
consommateurs résidentiels et améliorer la qualité de service. Attentives aux effets de
réputation, les entreprises souhaitent promouvoir leur professionnalisme et un haut niveau
de qualité de service, qui pourrait justifier auprés des consommateurs I’ augmentation des

prix.

2.4.1- Del’abondance ala maitrise de la demande

Plus ancienne que I’ électricité, I’ histoire de la distribution d’ eau en France a été structurée
selon une logique d offre et d'équipement, de la fin du XI1X® siécle a la fin des années
1950. Deux types dacteurs participent au développement du réseau deau: les
collectivités locales et les compagnies privées (Lyonnaise et Générale des Eaux). Les
objectifs sanitaires et hygiénistes entrainent des exigences de fourniture d une eau de
gualité, en grande quantité et en de nombreux points de localisation. Créées sous
I"'impulsion de I Etat (Générale des Eaux) ou de groupes financiers (Lyonnaise des Eaux),
les entreprises ont pour vocation de participer a I'équipement en réseau d'eau de
I’ensemble du territoire. Des I'origine, la conquéte du marché de I'eau oblige les
entreprises a s adapter aux particularités locales et donc a considérer les collectivités

|locales comme leurs clientes.

Les droits des usagers relatifs au service public d' eau leur apportent la santé et le bien étre.
Les principes de continuité et d égalité d’ accés impliquent une offre en eau abondante

voire illimitée pour un colt réduit voire nul. L’éguipement de I’ensemble du territoire
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national en réseau d'eau Sorganise selon un modéee productiviste d’ abondance dont
I"usager ne peut étre que satisfait (Cambon, 1996, p. 35). La logique d offre fait de
I’ estimation des consommations d’ eau, |’ enjeu du développement du réseau. Jusgu’ alafin
des années 1990, |’usager symbolise une quantité d’eau a fournir, des conduites d’'eau a
construire et a calibrer, des stations d épuration a réaliser en adéquation avec la quantité

moyenne d’ effluents par habitant raccordé.

La logique d éguipement et I'idéal quantitatif débouchent sur plusieurs contradictions a
partir des années 1960. Il ne s agit pas d'y substituer une logique commerciale mais dans
un premier temps, de gérer la nouvelle donne qui S impose au secteur de |’ eau : le passage
progressif d'un idéal d'abondance a une pénurie relative. Les nouvelles contraintes
environnementales (Cambon, 1996, p. 61), la baisse de la qualité et la relative pénurie de
la ressource symbolisent une rupture des conditions de production et de distribution de
I’eau. Cette rupture semble au moins autant liée a des dysfonctionnements avérés du
systéme qu’'a I'imaginaire social qui évolue. Sophie Cambon'®* démontre qu’en France
I"année 1976, marquée par la sécheresse, modifie le sentiment des consommateurs. Mais,
c'est a partir de la seconde moitié des années 1980 et surtout du début des années 1990
gue s opéere une prise de conscience des problémes de qualité et de rareté de la ressource
en eau. En 1993, de premiéres actions sont engagées par le Syndicat des eaux d'lle-de-
France (SEDIF) pour suivre les facteurs d’ évolution des consommations (Cambon, 1996,
p. 67). En janvier 1990, le magazine de I’ Union fédérale des consommateur (UFC), Que
Choisir ?, fait sa une sur le scandale de I’ eau et les problémes de pollution. La rhétorique
du scandade employée par Que Choisir ? provoque I'inquiétude des usagers. Les
entreprises réagissent immédiatement en proposant des 1991 un numéro vert (Générae
des eaux) et un service Minitel (Lyonnaise des eaux) permettant de répondre aux
nombreuses questions des usagers relatives a la potabilité de I'eau. Des lors, les
collectivités locales et les entreprises de distribution commencent a développer des

services d' information et des actions en faveur d’ une maitrise des consommations.

124 cambon, S. Services d'eau potable : de la logique d'offre & la maitrise de la demande. Comparaison
France - Etats-Unis. La place des usagers dans la gestion durable des services d'alimentation en eau
placés sous contrainte environnementale. These de doctorat en Sciences et Techniques de I'Environnement:
ENPC, Marne-la Vallée, 1996. p. 61.
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Les contraintes environnementales spécifiques au secteur de |I’eau N’ encouragent pas les
entreprises et les collectivités a développer des outils de conquéte commerciale, car
I”enjeu n'est plus d’ accroitre mais plutt de maitriser le niveau de consommation. De plus,
les années 1980 sont, pour les entreprises comme pour les collectivités, des années de
rigueur. De lourds investissements sont réalisés pour respecter les nouvelles normes
d assainissement, ce qui entraine une augmentation rapide du prix de I'eau. L’eau,
jusqu’alors marquée par un idéal d’ abondance et par des prix peu éevés, devient une
ressource colteuse et d une qualité percue comme aléatoire par les consommateurs. Ces
nouvelles problématiques incitent les distributeurs a suivre I’ opinion des usagers gréace a

des enquétes et des sondages et a améliorer progressivement la qualité du service.

2.4.2- Versune standardisation des nor mes de service

Le processus de rattrapage commercial initié par les distributeurs d'eau au début des
années 1990 s'inscrit dans un contexte de crise de la gestion de I’eau. Comme nous
I’avons mentionné au cours du chapitre précédent, les années 1990 sont marquées par la
conjonction de deux évenements : les fortes hausses de prix de I'eau et les affaires de
corruptions locales. L’'image et la réputation des entreprises semblent profondément
altérées et les premiéres politiques clientéles engagées se traduiront principa ement par des
actions de marketing ingtitutionnel. Mais, au-dela des affaires de corruption, il est
rapidement apparu aux entreprises que les problemes d’ augmentation du prix et surtout de
mauvaise perception de la qualité de I'eau restaient les préoccupations centrales des
consommateurs'?®. Dans ce contexte, les distributeurs d’eau ont progressivement intégré
une logique commerciale au sein de leurs organisations, en complément de la culture

technique dominante.

L’ exemple du tournant des politiques clientéles de Lyonnaise des eaux*?® montre que les

actions engagées se déclinent en deux axes principaux :

125 Entretiens avec Jean-Luc Trancart, directeur général délégué a la clientéle, & la communication et aux
relations extérieures de Lyonnaise des eaux (le 11 septembre 2001) et avec Pierre Victoria, directeur
commercial de Générale des eaux (le 7 juillet 2001).

126 | yonnaise des eaux : le tournant de la politique clientéle. Entretien avec Jean-Luc Trancart par
Géraldine Pflieger. Flux, octobre-décembre 2001, n° 46, p. 61-69.
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I’ appréhension réguliére des attentes et de la satisfaction des consommateurs
d eau, des relais d opinion et de la population a |’ égard de I’ entreprise et de la
profession;
le renforcement de la qualité de la relation de service : informations sur la
qualité de I'eau distribuée, accueil, engagements de services, facturation,
traitement des demandes, suivi des interventions techniques.
L’ appréhension des attentes des usagers a souligné une certaine homogénéité des besoins
en termes de qualité de service. De fait, comme pour les autres entreprises de réseaux,
I’amélioration de la relation de service a Lyonnaise des eaux S est accompagnée d’'une

politique de standardisation de I’ offre.

a- Lesenquétes quantitatives et les groupestémoins

Les enquétes quantitatives et les groupes témoins focus groups) caractérisent les deux
principaux outils du marketing des firmes. En général, leur objectif est double : en amont,
lors de la conception des produits, les enquétes permettent de saisir I’ adéquation de I’ offre
aux attentes des clients; en aval, ces dispositifs aident a saisir la satisfaction des
utilisateurs et a adapter si besoin I’ offre de service. Dans le secteur de la distribution
d’ eau, les enquétes portent moins sur le produit en lui-méme dont la fourniture reste
fortement standardisée — distribution d’une eau de qualité en quantité suffisante — que sur

laqualité de larelation de service et ses voies d amélioration.

Depuis 1998, Lyonnaise des eaux a déployé une série d outils pour saisir les attentes des
clients, de la population et des relais d opinion : barométres de satisfaction, barométres
d’ image, barométres de presse et groupes témoins. Ainsi, les techniques de marketing,
jusgu’ alors peu courantes dans un secteur régi par une concurrence pour le marché et non
sur le marché, se sont développées en paralléle des nouvelles politiques de

communication.
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Au plan quantitatif, Lyonnaise des eaux réalise trois types de sondages'?’. Les premiers
ont vocation a appréhender |a satisfaction des usagers de I’ entreprise. 1ls sont réalisés trois
fois par an aux échelles nationales et régionales : mille personnes sont interrogées en
février et juin et dix-mille en octobre. Les ventilations régional es des résultats permettent a
la direction clientéle de tester I'efficacité des filiales locales. Les questionnaires sont
centrés sur la qualité de service : qualité de I'information, perception de la qualité de I’ eau,
qualité de la relation de service (accueil au guichet et par téléphone), qualité de la facture,
qualité des interventions techniques et taux de satisfaction global. En 2001, Lyonnaise des
eaux affichait un taux de satisfaction de 85 %.

L e deuxieme type de barometre concerne la notoriété de I’ entreprise non seulement aupres
des usagers de I’entreprise mais auss aupres de la population dans son ensemble. Ce
deuxieme sondage a en particulier permis a |’ entreprise de comprendre gu’ elle bénéficie
d'une meilleure image aupres de ses clients qu’ auprés des francais qui he sont pas usagers
de Lyonnaise. Ce constat autorise Jean-Luc Trancart, directeur général délégué a la
clientele, a analyser les forts taux de satisfaction atteints par EDF aupres de la population
par le fait que I’ensemble des usagers bénéficie des services de |’ opérateur historique. Le
sondage d'opinion permet auss a |'entreprise de saisir I'impact des actions de
communication sur I’image de |’ entreprise.

Troisiemement, les barometres de presse permettent a I’ entreprise de saisir le point de vue
desrelais d’ opinion. Alors que Générale des eaux a dével oppé des enquétes de satisfaction
et d'opinion similaires, seule Lyonnaise des eaux Semploie a suivre régulierement
I”évolution du point de vue des médias sur |’ entreprise et les professionnels de I’eau en
général. Le distributeur considére cet outil comme stratégique car il fait I’ hypothése que
les élus, les techniciens municipaux et les fonctionnaires des Directions départementales
de I’éguipement et de I’ agriculture (DDE et DDA) restent relativement influencés par les
analyses de la presse générdiste et spécialisée. Tous les mois, un recensement du nombre
d article traitant positivement ou négativement de Lyonnaise est réalise. |l permet au
distributeur de se positionner en terme d’'image par rapport a ses concurrents (Générale

des eaux et Saur) pour lesquels Lyonnaise réalise un traitement similaire. De plus, un

127 Mis & part les enquétes lancées par chacun des distributeurs, les trois principales entreprises (Saur,
Générale et Lyonnaise des eauix) ont créé le Centre d’information sur |’ eau (Cl-Eau) qui réalise ses propres
sondages d’opinion sur la qualité de I'eau, la qualité du service, la perception du prix et I'image de la
profession. Lesrésultats de ces sondages seront présentés au cours de la section 6.3.1.
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classement thématique permet aux services de communication d appréhender les questions
emergentes et d'anticiper les crises. Ains, au-dela de la notoriété et des effets de
réputation, ce recensement aide le distributeur a suivre I’ évolution des thémes associés a
I’ eau pour adapter ses stratégies de communication en conséguence. Par exemple, a partir
de début 1999, cet outil a permis au directeur de la clientéle de percevoir avec précision
I’évolution des registres sémantiques associés a la gestion de I'eau, s éoignant
progressivement du référentiel du service public vers celui de I'agroaimentaire. Enfin,
aux échelles nationale et régionales, ce barométre de presse aide la société a suivre les
associations qui parlent le plus freguemment de I’eau et/ou de Lyonnaise des eaux. Par
exemple, a partir de 2000 et gréace au barométre, le distributeur a pu saisir le
positionnement de |’ organisation ATTAC?® sur |e théme de I’eau ainsi que I’ engagement
de trois associations de consommateurs sur ce secteur, parmi la vingtaine d’ organisations
de consommateurs agréés par |’ Etat : Familles Rurales, Union fédérale des consommateurs
— Que Choisir ? et Confédération consommation, logement cadre de vie. Ce classement
des relais d' opinion aide I’ entreprise & réagir aux positions du milieu associatif, soit en
rencontrant les organisations bénéficiant d’ une forte aura médiatique soit en élaborant une

communi cation adaptée.

Au plan qualitatif, Lyonnaise des eaux réunit régulierement des focus groups pour
recueillir le point de vue de groupes de consommateurs. Le choix des themes S opére en
général en aval des enquétes d’opinion. Il s agit dans ce cas, d approfondir avec un panel
de consommateurs certaines questions. En 2000, deux groupes avaient été organisés pour
travailler sur la refonte de la facture et I’amélioration des engagements de service.
Concernant la facture, un projet de nouvelle présentation a été proposé au groupe pour
avis. Les clients consultés avaient suggéré a I’ entreprise de fournir systématiquement un
tableau de I'évolution des consommations pour les deux derniéres années. Cette
proposition a été retenue dans le format de la nouvelle facture. Concernant les
engagements de service, les groupes de consommateurs se sont référés a la garantie de

service d EDF-GDF'?° relative a la ponctualité des rendez-vous, au délai de mise en

128 A ssociation pour une taxation des transactions financiéres pour I’ aide aux citoyens.

129| a Garantie des services engage EDF-GDF Services sur neuf points : 4 heures de délai pour le
dépannage électricité et gaz, 2 jours pour la mise en service de I'électricité, 8 jours pour le devis
d'installation du gaz et 15 jours pour les travaux d’installation, 2 jours pour le délai de résiliation, plage

- 134-



CHAPITRE 2 : LESMUTATIONS GESTIONNAIRES ET COMMERCIALES DES ENTREPRISES

service de I'eau, au délai de réponse aux courriers. Devant la force des engagements de
service d'EDF, Lyonnaise des eaux a chois de saligner sur ces standards. Plus
récemment, le distributeur a testé auprés de groupes les thémes de la confiance, de la
proximité et de la transparence qui apparaissaient dans les sondages comme ressorts
d amédioration de I'image de I'entreprise. Sur les themes de la confiance (technicité,
professionnalisme) et de la proximité (ancrage local de I’ entreprise), les propositions des

groupes permettront d orienter les futures politiques de communication de I’ entreprise.

A l'inverse dEDF et de France Télécom, les enquétes et I’ensemble des politiques
clientéles développées par les distributeurs d' eau ne visent pas a promouvoir les ventes.
Pour la distribution d'eau, dans un contexte de montée des préoccupations
environnementales, la priorité des collectivités locales et des distributeurs est la maitrise
de la demande, pour réduire les consommations. Par conséquent, les politiques clientéles
se positionnent davantage sur le terrain du marketing des services, grace au renforcement
de I’'information des usagers et I’amélioration de la qualité de service.

b- Amélioration et standardisation de |’ offre de service

Dans un premier temps, a la fin des années 1990, les entreprises ont chois d axer leurs
actions clienteles sur I’amélioration de la qualité de service. En effet, méme s'ils ne sont
pas directement soumis a la concurrence, les distributeurs d’eau sont régulierement
comparés par les usagers aux autres fournisseurs de services résidentiels tels qu’ EDF et
France Télécom. La qualité de I’ accueil au guichet ou au téléphone, la clarté des factures
et la rapidité des interventions sont autant d ééments qui permettent d accroitre la
satisfaction des usagers. C'est dans cette logique que Lyonnaise et Générale des eaux

décident d’ améliorer la qualité de service depuis le début des années 2000.

Dans un second temps, et toujours dans la méme logique d améioration de la relation de

service, Lyonnaise des eaux Sest lancée dans un vaste programme de formation des

horaire de 2 heures pour les rendez-vous et engagement courtoisie de 8 jours comme délai de réponse au
courrier. Le neuviéme engagement garantit le versement de 25 € de compensation en cas de non respect
d’un des huit engagements précités.
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personnels en contacts avec les clients. Comme pour EDF et France Télécom au début des
années 1990, le développement des politiques clientéles s est rapidement traduit par une
réforme de |’ organisation et de la culture de I’ entreprise. Ainsi, comme le souligne Jean-
Luc Tancart3°:

« le deuxieme grand dossier [le lancement d’engagement de services| avait

I'intérét de rendre indispensable une réforme interne pour appliquer les

engagements de qualité de service qui touchaient au moins 1200 salariés sur

8000 ».
Des agents d’ accueil aux techniciens en passant par les releveurs, plus de 800 salariés de
Lyonnaise des eaux ont été formés au contact avec le client: écoute, réponse aux
demandes. Puis, en amont de la relation de guichet, I’améioration de la qualité de service
a nécessité de refonder I’ organisation de I’ entreprise, en la tournant davantage vers le
service au client. Dans une logique gestionnaire relativement classique, |'objectif des
réorganisations était de maintenir voire d améliorer la compétitivité de |’ entreprise et
I efficacité des procédures tout en offrant un service de meilleure qualité. Aing, la
fonction d’ accueil téléphonique a été standardisée et rationalisée grace ala création de dix
centres d appel, permettant d’ élargir les plages horaires. Chague centre d appel gére
I"accueil des usagers de quatre ou cinq filiales locales, contre un accueil téléphonique par
filiale auparavant. En paralléle, le renforcement de I’ efficacité des procédures s est appuyé
sur le décloisonnement des fonctions de front office et de back office. Par exemple, les
systemes d'information des téléopérateurs sont désormais connectés a ceux des équipes
techniques ; les agents d’ accuell téléphonique peuvent ainsi tenir les usagers informés des

interventions sur |e réseau.

Enfin, dans un troisiéme temps, Lyonnaise des eaux a centré ses efforts sur I’amélioration
de I'information des usagers. En effet, comme le souligne le directeur clientéle de
I’entreprise, les services d’'eau présentent une spécificité par rapport aux standards des
grandes entreprises de service : les focus groups font ressortir des attentes plus élevées en
terme d'information. Cette spécificité tient essentiellement a la dimension sanitaire et
alimentaire de I’eau du robinet qui suppose une information réguliere des consommateurs

sur la sécurité du produit. Pour élever les taux de satisfaction des consommateurs, les

130 | yonnaise des eaux : le tournant de la politique clientéle. Entretien avec Jean-Luc Trancart par
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campagnes d’information sur la qualité de I'eau sont plus efficaces que la réduction des
délais de réponse de cing a trois jours. Ainsi, Lyonnaise donne I’ exemple d’ une opération
de communication réalisée en 2001 et intitulée « origine et qualité de I'’eau» gréce a
laguelle I'opinion sur la qualité de service percue et le taux de satisfaction globale ont
gagné cing points, passant de 80 a 85%.

Les premieres réformes liées a I'amédioration de I'accuell et de la facturation et les
secondes relatives a la réorganisation de I'entreprise soulignent le processus de
standardisation et de rationalisation de la relation de service dans des entreprises
jusgu’ aors caractérisées par un fort ancrage loca. Les fonctions de front office et les
engagements de service ont été homogénéisés a I'échelle nationale dans un souci
d efficacité. Aingi, les entreprises ont choisi dans un méme temps d’améliorer et de
standardiser larelation de service. Cette standardisation inédite n’a pas posé probléme aux
consommateurs sondés gréace aux focus groups. En effet, Lyonnaise des eaux avait testé la
possible déclinaison locale des attentes des usagers. Toutefois, il est apparu que la
distribution d’'eau restait un service de base peu différencié en fonction des zones
géographiques, de I’ége ou des catégories socioprofessionnelles. Sur I’ensemble du
territoire, les consommateurs sondés attendaient les mémes engagements de service de la
part de I'entreprise. Ainsi, comme nous |'avons souligné avec I'échec du marketing
géographique initié par EDF au début des années 1990, la fourniture d'un service de base
(eau, éectricité, téléphone fixe) n’ offre que de faibles marges de différenciations pour une

déclinaison locale de I’ offre de service.

Toutefois, al’inverse des services d éectricité et de télécommunications, |le caractéere local
de la ressource impose toujours aux distributeurs d’ eau de s appuyer sur leurs filiales pour
fournir une information réguliere sur la qualité de I’eau et s'engager dans des actions de
maitrise de la demande. Ces deux derniers enjeux représentent a I’heure actuelle les

principal es attentes des usagers et des élus locaux.

Géraldine Pflieger. Flux, octobre-décembre 2001, n° 46, p. 64.
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CONCLUSION DU CHAPITRE 2

Les mutations internes aux entreprises n'ont pas la méme intensité selon les secteurs.
Nous observons tout dabord que le développement de politiques commerciales et
clientéles est lancé lorsque :
I” équipement de la population et du territoire est achevé et lorsque la fourniture
continue du service ne pose plus probléme ;
la concurrence effective ou prévisible devient un enjeu: conquéte du marché
énergétique pour le chauffage électrique, réaction aux offres des nouveaux entrants
pour les télécommunications et restauration d’ une bonne image de margue pour les
groupes de |’ eaw.
Défensives ou offensives, les politiqgues commerciales se placent avant tout dans une
logique de compétition dans le marché ou pour le marché. Aprés les premieres politiques
d’ image des années 1980, les politiques commerciales semblent aujourd’ hui stratégiques
pour les entreprises de réseau. Les opérateurs engagent des réformes profondes de leurs
organisations pour tenter d’ orienter I’ ensemble des métiers vers le service al’ usager, gréce
a diverses solutions managériales™! : évolutions des politiques salariales, décloisonnement

du front office et du back office, renouvellement des applications informatiques.

L’ensemble de ces réformes internes a contribué a renforcer le degré de prise en compte
des attentes et de la satisfaction des usagers qui, al’image du secteur privé, sont assimilés
dans le discours des dirigeants a des clients-rois. Le client devient le nouvel aiguillon des
managers, au service d' objectifs entrepreneuriaux d accroissement de la productivité et
des performances commerciales. De fait, les réorganisations se sont surtout traduites en
une plus forte décentralisation et en une responsabilisation des unités locales. Toutefois,
cette décentralisation de la gestion des entreprises de réseaux n’a pas pour autant entrainé
de territorialisation de I'offre de service. Les standards et les normes de qualité de
services, promus par les directions marketing et commerciales, et demandés par les
consommateurs — au sein de concertations ou de groupes témoins —, nuancent encore

I'image dune organisation entierement décentraliste avancée par les dirigeants.

131 Jeannot, G., Valeyre, A., et Zarifian, Ph. Une transformation organisationnelle & France Télécom. Flux,
avril-septembre 1999, n° 36-37, p. 39.
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INTRODUCTION DU CHAPITRE 3

Le développement de la participation des usagers dans le systeme de régulation est récent,
I"essentiel des initiatives datant de la seconde moitié des années 1990. Il résulte de la
rencontre entre des entreprises et autorités publiques d’ une part, des usagers individuels ou
organisés en associations, d'autre part. Cette ouverture s opére aors que, d'un coté, les
ingtitutions se mettent en quéte d’'un troisieme acteur pour sortir de la relation binaire
entreprise-autorité publique et que, d’'un autre cbté, des associations de consommateurs
généralistes élargissent leur champ d'action aux services publics et des associations
d'usagers se créent dans certains secteurs (eau et télécoms). Ces organisations réagissent
aux hausses de prix et demandent le renforcement de la protection des consommateurs

dans des secteurs jusqu’ alors relativement protégés des dérives de la relation marchande.

Quelles sont les nouvelles formes de représentation et d’intervention des usagers ? Dans
guelle mesure I’ évolution du systeme de régulation contribue-t-il a renforcer la place des

usagers ?

Nous montrerons comment les réformes de libéralisation, les nouveaux systemes de
pilotage des services de réseaux et le développement des politiques commerciales des
entreprises — présentés au cours des deux premiers chapitres — offrent de nouvelles
potentiaités d'intervention aux usagers. Progressivement, la représentation des usagers
passe d’'un modéle représentatif, au sein duquel une autorité élue gére ou organise le
service au nom des usagers, a un modéle plus participatif, ou les associations d’ usagers

bénéficient d’ une place renforcée aux cotés des autorités responsables.

Dans un premier temps, nous étudierons le contexte et les motivations qui incitent les
autorités publiques et les entreprises a renforcer depuis une dizaine d années leurs
relations aux usagers (section 1). Nous présenterons ensuite les origines et objets d’ action
des associations de consommateurs généralistes et des associations d’ usagers spécialisées

(section 2).
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3.1- DESINSTITUTIONSEN QUETE D’'UN TIERSACTEUR

L’ Etat, les collectivités locales et les entreprises de réseaux ont choisi d ouvrir le systéme
de régulation aux usagers et a leurs représentants. Le bindme autorité publique-entreprise
tend a se transformer en trio. Dans quel contexte et pour quelles raisons les institutions
ont-elles choisi de faire intervenir un troisieme acteur ? Pourquoi assiste-t-on a
I’ émergence progressive d’une régulation triangulaire effective, dans laguelle les usagers
ne sont pas seulement représentés par les autorités publiques mais auss par des
associations ? Nous étudierons successivement les logiques d'action de |'Etat, de

I’ Autorité de régulation des télécommunications, des collectivités et des entreprises.

3.1.1- Etat-légidateur : la quéte de l&gitimité

Si le légidateur commence a consulter davantage les représentants des usagers, il ne faut
pas surestimer cette tendance. En réalité, nous pouvons observer deux situations bien
différentes :
celle des services publics nationaux pour lesquels les parlementaires et les
Gouvernements sont restés dans un systéme de décision non participatif, hérité de
cinquante années de régulation centralisée et étatisée des secteurs de I’ électricité et
des télécommunications ;
celle des services publics locaux pour lesquels la consultation du mouvement
consommateur par le légidateur, lancée depuis 1997, peut étre justifiée par le
besoin de |égitimation de I'intervention de I'Etat dans un secteur décentralisé
depuis 1982.

a- La persistance d’un pilotage non participatif des services nationaux

Dans le modéele historique des services publics nationaux, I'Etat a acquis une
responsabilité quasi-exclusive dans la tutelle et le contréle des monopoles nationaux. |l
incarne et représente I'intérét général national et donc les usagers des services publics.
L’ essence du modéle des grands services nationaux réside dans I'idée que I'intérét de la

Nation et des usagers ne font qu'un. Jusqu’'a la fin des années 1970, aucun systéme de
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participation ne fait intervenir directement des représentants des usagers particuliers. Le
systéme de représentation tripartite (Etat-syndicats-usagers) imaginé en 1946 pour la
gestion d'EDF confie le réle de représentation des usagers au sein du Consal
d administration a des élus locaux et des industriels. Méme, les syndicats qui siegent aux
conseils d’ administration des grandes entreprises nationales (EDF ou SNCF) font valoir
des principes de défense de I’ intérét général et de représentation des intéréts de I’ ensemble
des usagers, au-dela des intéréts catégoriels. C'est donc sans contradiction logique que
certains fonctionnaires participent a la création d associations d'usagers spécialisées
comme la Fédération nationale des usagers des transports — FNAUT ou |’ Association
francaise des utilisateurs du téléphone et des télécommunications — AFUTT (Jeannot,
1998, p. 84).

Jusqu’a la fin des années 1980, les usagers ne bénéficient d’aucune place directe au sein
du systéme de régulation des services nationaux. La premiéere instance a décider de
consulter les associations de consommateurs est EDF. En 1978, un représentant des
consommateurs entre au Conseil d’administration de I’ éablissement. Puis en 1979, sont
lancées les premiéres concertations réguliéres avec le mouvement consumériste. L’ Etat-
actionnaire quant a lui ne consulte pas une seule fois les associations qui s’ en remettent en
permanence a EDF pour faire valoir leurs revendications. Seules de premiéres réunions de
concertations peuvent étre observées avec la Direction générale des télécommunications a
partir de 1986, une fois le rattrapage téléphonique achevé, lorsque la DGT amorce sa
reconverson dadministration en entreprise de service. Les associations de
consommateurs qui participent régulierement aux concertations d EDF regrettent
réguliérement de ne pas étre consultées lors de la préparation des Contrats d’ entreprise et

des Contrats de service public signés entre I’ Etat et les établissements.

Dans sa fonction d'Etat-législateur, ce dernier n'est pas plus ouvert aux usagers. Par
tradition, le législateur frangais a peu consulté les groupes intermédiaires dans le cadre de
I’élaboration des textes, a I’exception des syndicats de salariés et des organisations
professionnelles. Ainsi, les associations de consommateurs ont rarement participé ou été
consultées par I'Etat sur les projets de lois, a I’exception du champ réservé de la
consommation. Les organisations agréées de consommateurs et le Consell national de la

consommation (CNC), créé en 1962 par I’ Etat, se concentrent sur le renforcement du droit
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de la consommation (obligations contractuelles, étiquetage informatif, garanties) et aux
mesures de protection du consommateur. Le CNC lui-méme ne commence a se préoccuper
des services publics qu’ au début des années 1990, a |’ aube des libéralisations (CNC, 1994,
p. 2). De plus, dans le champ des services publics nationaux, on observe une relative sous-
réglementation au cours de la période de monopole. Le légisateur ne modifie pas les bases
du modéle de gestion. Avant la loi de création de |’ entreprise France Télécom en 1990, la
loi de réglementation des télécommunications en 1996 et celle de modernisation de
I'@ectricité en 200012, aucun texte n’a bouleverse |'architecture des services publics
nationaux. De fait, aucune étape clé ne jalonne I'évolution des services et n'offre

d’ occasions de débattre de I’ organisation du service jusqu’ ala fin des années 1980.

Depuis le milieu des années 1990, dans un contexte de libéralisation, I’ Etat-légidateur a
réaffirmé deux prérogatives qui justifient son intervention dans les services publics
marchands : la définition des cadres réglementaires de fonctionnement des marchés d’ une
part, et des obligations de service public d’autre part. C'est dans cette logique qu’ont été
élaborées les lois de libéralisation dans les secteurs de [I'électricité et des
télécommunications. Cependant, méme lors de cette période stratégique pour |’ évolution
des services, les associations n'ont pas été consultées ni lors des phases préparatoires
antérieures a la promulgation des deux textes ni lors des phases de rédaction des décrets
d application.

b- Une démarche participative pour légitimer la re-réglementation des

servicesdedistribution d’ eau

C'est dans le secteur de la distribution d’ eau que le |égidateur S est lancé pour la premiére
fois dans une large consultation des organisations de consommateurs. Depuis la vague de
re-réglementation des années 1992-1995, I'Etat entend jouer a nouveau un rble dans

I’encadrement de |’ action des collectivités. Le soutien du mouvement consommateur est

132 | 0i n°90-568 du 02 Juillet 1990 relative & I'organisation du service public de la poste et des
télécommunications, Loi n°96-659 du 26 juillet 1996 de réglementation des télécommunications. JO du 27
juillet 1996, Loi n°2000-108 du 10 février 2000 relative a la modernisation et au développement du service
public de I'électricité. JO n°35 du 11 février 2000.
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dans ce cas utile pour légitimer son intervention dans un secteur décentralisé, marqué par

I” autonomie des collectivités locales depuis 1982.

Les prémices d ouverture aux associations de consommateurs datent de la fin des années
1980. Dés 1992, dans le cadre des débats précédant la loi sur I’ eaut®3, des associations de
consommateurs généralistes comme la Confédération consommation, logement, cadre de
vie (CLCV) avaient formulé leur volonté d’intervenir dans le débat |égidatif. Sans étre
écoutées, elles avaient a cette époque demandé une révision des structures tarifaires
(suppression des forfaits et abonnements) et une information plus large des unions locales
d’ associations de consommateurs. Les hausses de prix et les premieres défaillances de la
gestion locale de I'eau (décrites en section 1.2.2) dépassent les seuls enjeux techniques.
Par son prix de plus en plus élevé, I'eau a tendance a devenir un bien marchand
assmilable aux biens de grande consommation. L’'Etat considére progressivement les
organisations de consommateurs comme un alié de choix dans sa volonté de ré
encadrement des pratiques des entreprises et des collectivités locales. En 1992, les
parlementaires acceptent d'intégrer alaloi ATR3* une disposition visant & créer dans les
communes de plus de 3500 habitants des commissions consultatives des services publics.
Cet amendement avait été proposé par la CLCV. A partir de 1997, |’ Etat s ouvre un peu
plus aux organisations de consommateurs et organise un ensemble de consultations
ministérielles dans le cadre de la préparation d' une nouvelle loi sur I'eau et de la loi
relative & la solidarité et au renouvellement urbains (SRU)®. La préparation des deux
textes est prise en charge respectivement par le ministere de |I’Environnement et par le
ministére de I’ Equipement. Pour la loi SRU, les associations obtiennent la mise en cauvre
du comptage individuel dans les logements sociaux. Le projet de loi sur I’eau, rendu
public en juin 2001 aprés prés de trois ans de préparation, prévoit la suppression des
parties fixes et des abonnements, réduit la durée des contrats de délégation dans les

secteurs de I'eau et de I’ assainissement a dix ans et fixe un cahier des charges précis aux

133 | oi n° 92-3 du 3 janvier 1992 sur I'eau.

134 | oi d'orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative a|'administration territoriale de la République, dite
"loi ATR". JO n°33 du 8 février 1992.

135 | 0i n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative & la solidarité et au renouvellement urbains. dite "loi
SRU". JO n°289 du 14 décembre 2000.
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comités d usagers créés par laloi ATR de 19921%°. Ces positions reflétent I’argumentaire
des associations de consommateurs favorables a un renforcement de la concurrence dans
les services d’eau, a une plus grande justesse des prix et a une information systématique

des consommateurs.

A partir de 1999, les ministeres et le parlement consultent tres réguliérement les deux
principales organisations : la CLCV et I’Union fédérale des consommateurs (UFC). Le
ministere de I’Environnement a organise pres de huit rencontres, celui de I’ Equipement
quatre, le Sénat deux colloques ou les associations eurent I’occasion de s exprimer et,
enfin, I’ Assemblée Nationale a auditionné I’'UFC lors d’une mission d évaluation et de
controle sur le prix de I'eau (2001, p. 72). Dans le cadre de la préparation des textes, la
volonté marquée de consulter les associations caractérise un besoin de Iégitimation de
I"intervention de I'Etat dans un secteur ou les lois de décentralisation ont limité ses
compétences (suppression des cahiers des charges types et modeles de contrats par
exemple). Ainsi, en juin 2001, dans son projet de loi sur I’eau, Dominique Voynet justifie
le renforcement de la réglementation par la nécessité d encadrer |’intervention des

entreprises dans I’ intérét des consommateurs.

Dans les secteurs étudiés, I’ ouverture de I’ Etat-légidateur aux usagers reste limitée a la
distribution d'eau. Les hausses de prix et les exigences d’ encadrement de la concurrence
ont incité les ministeres et les parlementaires a S appuyer sur les associations pour
légitimer leur intervention. Dans le secteur des télécommunications, les associations
n'avaient pas été consultées lors de la préparation de la loi de réglementation de 1996.
L’ ouverture aux associations de consommateurs s est opérée par le biais de I’ Autorité de

régulation des télécommunications, depuis 1998.

138 | oi d'orientation n°92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République, dite
"loi ATR". JO n°33 du 8 février 1992, Loi n°92-3 du 3 janvier 1992 sur |’ eau.
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3.1.2- Lerégulateur : les basesd’uneintervention pro-consumériste

Le modéle européen de régulation qui tend a se généraliser repose sur la création
d’ autorités de régulation autonomes. Comme en Grande-Bretagne, la mise en place d' un
régulateur est justifiée par une nécessité d'arbitrage indépendant et d une protection
renforcée du consommateur. Le modéele anglo-saxon va plus loin dans |’ ouverture du
systéme a la représentation consumériste. Dans tous les secteurs libéralisés (gaz,
électricité, chemins de fer, télécommunications, eau), des comités de consommateurs ont
été créés (Vass, 1995, p. 237). Certains sont directement liés au régulateur. Le régulateur
du gaz (OFGAYS) dispose par exemple du pouvoir de nommer les membres du conseil de
consommateurs. Dans le secteur de |’ eau, les comités et I'OFWAT sont liés atel point que
I’on s'interroge sur |’indépendance réciprogue du comité et du régulateur, qui a tout de
méme une fonction d’ arbitrage entre les différents intéréts des parties (consommateurs et
producteurs). Toutefois, des dispositifs de participation ont bien éé lancés pour
promouvoir la représentation des consommateurs. Quel bilan peut-on dresser des

premieres initiatives de représentation des consommateurs en France ?

a- Les défaillances de contréle démocratique

En France, les autorités de régulation (Commission de régulation de I’ énergie et Autorité
de régulation des télécommunications) sont des autorités administratives indépendantes,
au méme titre que la Commission des opérations de bourse (COB) ou le Conseil supérieur
de I"audiovisue (CSA). Une autorité administrative indépendante agit au nom de I’ Etat
sans étre subordonnée au Gouvernement et bénéficie pour le bon exercice de ses missions
de garanties qui lui permettent d’agir en pleine autonomie, sans que son action puisse étre
orientée ou censurée, si ce n’est par le juge (Conseil d'Etat, 2001, p. 257). Sous ce principe
générique d’autonomie, les questions des responsabilités et du statut de I'ART et de la

CRE ne semblent pas si clairement tranchées.

Par exemple, le Gouvernement maintient un contréle étroit de |’ action des régulateurs en
particulier pour ce qui concerne la réalisation des missions de service public. C'est aussi le
Ministre chargé des télécommunications et non directement I’ART qui rend compte de

I'activité de I'autorité devant le Parlement, ce qui nuance le principe théorique
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d’ autonomie des décisions. En tout état de cause, le probleme de la responsabilité des
autorités de régulations se pose a deux niveaux : quels sont les fondements de la Iégitimité
des décisions prises par I'autorité ? Devant quelles institutions ces autorités sont-elles
redevables ?

Comme le souligne Bruno Lasserre 7, le succés du régulateur dépend de la |égitimité
gu'il aura acquise. Pour ce conseiller d' Etat, les autorités de régulation ne bénéficient pas
d'une légitimité innée, a I'inverse de celle du Parlement qui se fonde sur I’ élection. Des
lors, en général, deux axes de légitimité sont le plus souvent invoqués pour fonder I’ action
du régulateur : I'efficacité ou la technicité d' un cété, I'impartialité ou I’ indépendance de
I'autre. Comme le note la juriste Marie-Anne Frison-Roche'®®, les anciennes modalités
d action de I’ Etat-interventionniste |’ autorisaient a poursuivre une série d’ objectifs divers
et parfois contradictoires en fonction de ses projets politiques : indépendance énergétique,
développement industriel, cohésion sociae et territoriale. Avec I’émergence d’ autorités de
régulation spécialisées, disposant d'une autonomie d'intervention limitée par la loi, la
Iégitimité de I’ action du régulateur sera évaluée au regard des fins de la régulation telles
qgu'elles sont précisées par le légidateur. La création des régulateurs implique une
spécialisation ingtitutionnelle des objectifs : S'il s agit de I'’aménagement du territoire ou
du contenu du service universel, ce sera au légidateur de décider; Sil sagit d une
guestion technique comme |’ établissement du juste prix d’interconnexion, ce sera au
régulateur. En conséquence, la légitimité du régulateur se fonde essentiellement sur sa
capacité a remplir sa mission originelle (Frison-Roche, 2000, p. 54). De fait, I’autorité
devra étre efficace et compétente pour garantir I’ exercice d une concurrence effective et
non discriminatoire : maitrise juridique, technique et économique. D’autres politistes et
économistes (Mgone, 1996, p. 138 ; Curien, 2000, p. 81, Henry, 1997, p. 209) s accordent
sur ce point : seule I'efficacité et I'effectivité de la concurrence, la lutte contre les
défaillances de marché et les abus de positions dominantes légitiment I'action du
régulateur. Pour le «reste », les missions redistributives (service universel, péréguations
tarifaires) ou les mesures prises au nom de I’intérét genéral doivent relever de la puissance

publigue, ¢’ est adire les autorités élues, et donc du |égidateur.

137 |_asserre, B. Régulation mode d'emploi. Sociétal, 4e trimestre 2000, n° 30, p. 79.
138 Frison-Roche, M-A. Lavictoire du citoyen-client. Sociétal, 4e trimestre 2000, n° 30, p. 54.
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Cette contrainte d’ efficacité en appelle une autre : I'impartialité. Les arguments précédents
le montrent bien, I’objet d’un régulateur dit indépendant est finalement de dépolitiser
I’ activité de régulation au moins pour ce qui concerne les fonctions de réglementation des
marchés. La encore, |’expression semble faire consensus : le régulateur doit étre sinon
strictement indépendant, au minimum impartial (Curien, 2000, p. 81 ; Lasserre, 2000, p.
79 ; Bergougnoux, 2000, p. 213). Ses prises de décisions doivent étre constantes (régles du
jeu claires et stables) et transparentes (motivation des décisions, communication,
auditions). En France, I'indépendance de ses membres est garantie par leur irrévocabilité,
la pluralité des voies de nomination (Sénat, Assemblée Nationae, Président de la

République, Conseil Economique et Socia), et la longue durée du mandat.

Malgré une légitimité fondée sur les fins et donc sur la rédisation effective de la
concurrence, il n’en reste pas moins que ces instances souffrent d’un manque de controle
démocratique. Le transfert des pouvoirs de I Etat et du Parlement aux autorités n’ offre pas
aux décisions prises par le régulateur, la vertu du sceau démocratique. La légitimité des
autorités est fondée sur les résultats, qui doivent atteindre les objectifs fixés par |’ Etat. Or,
le régulateur ne peut pas contrbler |I’exercice de la concurrence sans S appuyer sur des
pouvoirs d'investigation et d'arbitrage. 1l ne peut disposer de ces pouvoirs que Sl
bénéficie d'une réelle autonomie. Un contrble parlementaire ou gouvernemental
contraignant aurait pour effet de rompre ce principe dautonomie. En conséquence,
I’ efficacité de la régulation et sa réussite excluent par essence le contréle démocratique
direct (Henry, 1997, p. 209). Ainsi, pour améliorer la légitimité de I’ action des autorités
sans empiéter sur ce principe d’ autonomie relative, il peut étre proposé que chaque année
le président de I'institution présente un rapport d’activité soumis au débat parlementaire
(Conseil d'Etat, 2001, p. 372). L’ART™®® demande également de rendre des comptes
directement au Parlement et non plus devant le Gouvernement. Grace a ce contrble
parlementaire renforcé, le Gouvernement devra passer par le Parlement pour formuler les

orientations qu'’il reviendrait au régulateur de mettre en oeuvre.

139 ART. Synthése du rapport sur |'adaptation de larégulation. Paris: ART, 2002, p. 19.
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b- La quéte d’une légitimité consumériste

En paralée, I’exercice de la fonction de régulateur introduit souvent un autre type de

redevabilité (accountability)*°

, non seulement devant les autorités élues mais plus
particulierement devant les consommateurs. Les autorités de régulation se placent a
I"interface entre consommateurs et entreprises. Leurs missions, définies par la loi,
consistent & velller a la mise en caure de la concurrence dans I'intérét des
consommateurs. Le respect du droit de la consommation et la mise en cauvre du service
universel sont les exigences qui guident et Iégitiment I’ action des régulateurs. Comme le

souligne le rapport Bergougnoux'*

, la défense des consommateurs devient |’ objectif
prioritaire de la régulation. Dans ces bilans d’ activités réguliers, I’ ART rappelle son action
en faveur de la défense des consommateurs : garantie de la liberté de choix, baisse des
tarifs, reglement des différends entre consommateurs et opérateurs, amélioration de la
comparabilité des offres, lutte contre les abus et les clauses contractuelles abusives, etc.

Ainsi, les nouvelles régulations reposent principalement sur des principes consumeristes.

Mais, au-dela des missions des autorités, |’ étude du positionnement pro-consumériste des
régulateurs doit également S appuyer sur I'examen des formes de représentation des
consommateurs qui peuvent étre mises en oavre. A I'image du modele développé par
Milton Friedman dés les années 1950 (Friedman, 1990, p. 189), la création d’'une agence
autonome se fonde sur le nécessaire équilibre du marché qui n'est pas naturellement
favorable au consommateur. C'est aingi, par exemple, que les fonctions de régulation des
services de réseaux américaines sont proches des interventions destinées a limiter les
trusts et les abus de position dominante ; elles trouvent d'ailleurs les mémes origines
politiques et historiques. La protection du consommateur devient le fondement de I’ action
du régulateur et la consultation des organisations, un outil de légitimation essentiel. De
plus, dans le rapport de force qui Sinstaure, la présence des associations contribue a

contrebalancer le face aface entre le régulateur et 1a firme.

140 anotion d’accountability peut étre traduite par le terme de redevabilité et définie comme le devoir du
pouvoir politique de « rendre compte de son action a ses mandants - les citoyens - et de leur fournir la
preuve de sa conformité aux normes morales et juridiques qui doivent larégir » (Hermet, 1994, p. 10).
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Mais, al’inverse des Etats-Unis, ou dans une moindre mesure de la Grande-Bretagne, les
nouvelles régulations des secteurs de I’ électricité et des télécommunications n’ ont pas été
I’ occasion de renforcer les procédures de représentations des consommateurs auprés du
régulateur. Dans le secteur des télécommunications, aucun dispositif de participation
n’associe directement les organisations de consommateurs aux travaux de I’ ART. Pour le
secteur éectrique, en plus de la CRE, la loi du 10 février 2000, prévoit la création d' un
observatoire national et d’ observatoires régionaux de I’ éectricité. Leur composition sera
paritaire : entreprises, élus, syndicats, représentants des différentes catégories de clients.
L’ objectif était de donner a larégulation du secteur électrique une dimension pluraliste qui
avait éé mise de coté dans les télécommunications. Cependant, les pouvoirs et les moyens
dont disposeront les observatoires pour travailler ne sont toujours pas connus. Le décret
d application relatif a la création de I’ observatoire national de I’ éectricité a éé publié en
avril 20032, soit plus de trois ans aprés la promulgation de loi, et il est encore trop t6t
pour en évaluer les conditions de fonctionnement. Cependant, cette absence de dispositifs
institutionnels n’ exclue pas I’ existence de rapports moins formalisés entre associations de
consommateurs et régulateurs : auditions, appels a contribution. L’ART a par exemple
consulté a plusieurs reprises les organisations de consommateurs depuis sa création en
1997, sur des sujets portant avant tout sur les clauses contractuelles des contrats, la

justesse des prix et la protection du consommeateur individuel.

Dans le secteur de I'eau et des télécommunications, les autorités publiques nationales
ouvrent progressivement le systeme de régulation aux usagers. Ces injonctions ont aussi
été appliquées aux collectivités locales. Depuis le milieu des années 1990, dans le secteur
de I'eau, les autorités organisatrices instaurent le dialogue avec |'usager. Dans quelle
logique ces autorités sont-elles passées du statut de porte-parole des usagers a celui

d’interlocuteur ?

141 Bergougnoux, J. (Ed.) Services publics en réseau : perspectives de concurrence et nouvelles
régulations Rapport du Commissariat général au plan. Paris: LaDocumentation Frangaise, 2000. p. 221.
142 Décret n° 2003-415 du 30 avril 2003 relatif & la composition et au fonctionnement de I'Observatoire
national du service public del'électricité et du gaz.
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3.1.3- Collectivités locales : les premiers dispositifs de participation
desusagers

Comme pour les services publics nationaux, le systéme de pilotage politique des services
publics locaux par les collectivités repose sur une régulation globale exercée par I autorité
responsable au nom des usagers. Dans le modéle historique de services urbains, la place de
I’usager s'inscrit avant tout dans les mécanismes de la démocratie représentative. En effet,
jusqu’au début des années 1990, il n’'existe pas d’ associations d’ usagers ni de dispositifs
de concertation institutionnalisés qui permettent de remettre en cause la responsabilité de

I’élu et son réle de représentation des usagers.

Comme le souligne Dominique Lorrain**?, ce schéma repose sur une architecture socio-
politique caractérisée par un maire politiquement fort et investi d'une Iégitimité. Cette
architecture témoigne d'une sociabilité de petite ville, héritée de la France rurale: les
usagers s adressaient a leurs élus de base qui répercutaient leurs demandes. Aingi, tant
gu'aucun dysfonctionnement ne vient perturber la gestion du service, le silence vaut
satisfaction. Enfin, les usagers-citoyens détiennent I’arme du bulletin de vote pour
exprimer leur opinion s les tarifs sont trop élevés ou s la qualité est insuffisante. La
régulation globale et politique traditionnelle exercée par la collectivité au nom des usagers
peut étre représentée par un schéma triangulaire dans lequel la relation entre I'élu et
I"usager apparait ancrer dans le systeme de démocratie représentative (Lorrain, 1995a, p.
14) :

143 | orrain, D. (Ed.) Gestions urbaines de |'eau. Paris; Economica, 1995. p. 14.

-151-



CHAPITRE 3: LESMUTATIONS DE LA REPRESENTATION DES USAGERS

Figuren®l: Lemodélereprésentatif desservicesurbains
Opérateur
Contrat service
Tarifs redevance
Elu responsabilité / vote Usager

Jusgu’ au début des années 1990, ce schéma n’ est pas démenti. Depuis pres de quinze ans,
le développement d’ associations d' usagers, la montée des contestations et la création de

dispositifs de concertation interrogent la pérennité de ce systeme représentatif.

Des lors, il convient de réexaminer la relation entre I'élu et les usagers. Deux facteurs
principaux expliquent le développement de dispositifs de participation des usagers au plan
local :
les obligations fixées par le légidateur en faveur d'un renforcement de la
démocratie locale ;
le développement d'une forte mobilisation des usagers suite aux hausses de
prix de 'eau et aux affaires qui ont contraint les colle