ECOLE POLYTECHNIQUE

LABORATOIRE D'’ECONOMETRIE

ETUDE COMPARATIVE DES CONDITIONS
ET INSTRUMENTS DE LA REGULATION ECONOMIQUE
DE SERVICES PUBLICS EN RESEAUX

Claude HENRY

Novembre 1999

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



TABLE DES MATIERES

CHAPITRE 1 - L'ALLEMAGNE

L’électricité
Leschemins de fer
Lestélécommunications
Les services postaux
Conclusion

CHAPITRE 2 - ’ESPAGNE

Electricité et télécommunications en Espagne : changements rapides, régulateurs a la croisée des
chemins.

La régulationde I'électricité en Espagne : une loitres libérale, mais un duopole fort et un régulateur
peu armé.

La régulationdes télécommunications : un opérateur privé puissant, une régulationencore
imparfaitement aguerrie.

CHAPITRE 3 - L'ITALIE

Les régulateurs indépendants en ltalie.

Des monopoles publics a la déréglementation.
Autorités de garantie et autorités de régulation.

Annexe : Compléments sur le fonctionnement de I'Autorita per I'energia elettrica etil gas.
CHAPITRE 4 - LES PAYS-BAS

Rappel d'une perspective politique européenne.

Les modeles d’organisation du marché du transport public.
Le développementdes chemins de fer aux Pays-Bas.

Le management de l'infrastructure.

L'état de lalégislation.

Synthese.

Annexe 1 :Les phases d’une politique commune de transport.
Annexe 2 : Liste des personnes contactées.
Annexe 3 : La |égislation néerlandaise récente en matiere ferroviaire.

CHAPITRE 5: LE ROYAUME-UNI

La régulationau Royaume-Uni a un tournant.

Devoirsfondamentaux et instruments de base des régulateurs au Royaume-Uni.
Consultation et information des parties intéressées par les décisions des régulateurs.
L’extension du champ de la concurrence.

Structures des offices de régulation.

CHAPITRE 6 - LA SUEDE

La Suéde, pays novateur dans la régulation des télécommunications.
La libéralisation du marché suédois des télécommunications.

Loi sur les télécommunications.

L’Agence nationale de la poste et des télécommunications (PTS).
Questions précises de régulation.

Le marché suédois actuel des télécommunications.

Bilan.

Conclusion.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Ont participé a la réalisation de cette étude :

M. Nicolas CURIEN
Mme Katharina GASSNER
M. Claude HENRY

M. Hans de KROM

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Chapitre 1

L’ALLEMAGNE

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Table desmatieres

Remerciements 3
CHAPITRE 1: L’ELECTRICITE 5
1. Introduction 5
2. L’ouverture du marché 7
2.1 Lanouvelle loi suf’énergie 7
2.2 L’'accord de I'industrie sufaccés au réseau 9
3. La structure de régulation 11
3.1 Structure décentralisée 11
3.2 Politique énergétique 12
3.3 Service public 13
3.4 Régulation des prix 14
4, L’ouverture du marché au niveau municipal 16
5. La restructuration du marché 17
5.1 Mouvements de privatisation et consolidation 17
5.2 Restructuration au sein des entreprises 18
CHAPITRE 2: LES CHEMINS DE FER 20
1. Introduction 20
2. La réforme deschemins de fer allemands 22
2.1 Séparation entre activités commerciaieservice public 22
2.2 Séparation entre gestion d’infrastructerservicesd’exploitation 23
2.3 Régionalisation 25
3. La structure de régulation 27
3.1 Licences d’exploitation 28
3.2 Service public 29
3.3 Acces au réseau 31
4, La régulation des prix 33
4.1 Redevanced'accésauréseau 33
4.2 Tarifs pratiquési I'égard des consommateuisaux 35
5. Mesures supplémentaires 35
5.1 Etablissement de regroupemeintgrnationaux 35
5.2 Droits d’acces visant a promouvdas transports combinés 36
CHAPITRE 3: LES TELECOMMUNICATIONS 37
1. Introduction 37
2. La libéralisation du secteur des télécommunications 38
2.1 Cadregénéral 38
2.2 La nouvelle loi sur legélécommunications €accéslibre au réseau 40

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



3. La structure de régulation 42

3.1 Le régulateur des télécommunicatiarigiela poste 42
3.2 Structure organisationnelti régulateur 43
3.3 L'indépendance du régulateur 43
34 Les relations entre kégulateur ekOffice Fédéral de€artels 45
4, Les principaux domainesde la régulation 46
4.1 L’interconnexion 46
4.2 Service universel 47
4.3 Protectiordesconsommateurs 49
4.4 Régulatiordestarifs pratiqués I'égarddesconsommateurs finaux 51
5. Evaluation du processus ddibéralisation et de régulation 52
5.1 Le marché libéralisé 52
5.2 La position de Deutsche Telekom AG 54
5.3 Quelques décisions prisearle régulateur 54
CHAPITRE 4: LES SERVICES POSTAUX 57
1. Introduction 57
2. La nouvelle loi sur les postes 59
2.1 Service universel 60
2.2 Domaine réservét concurrence 62
2.3 Acceés a l'infrastructure postale 64
2.4 La question dpostagenternational 65
3. Quelquesautres domaines de régulation 65
3.1 Régulation des tarifs 65
3.2 Séparation structurells gestioncomptable distincte 66
4, Deutsche Postune entreprise concurrentielle 66
4.1 Le réseau des bureaux geste 67
4.2 Acheminement transfrontaliet réseau de transport 69

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Remerciements

Jetiens a exprimer a cetndroit ma gratitude aux personnsgivantes. Sankur aide, ce
travail n'aurait pas pu étre réaliseé.

Dipl.-Volkswirt Friedhelm Dommermuth
Unterabteilungleiter

Okonomische Grundsatzfragen
Regulierungsbehérde fir Telekommunikatomd Post
Bad Godesberg

Heinrich-von-Stephanstrl

53175 Bonn

Dr. Feuerbom
Bundesministerium fir Wirtschaft
Villemombler Str.76

53123 Bonn

ReinhardHennes
Eisenbahn - Bundesamt
Vorgebirgsstr. 49
53119 Bonn

Axel Holst

Ministerialrat

Abteilung Eisenbahnen
ReferatkE 10 (Eisenbahnpolitik)
Bundesministerium fir Verkehr
Robert-Schuman-Platk

53175 Bonn

Dipl.-Ing. Wolfgang Huppe
Bereich VertriebGrosskunden
RWE Energie AG

Kruppstr.5

45128Essen

Wolfgang Kupper
Oberregierungsrat

Abteilung Eisenbahnen
Referat E 1QEisenbahnpolitik)
Bundesministerium fir Verkehr
Robert-Schuman-Platz
53175Bonn

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Astrid Pdhle
Eisenbahn Bundesamt
Vorgebirgsstr. 49
53119Bonn

HerrQuander

Direktor

Abteilunsleiter «RegulierungPost »
Regulierungsbehodrde fiur Telekommunikationd Post
Bad Godesberg

Heinrich-von-Stephansti.

53175Bonn

Dr.-Ing. JorgSander

ErsterDirektor

Abteilungsleiter «(Regulierunglelekommunikation »
Regulierungsbehdorde fir Telekommunikation und Post
Bad Godesberg

Heinrich-von-Stephanstil

53175Bonn

Helmut Schadow

Leitender Regierungsdirektor

Referatsleiter fur Rechtsfragen der Regulierung
Regulierungsbehérde fur Telekommunikation und Post
Bad Godesberg

Heinrich-von-Stephansti.

53175Bonn

Dr. lur. Ralf Schafer
Zentraler Stab
RWE Energie AG
Kruppstr.5

45128 Essen

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Chapitre 1: L’ELECTRICITE

1. Introduction

L’Allemagne est le premieconsommateur d’électricité de I'Union Européenne. En 1886,
consommation total@’électricité était des45 TWh. Le charbon est la matiere premiélee
plus utilisée, représentant 55% dans la production totale d’élect(idaét environ lamoitié
sous forme ddignite)l. L'Allemagne est le premier producteur etpeemierconsommateur
de charbon erEuropé; quant ala lignite, il est le premier amonde a en produire eta en
consommer. L’énergie nucléaire est la deuxieme matiére premiére utileéec 29,1%, ete
gaz ne représente que,7% dans la production d'électricité. Lesmportations nettes
d’électricité enAllemagne sonfaibles encomparaison du volumttal du marchémaisles
chiffres attestent d’importantes transactions avec les pagssins: Autriche, France,

Luxembourg, Pays-Bas, PologneXatisse.

Depuis l'unification en 1990d’énormes efforts ont été faifsour restructurer le sectede
I'énergie dans les nouveauxander. Lesprix a la consommatiord’énergie y étaient
fortement subventionnéscomme danstous les pays &lanification centralisée. Ces
subventions ont été suppriméeslext entreprises supra-régionales d’électricité et de gaz
été privatisées. Les réformes wate plus grandeefficacité (essentiellement dans les secteurs
du batiment et du transport) ortit chuter laconsommationd’énergie d’'une maniere
impressionnante, notammentdeoduction et la consommation de lignite. Phis, suite aun
programme gouvernemental ambitieux, ledustries ont réalisé& une réductionimportante

dela pollution, et 'Allemagne a considérablemengétduit ses émissionsocives.

Le marché de I'électricitallemandestcaractérisé par un degré élevé d’intégratigarticaleet
horizontale. Les entreprises se partagent le marché sur trois niveaemtr@rises supra-
régionalesqui produisent, transportent et distribuent; 80 entrepniéggnalesqui produisent
un peu, transportent et distribuent; et 850 entreprises municipalegrqduisent dans des

installations decogénération et qui distribuent. Les entreprises supra-régionales produisent

' La génération a base de lignite prédomine dans les nouveaux Lénder avec une part qui dépasse les 90%.

2 Le prix de production du charbon allemand était cependant trois fois plus élevé que le prix du charbon importé
et 'industrie charbonniére domestique était fortement subventionnée. Une nouvelle loi a été passée il y a peu
prévoyant I’élimination progressive de ces subvention jusqu’au début du prochain millénaire.
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environ 80% de [électricité et distribuent directemertviron 40% de [I'électricité
consommee. Les entreprises supra-régionales les plus importantesont RWE,
VEBA/PreussenElektra, VIAG/Bayernwerk, ¥EAG, la nouvelle entreprise supra-régionale
des nouveauxLander. Les entreprisemunicipales (Stadtwerke) distribuerdt vendent
essentiellementtélectricité aux consommateurs, mgsoduisent également environ 10% de
I'électricité. Le mode dgestiondominant esta propriété mixte des secteunsublic etprivé.

Selon les chiffres du Ministéere de I'Economie, les deux tiers du capital de toutes les
entreprises d’électricit@ppartiennent au secteur public, mais les propriétaires sohtleter

et les municipalités, et non I'Etat Fédéral.

En dépit du grandnombre d’'acteurgusqu’a la libéralisation du marché evril 1998, le

marché de I'électricitéallemand nefut pas touché par la concurrence: il fonctionngifice a

un systeme complexe de coopération et de démarcation des marchés. Des contrats de
démarcation horizontale déterminaient les frontieres géographiquesdedserte entre
entreprises supra-régionales et régionales de méme niveauc®esats de démarcation
verticale sur un territoire donné réglaient les rappcetdre deux entreprises de niveaux
différents. Pour ce quistde la fournitureaux ménages et augetites entreprises, des contrats

de concessiomexclusive étaient conclus entre entreprises d’électricité et municipalités, ces
derniéres accordant aux entreprises le degsitlusifd’installer et d’opérer les lignes locales

contrepaiement d’urdroit de concession.

L’organisation du marché eaoartels estenforcée par un systéme de participations croisées,
qui engendre dediens trés étroitsa I'intérieur de l'industrie, ainsi qu’entrées entreprises
d’électricité et les autresecteurs dd’'économie, par exemple Isecteur du ganaturel, ou

encore lesecteubancaire.

En avril 1998, la nouvelle loi sur lenarché de I'électricité et du gaz est entréevegueur en
Allemagne. Laloi est la transcription dela directive européenne sur la libéralisation du
marché de I'électricité et du gadansla Iégislation allemande, et mdin au systéme des
démarcations et des concessions exclusiv€sest par le biais de la séparation desis
fonctions production/achat, distribution/vente, et opération de régesay’alors étroitement
lieesdans ut€marchéhautemenintégré, quda concurrence est introduitela mise en oeuvre
de la nouvelle loi est complétée par uraccord alintérieur de l'industrie, la Verbéande-

Vereinbarung, conclu également en a#98.
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2. L’ouverture du marché

2.1 La nouvelle loi sur I'énergie

La directive européenne sur ligéralisation du marché européen de I'électricité est entrée en
vigueur enfévrier 1997. Elle doit étre adoptée par la législation desys membres dans les
deux ans qui suivent cette datéln débat prolongé a précédé&adoption de la directive au
niveau européenppposant lepays approuvantouverture,comme le Ryaume-Uni ou les
paysscandinaves, augaysréticentscomme laFrance. Afin de casser la structure en cartels
de son secteur d’énergiet éviter ainsi un handicapour l'industrie entiere, le gouvernement
fédéral allemand a des ledépart approuvé’approche d'ouverture de la Commission,
soutenant’option d’une introduction de la concurrence par le libre acces tiers au réseau
(ATR). Dans lemodele d’ATR, la concurrence est introduite par la séparation des fonctions
naturellement monopolistiquest des fonctions ou la concurrence gsissible. Ainsi, les
fonctions de productioret de vented’électricité sont séparées démctionsd’opération de
réseau. Surle marché libéralisé, les producteurs d’électiscité en concurrence pour vendre
I'électricité a unnombred’acheteurgdans uncadre de transactions directes. Les acteurs des
deuxcotés du marché paient ensuite une redevance d’'acces a I'opérateur du edseda,
pouvoir utiliser son infrastructuretréaliser leurs transactions. Iggstion duéseau séait de
maniére indépendante des fonctions d’ackiatle vente, mais’opérateur de réseau doit
essayerd’attirer des utilisateurs de soréseau, afin d’obtenir lesecettesnécessaires a

I'entretien du réseau et de réaliser un profit.

Le 29 avril de 1998, lanouvelle loi sur la libéralisation du marché dénergie allemand
(Energiewirtschaftsgesetz) esntrée en vigueur. Elle abolit les contrats deconcession
exclusive au niveau local et les accords de démarcatibiAllemagne aadoptédans sa
nouvelle loil'approche de libéralisatiomomplétepour toutes les transactions. Bien que la
directive européenneautorisel’ouverture partielle du marché de I'énergie, ne laissant dans un
premier temps que les grands consommatenssir leur fournisseur, aucurienite de taille
n'est imposée dans la loi allemande. Elle donne a tousclassommateursy compris les
consommateurs domestiques, liere choix de leurs fournisseurs d’électricité et de gaz.
Aujourd’hui, toutepersonnegoeut alors en principe accéder au réseau d’électricité allemand en
échange d’'une redevanckacces raisonnable. Towfusd’acces doit étre diment justifié par

'opérateur du réseau. Ldermes d’acces somtégociés entre leparties concernées ékés
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dans un contrat privé.La loi demandeégalementla non-discrimination lors d&acces. Un
opérateur de réseau gast également engagéans des activités deroduction ou devente
d’électricité ne peut pasffrir des conditions moins favorables aux tiers que cefézssant
son propre usage.ll doit publier sur unebaseannuellela liste destarifs indicatifs pour

['utilisation du réseau.

Avcc la directive européenne, un compromis entre desix camps qui se confrontaient sur
I'étendue dda libéralisation du marché de I'éncrgie a été trouMgeux systémes d’'acces sont
autorisés dans la législation européenne, accételssauréseauATR) et modeled’acheteur
unique (AU). Dans le modéle d’AU, l'achat etla vente d’électricité ne se font pas par
transactions directes, mais par l'intermédiaiddune tierce entreprise, a laquelle les
producteursvendent I'électricitéet les acheteurs I'achétent.Conformément au compromis
européen, lanouvelle loi allemande sun’énergie autorise les deux modeled’acces; le
systeme AU est toutefoiseulementutorisé jusqu’en 2005Pour leréseau de haute tension,
seulle systetme ATR négocié a été adopté dans l'industrie de I'électradiEmande. Pour les
réseaux de basse et deoyennetension, les utilisateurstiliseront soit’ATR soit 'AU, en
fonction du choix fait auniveaumunicipal. Les entreprises umicipalesbénéficieront de
I’ATR pour leurs achatsd’électricité, maisplusieurs d’entre elles ssontdécidéespour le
modeéle d’AU pour la desserte du marché local, et ledismandesd’établissement pour

I'entreprise intermédiaire sont actuellemeratitées.

Ce n’est toutefois pas suout le marché que lesAllemands ontlaissé libre cours a la
concurrence. Dan&sprit des exceptions permisdans la directive, et en accord avec la loi
sur 'alimentation en électricit¢Stromeinspeisungsgesetz) 890, une certainpriorité est
accordée a I'électricité générée dans des installations de cogénératidmase @le ressources
renouvelables. Cettpriorité reflete I'importancegqu’accordent les autorités allemandes a
I'aspect écologique d& politique énergétique.L’article 6.3 de la nouvelle loi sufénergie
postule qu’une des raisons polesquelles I'accés au réseaeut étre refusé a uproducteur
est que son entrée sue marché mettrait en difficulté économique une installation de
cogénération ou une centrale basée surm@ssources renouvelables, dien empécherait
I'exploitation de ce genre d’installation. Les nouveaux Landent également exempts du
nouveau systeme d’acces des tiers jusqu’en 2Q@3 prolongation jusqu’er2005 est
possible) pour protéger les investissements importants qui ont étédfits les mines de

lignite etle parc de production depufsinification.
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2.2 L’'accord de l'industrie sur I'accés au réseau

Le deuxieme support a la nouvelle organisation charché d’électricité libéralisé est I'accord

de I'industrie concernant les conditiod&cces et legsedevances payablgmour I'acces au
réseau(Verbande-Vereinbarung). L’accord de l'industrie vient compléter la nouvelle loi sur
I'électricité. Bien que la nouvelle loi donne au gouvernement la possibilitéédéementer
l'acceés au réseau paroie d’ordonnance e législateur a choisd’accorder, dans un premier
temps, a I'industrie le droit’élaborer un accordans intervention gouvernementale. Si la
Verbande-Vereinbarung obtient wuiccés pout'ouverture du marché, il est probable que cet
arrangement entre l'industrie et Iegislateur perdurera. Si, pacontre, unmarcheé
concurrentiel ne s’établit pas sur la base de I'accord intraindustriel, tous les partis politiques

supportent une intervention gouvernementale pour garbamtoesefficace auéseau.

Les troisacteurs principaux qui orgarticipé a la formulation de I&erb&nde-Vereinbarung
sont: la Fédération de I'Industrie Alleman@DI, Bundesverband der Deutschen Industrie),
’Association des Producteursd’Electricité (VDEW, Vereinigung der Deutschen
Elektrizitatswerke) et I'Organisation des Consommateurs Industriels d’Enepgii,
Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirtschaft). L'accord a s&témis al’Office
Fédéral de€artels a Berliret a la DirectionGénérale de I&oncurrence (DGIV) a Bruxelles.
La Verbande-Vereinbarung est renégocialden’est valabledans saforme actuelle que
jusgqu’en septembre 1999. L’accord &mitefois considéréau sein de I'industriecomme une

des premieres étapes qui meneront a I'élaboration dagordpermanent.

La Verbande-Vereinbarung fixe les conditions d’acceslaine une formule dealcul pour
lesredevancesl’acces. Erprincipe, les termesl’'un contrat d’accésilemeurennégociables
entre 'opérateur du réseau et I'entreprise voulant y accéder. Veabande-Vereinbarung
facilitera cependant laonclusion desontratsdansl’avenir, en proposant un contrat standard
et une formule de calcul de la redevand®@acces. Chaque opérateur de réseau utilisera ses
propres codtomme base duoalcul. Ainsi, uneliste deredevances, différentes pour chaque
opérateur, pourra étre dresséesetvir de base la concurrence entre opérateurs de réseau.
De plus, le producteud’électricité désirantenvoyer de I'électricité de Kiel & un achetear
Munich nedoit s’occuper que du prix’utilisation duréseauqu’offrent les deux opérateurs de
réseauactifs a Kiel et a Munich, et non paelui de tousceux opéranentreKiel et Munich.

Toute indemnisationpour I'utilisation desréseaux ddransmission n’appartenant pasces
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deux entreprises esiégociée a l'intérieur de l'industrie et fixée silmase d'un accord

intraindustrielcomportant les condition®chniques de l'interconnexion desseauX
La redevance d’accés comporte tréiements:

a) le colt opérationnel du réseaujl est différent s’il s’agit d'un transport oud’une
distribution. Cetélément ddaredevance egtrévusousforme de « timbre »unique,c’est-
a-dire qu'il n’y aura pasd’élément de distance poua distribution ni pourle transport
d’électricitt  amoins de 100 km;seulement au dela deette distance une redevance
proportionnelle da distance est percue.

b) le colt detransformation des tensions;

c) le coltsystémique, c’'est-a-dire une participation aux cditses du réseau.

A I'heure actuelle, laliste exhaustive de tous lgwix offerts pour l'utilisation desréseaux
n'est pas encore publiée. Les redevances et les conditidiaces standardssont en ce
moment déterminées au sein des opérateursédeauallemands. Le gouvernemefédéral
souhaitequ’une liste soit dressée avant lin de I'année 1998. L'absence deliste n'a
cependant pas empéché qdepuis quelquesnois, des contrats bilatéraux d’accés aidéja
été conclusentreopérateurs; et bien que le systéme d’acces ne soitepasrefonctionnel
dans tous ses aspects techniques, les effetdodgerture du marché de I'électricité se font
déja sentir sur le marché allemand. On observe une nette tendance a la baisse des prix de
gros. Il semble que la seulperspective de concurrenceéne déja a la renégociation des
contrats existants.Dans cecontexte, il estintéressant deoter que, traditionnellement, les
prix d’électricité publiés pour l@ented’électricité auxgros consommateurs’ont jamais été
les prix réellementppliqués sur le marché - lpsix négociésentre les fournisseurst les plus
gros consommateugtaient beaucoupplus bas et proches de ceattendus de la concurrence.
En conséquence,aujourd’hui, ce sont essentiellement lemnsommateurs moyens qui

bénéficient de Idbaisse degrix grace a l'ouverture du marché.

? «Der GridCode - Netz und Systemregeln der deutschen Ubertragungsnetzbetreiber», Deutsche

Verbandgesellschaft (DVG), julliet 1998.
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3. La structure de régulation

3.1  Structure décentralisée

Les institutions de régulation pouiélectricité affichent traditionnellement une structure
décentralisée marquéeCette structureeste envigueur sur lemarché libéralisé. Au niveau
fédéral, ledépartement de politiqué&nergétique du Ministére fédéral de I'Economie est
chargé d'élaborer la législationfédérale dans le domaine de politiquénergétiqgugé et
d’harmoniser les politiques dekander. Le Ministere fédéral doit également diriger le
programmed’efficacité énergétique, qui est particulierementportant dans les nouveaux

Lander, et leprogramme de soutien a¢genération se basant sur dessourcesenouvelables.
Les questions qui touchent d&environnement sont gérées avec le Ministere de

I’'Environnement.

C’est auniveau ded.@nder que la Iégislatioconcernant le secteur dénergie est exécutéee
et, a quelques exceptionses, la régulation du secteur est confiée a I'administration des
Lander. Parmi les exceptions a cettégle setrouve traditionnellement leontréle du niveau
des concessions payables au niveawnicipal, qui sefait au sein duMinistére fédéral de
’Economie. Au-dela despolitiques souguridiction fédérale, les Landepeuvent prendre
leurs propres mesures dans kdomaine de politiqueénergétique. Quelques Landet
égalementertaines municipalités jouent par exemplerale trésactif dans lgpromotion des
ressources renouvelablesla réduction de l@aonsommation d’énergie. Lgouvernement du
Land estlibre de décider quelle partie de son administratieera chargée de la politique
énergétique. Souvent lesautorités de régulatior(Landesaufsichtsbhehdrderipnt partie du
Ministere de I'Economie du Land (Landeswirtschaftsbehdrdempgis il est également
possible de les trouver au sein dMinistere de [I'Environnement du Land

(Landesumweltbehorden) ou de celuides Finances (Landesfinanzbehdrden).

C’est la régulation des prix pour leonsommateurgesidentiels, ou plutét leur approbation,
qui est la tache principale des autorités régulatricesigeau des Lander. Lg®ix négociés
entreproducteurs et gros et moyessensommateurs n’ont jamafait I'objet d’'une procédure
de contrble esontdéterminésuniquement par les contratbdatéraux conclusentre legparties

impliquées.

4 C’est a ce niveau que par exemple la nouvelle loi sur I’énergie a été congue.
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A coté desadministrations ded.@nder, ce sontd’'une part, lesautorités de concurrence,
d’autre part, les tribunaux, qui s’occupent erégulation du corportement desntreprises
surle marché de I'énergie. Tout différend issu damportement d’'un acteur sl marché
peut étre porté devant I'une des deux instances. Lgsestions de comportement anti-
concurrentiel tombent soulsautorité de I'Office des Cartels, mai®rs de la ruptured’un
contrat entre deux parties privées, une procédure |égamaire aupresd’un tribunal civil
peut étre entaméeEn régle généralela premiére instance deecours est toujourselle des
autorités au niveau des LanderEn Allemagne, non seulement des tribunaux civils et
administratifs existent au niveau ddsinder, mais également de®ffices des Cartels

(Landeskartellbehorden).

3.2  Politique énergétique

La nouvelle loi abolitle « contrélede besoin» (Bedarfsprifung), sur le plan étatiquers de la
construction de nouvelles capacités. L’entreprismeure le seul juge de sedgcisions
d’investissement: elle décide nstruction de nouvelles capacités uniqguement shate de
criteres de marché. Gréace a I'abolition dasntrats de concessions exclusives, aujourd’hui
des tiers peuvent installer lepropre infrastructure deéseall La construction d’une centrale
électriquedoit étre autorisée par les autorités de constructionatgEnces environnementales,
I'administration de planification du sol, et toutes les installatieast soumises a uaxamen

de sécurit§Fachbewilligungssystem).

Le gouvernement fédéra traditionnellement de l'influence sur la structure tharché par
voie indirecte, c’est-a-dire pavoie de subvention et de taxation. Afin d’assurer la production
domestique d’énergida production de charbon domestique a peemple étépromue avec
des subventiongdérales depuis les annéssixante(« Kohlepfennig »). Aujourd’hui, c’estla
mise enoeuvrede la loi sur I'alimentation en électricit§Stromeinspeisungsgesetz) de 1990
qui est I'exemplele plus évident d’intervention étatiqudans le fonctionnement du marché.
Cetteloi sur l'alimentation en électricité restelable sous le nouvearégime libéral. Elle

établit une subvention indirecte pour I'énergie générdmse de ressources renouvelables, et

* Une clause de sécurité dans la nouvelle loi postule cependant que I’accés peut étre refusé & des opérateurs
venant des pays ayant un degré de libéralisation non-équivalent 4 I’ Allemagne.
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elle est & labase de laroissance exponentielle qu’a connltEnergie éolienne ewllemagne
ces dernieres années. Aprés la misecenvrede la loi sur I'alimentation erélectricité,
beaucoup de producteurprives d’énergie éolienne se sont établimns le Nord de
I’Allemagne. L’Allemagne estaujourd’hui le premier producteurd’énergie éolienne du
monde, et la production continue aoitre. La loi oblige lesgrandesentreprisessupra-
régionales et régionales a acheténergie éolienne a un prisubventionné c’'est-a-dire a
payer une surcharge de PTennig sur le prix du marché offepour I'électricité générée par
des moyens plusonventionnels La subvention indirecte par I'industrie esbmplétée par

des subventions directes au niveadéral et des Lander.

L’'existence de la loi sur I'alimentation en électricité cawgourd’hui des problemesansle
contexte d’ouverture dmarché. La plupart des centrales éoliennes se trouvehbude la
mer du Nord. Parmi les entreprisé&lectricité supra-régionales’est PreussenElektra,
I'entreprise qui dessert le Nord de I'Allemagne, diimance laplus grandepartie dela
subvention indirecte accordéel’anergie éolienne. Aujourd’huiPreussenElektra paie une
surcharge de 1Pfennig sur environ 15% de gmoduction d’électricité. Lors de I'ouverture
du marché, elle alonc déposé une plainte contre ce qu’elle considecanme une charge
disproportionnée.Elle affirme que la loi sut’alimentation en électricité crée un déséquilibre
en sa défaveur sur le marché concurrentiel. bhalification de la loi dans le but d&adapter

au marché&oncurrentiel estliscutée en cenoment.

3.3  Service public

Les entrepriseg’électricité allemandes ne sosbumises a aucune obligation de service
public. L'objectif d’'une dessertainiverselle de toute la populatiomvec les services
essentiels de¢’électricité, de I'eau ou des télécommunications, psursuivi en Allemagne
non pas par I'imposition d’obligations dservice universel awentreprises fournissant ces

services, maiglutdt par I'intégration de cesbjectifs a la politique socialgénérale. C’est

8 C’est I'expansion de la génération d’électricité a base de vent qui est le résultat le plus remarquable de 1a loi sur
I'alimentation en électricité. Bien que par exemple la génération hydroélectrique reléve également du traitement
préférentiel, la loi sur I’alimentation en électricité n’a pas eu de grande influence sur ce mode de production. La
plupart des centrales hydroélectriques se trouvent en possession des entreprises supra-régionales. Celles-ci,
toutefois, sont exclues des subventions accordées a travers la loi. Une entreprise supra-régionale ne peut pas
vendre I'énergie qu’elle a produite & partir des ressources renouvelables au prix subventionné. Dans la méme
logique, une entreprise supra-régionale est seulement sous 1’ obligation d’acheter 1'électricité produite a partir des
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grace auxsubventions auxquelles lesénages défavorisés odtoit que I'Etat réponda sa
responsabilité concernan& fourniture universelle des services de base. Une partie des
subventionsaccordées egprévue pour payer lesfactures desservices de base.L’Etat ne
vérifie cependant pasi le ménage utilise effectivement urpartie de son supplément de
revenu pour le paiement de cefactures. A cause de l'organisation sociale détat
allemand, les entreprises fournissant les services de base ne sont pas chargées d’obligations de
service universel. Ainsiil estpar exemple possible pour I'entreprise d’interrompgservice
pour non-paiement de facture, sans qu’elle viole une obligationselwice public dela
desserte.Bien quel’entreprise puisse légalement déconnecter le méndgexiste en pratique

un « code de bonne conduite ». Aingiest recommandéu’en cas de difficulté de paiement,
I'entreprise prenne d’abordontact avec le client et leservices sociaux, afin dgouver une

solution quiévite l'interruptiondu service.

Selon la méme conception de service public, une entrepridélectricité est certeslans
I'obligation deraccorder auéseau un ménage qui geuve dans saégion dedesserte, mais
elle nest pastenue a le faire & un prix subventionné ou uniforme, ni «en dehors des

conditions économiquesaisonnables %

3.4  Régulation des prix

A I'exception du contrble des pripour les consommateurésidentiels, la régulation des prix

de I'électricité ne differe guéredans I'ensemble de ses procédures du régime prévalant pour
tout autrebien ou service del’économie. Les prixpour les consommateurs moyessnt
généralement fixés dans des contrats standardisés cormmitre les acheteurs et les
fournisseurs d’électricité. Legprix varient entre fournisseurs d'électricité. Les prix que
paient les gros consommateufsnt I'objet de négociations individuellés De maniéere
générale, urcontrat d’achatd’électricité conclu entre un producteur et un consommateur

d’électricité estun contrat privé conclientre deux entreprises commerciales ettamn que

ressources renouvelables si le producteur est une entreprise indépendante et non pas une autre entreprise supra-
régionale.

7 Le raccordement au réseau d’électricité peut cofiter cher en Allemagne: lors de la construction d’une nouvelle
maison par exemple, son propriétaire devra non pas seulement payer le coit de tirer la ligne jusqu'a sa maison
(coiit du raccordement particulier), mais il devra également payer une fraction (au maximum 70%) des coiits
d’installation du réseau local. Il n’est pas inhabituel que la facture du raccordement au réseau d’électricité se
chiffre a plusieurs milliers de DM.

¥ Ce groupe de consommateurs représentait en 1996 plus de 50% de la consommation totale.
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tel, il ressemble a towtutrecontratprivé. Dans lamémelogique,aucuncontréle de prix n’est
excercé de la part dgouvernemenpour lesredevances d’accés négociées dans le cadre de la
Verbande-Vereinbarung ou lors demgociations bilatérales entre opérateurs de réseau,
producteurs et acheteud®lectricité. Les problemes deipture de contrat somiortés devant

les tribunaux civils, et ce sont leautorités descartels qui assument l'arbitrage du

comportement anti-concurrentiel.

Seuls les prixfacturés auxconsommateurgésidentiels sontalors sujets a uncontrdle
gouvernemental : lgouvernementédéralpublie, dans une ordonnance, kegles générales
régissant les prix déélectricité. Il s’agit essentiellement de I'obligation d’assimilation des
prix aux codts d’unegestion supposée efficace; et la régulation des prix se thnc
exclusivement sur des basesmptables (méthode& costplus»). Cesont lesLander qui
surveillent I'exécution de cetti&gislation. Larégulation des prix se fait gaapprobation des

prix proposés par lesntreprises desservantigarché domestique. Ni le systeme cmtrole

par les Lander, ni la méthode comptable dedgulation n'ont été modifiéslans lanouvelle

loi d’avril 1998. Dans lemoyenterme, et une fois l@oncurrenceétablie surle marche
résidentiel, le législateur a [lintention d’abandonner également la régulation des prix

résidentiels.

Les autorités régionales chargées de I'approbation des tarifs ont accés a l'information
comptablenécessaire pouwomparer les prix augo(ts opérationnels. Le contrdle cptable
est I'instrument principal utilisé pales autorités allemandpour vérifier que I'entreprise
réguléepratique des tarifs issutune gestion efficace. Parfois, la réglementation pgas
comprend urélément deconcurrence par comparaiséyard-stick competition»), mais cette
méthode de régulation estare étant donné lagrande diversité de taille des entreprises
présentes sur le marché résidentiellest difféerencesdans la composition déeursparcs de
production. Rappelons que les entreprid&dectricité de tous legiveaux (supra-régionales,
régionales emunicipales) sonprésentes sur le marché résidenti€haqueentreprisedessert
une région bien définie, etoumet seprix a 'autorité du Landdanslequel se trouve la région
de desserte. Les régions desserte sont de tailles variables; il pewissi bien s’agir d’'une
région qui couvre la majeurgartie d'unLand que d’'une région ddessertequi ne couvre
qu'une seulemunicipalité. A cause des colts deoduction différents pour chaque
producteur, chaqueégion dedessertaffiche un prix de I'électricité différent. Il esbut afait

possible de constater des prikfféerents au sein d’'une région géographique restreinte,
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puisqu’elle peutétre desservie par deux entreprisdgférenteS. Il n’est cependant pas
autoriséqu’une entreprisdassela diversification deprix résidentiels d'intérieur de sa région

de desserteggussigrandesoit-clle.

Les consommateurs reont pas engagés dates processus de formation des tarifs. lls ont
toutefois la possibilité de porter plainte devann tribunal administratif contrel’autorité

d’approbation des tarifsi celle-ci n’a pas appliqué des prix reflétant lesits®,

4. L’ouverture du marché au niveau municipal

Les municipalités ont jouaun role important dande débat quia précédéla libéralisation du
marché de I'énergie en Allemagne, et nol@sir consacrons une section po@clairer cette
particularité du marché allemand.e débat reléve donc de la décision du législatellemand

d’ouvrir latotalité du marché, y compris le marché résidentidg @oncurrence.

Le marché de I'électricitallemand compte trois sortes d’entreprigémnératrices d’électricité:
supra-régionales, régionales et municipales. Aujourd’hui, il existe unmeins de 1000
entreprises municipales pour twtal d’environ 16.000nunicipalités. En générall, s'agit des
installations de cogénération qui produisent a peu pres 10%plimthuction totale dunarché
et qui assurent laistribution aux consommateuréinaux. Du fait que la municipalité est le
propriétaire dd’entreprised’électricité, elle peut traiter ungartie des profitgénéréscomme

recettes dans la caisse municipatéa dépenser a son gré.

Aprés la libéralisation du marché, les revenugalisés par unenunicipalité grace a son
activité surle marché de I'électricité, proviennent deis sources. La premiere source de
revenusresteinchangée aveta nouvelle |égislation: il s’agit du paiement de concessions
municipales; les municipalités ot droit de demander un droit de concession a I'entreprise
d’électricité quidessertla localité; le paiement est basé sie droit de passage (Wegrecht)

que la municipalité céde a l'entreprise, afin dendre possibles l'installation &bpération

? Ainsi le cas des prix d’électricité différents pour les ménages habitant des deux c6tés d’une méme rue est connu

en Allemagne.

' C'est 4 la suite d’une plainte déposée par un utilisateur résidentiel, au terme d’un procés qui a duré plusieurs
années, que le «Kohlepfennigr, c’est-d-dire la taxation de tous les utilisateurs d’électricité qui finangait les
subventions du secteur charbonnier, a été déclaré anti-constitutionnel, et a été aboli.
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d’'unréseau local. Laiveau des concessions n’a pasangéavec lalibéralisation du secteur,
et les recettes desnunicipalités a partir de cette source demeurent @gmséquence
constanted. La deuxiémesource deevenus est nouvelleil s’agit des redevances d’accées
gue la municipalité peutlemander a unentreprise qui distribue sur l'infrastructure d'un
réseau quiappartient a une municipalité; les redevances paieront I'entretieréskau. La
troisieme source de revenus estelle qui devient incertaine pour Ilemunicipalités
propriétaires d’'une entreprisel’électricité municipale. C’est sur cette introduction
d’incertitude financiére qu’esbasée I'oppositiormunicipale a lalibéralisation. Lors de
'ouverture du marché, la garantie de veriteale n’estplus automatiquemenrdttribuée a
I'entreprise municipale, mais elle esbuverte a la concurrence de tout aufoeirnisseur
d’électricité intéressé.L’entreprise perd donc la certitude de faire de®fits. Seuleune
entreprise qui pourra I'emporter sur hearché concurrentighourra encorefaire réaliser des

recettes a la municipalité propriétaire.

Plusieurs municipalités ont porté plainte contre la nouvelle loi sur I'énedgieant lacour
constitutionnelle. Elles affirment que la loi s’attaque a wautivité vitale pourleur survie
financiére(Daseinsfursorge). L’opinioméfendue par le Ministére dd&Economieest que la
fourniture d’énergie est ushamp d’activité commerciale et que le traitemeptéférentiel
accordé auxentreprises municipaleétait une exception qui se trouveectifiée dans la
nouvelleloi. Selon la loi, une municipalité ne peut, en principe, @gagactive sur un champ
d’activité commercialeelle ne peut I'étre quelans le cas d’'une absence total@nitiative
privée, oudans le cas ou unentreprise municipale pourrait fournir le service dans des

conditions meilleures qu’'une entreprigavee.

5. La restructuration du marché

5.1 Mouvements de privatisation et consolidation

La notion de propriété sur le marché de I'électricité est surtelile depropriété mixte. Peu

d’entreprises sont entierement privées (PreussenElektra esttellee exception), mais

! Rappelons que le niveau des droits de concession est contrélé par le Ministére fédéral de I’économie, donc au
niveau fédéral.
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quasiment toutes lesntreprises municipales soentre les mains des municipalitésC’est
surtout auniveau desentreprises municipales qu’on peutepuis quelquesnnées,observer
unetendancea la privatisation. Les entreprises municipal@glectricité et de gaz d8erlin,
par exemple, ont récemment été vendaedes entreprisesprivéed? On peut aumoins
donner deuxraisonsa cette tendance la privatisation:le double réle des régions et des
municipalités en tant que propriétaire et autorité régulatsascita des critiques bien avant
I'ouverture du secteuet est a la source de conflits politiques. A ce malaise kuréle des
autorités locales’ajoute le fait que,depuisle début des années 90, lebargesfinancieres
auxquelles les municipalités et lésinder doiventfaire face se sont alourdies. Celles-ci
comprennent une partie dgsdemnités chémage, qui ordpidement augmenté ces dernieres
années. La vente actuelle d’actions aux entreprigegvées est une conséquence cette

surchargdinanciere a laquelle les municipalités et les Lander font face.

Enplus dela tendance la privatisation, certains observateurs ont constaténauvement de
consolidationa lintérieur de lindustrie. Il est trop tdt poursavoir quel effetaura ce
mouvement suta concurrence. D’une part, urstratégie de défense faeel’ouverture peut
menera un degré de concentration slermarché qui rend I'entrée sue marchédifficile.
D’autre part, la présence des économies d’envergure et d’échelle peut rendre une
consolidation du marchéllemand,fortement fractionné, profitable elermes decolts, ce qui
seréveleraitdoncfavorablepour leprix concurrentiel.A c6té de laconsolidation &'intérieur

de l'industrie, I'acquisition de contr6le sue plan horizontal du marché de I'énergie, par
exemple par un renforcement déens avec lesecteur du gaz naturel, sembétre une

stratégie importante pour les entreprises d’électricité allemandes.

5.2  Restructuration au sein des entreprises

Conformémentaux demandes exprimées dalasdirective européenne, laouvellelégislation
impose la séparation opérationelle et comptable des fonctions aein desentreprises
intégrées, afin d’empéchetout comportement anti-concurrentiel. Suite a la réforme
structurelle du secteur, les entreprises d’électrialemandes ont entamé une phase de
restructuration interne.A I'exemple dela RWE, on peut voir I'effort qu’entreprennent les

entreprisedace a la libéralisation du marché. Au début de cette année, R¥\dEparé son

2 . PO 5
'* Un des achcteurs est une entreprise américaine, ’autre Gaz de France.
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activité en trois unités, quisont la production, leréseau et lavente. Cesunités sont
indépendantes eorganisation ektlles ont une comptabilité séparéenforme a ladirective
européenne, qui demande {ainbundling» d’activités awsein de I'entreprise. L'unité de
productiongére la génération et I'achat de I'électricité. L’'unité de réseau geteansport de
I'électricité, etelle estdivisée en réseaux dwaute, moyenne et basse tensiatilisés pour
livrer I'électricité a desgroupes de clientdifférents. La troisieme unité est celle deviante
d’électricité auxconsommateurs deutes dimensions. Ellachete I'électricité a l'unité de
production et paie &unité de réseawneredevance pour l'utilisation dtéseau. L’'unité de
vente setrouve aujourd’hui non seulemerhargée de l'activité deente «classique» mais
comporte également undivision qui estactive sur les marchés de coudrme («spot

markets»).
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Chapitre 2: LES CHEMINS DE FER

1. Introduction

En 1991, une directive concernant les servitesoviairesest publiée dans le but d’enrayér
déclin des chemins de fereuropéens. La directive 91/440/CEEvise une plusgrande
intégration dusectcur communautaire ddsansports ferroviaires, jugée cruciale polar

constructiond’un véritable marché européen unique.

Le début des années @3tune période trés difficilgpour le secteur ferroviaire allemandLa
restructuration que vaonnaitre ce secteur dans les années gyuventla publication dela
directive européenne ne sera pas uniquentemésultat desnesures prises par lesutorités
européennes. L’Allemagne se trouvdgalementcontrainte a la réforme de son secteur
ferroviaire & cause d’'un nombre décteurs liésa son économienationale:parmi eux, la

réunification joue lagdle principal.

Les chemins de fer allemands seuvent dans unsituationfinanciére périlleusela fin des
années 80.Lapart de marché deshemins de fer diminuéace a une croissanctorte dutrafic
routier, et ceci pour le transport des marchandises autant que pour celui des voyageurs.
méme temps, les pertes annuelles$ les dettes de I'opérateuiédéral deschemins de fer
Deutsche Bundesbahn augmententfalgon exponentielle. Desubventiongédérales delus
en plus importantes ne semblent gasuvoir arréter le déclin.Puis, la réunification avec les
Lander de I'Est et I'état négligé dBancienne entreprisé@tatique del’Allemagne del'Est
(Deutsche Reichsbahn) exacerb&nsituation financiereaun tel point que lestatu quo n’est
plus envisageable. Le besaimgent de trouver uneolution sur le plan nationaléclenche un
processus deéforme formidable. En juillet 1992, le gouvernement allemand adopta
résolutionpour uneréforme structurelle globale de I'opératefédéral Deutsche Bundesbahn.
L'amendement dda constitution allemande nécessaire a la réforemre envigueur en
décembre 1993ll est suivi parla loi surla restructuration deghemins de fete 1* janvier
1994. Se basant swn consensu®ntre les partenaires sociaux et économiqaesur un
compromis équilibré entre le gouvernementfédéral et les Lander)'Allemagne possede

aujourd’huil'un des secteurs ferroviaires les plus libéralisésEenope. Sur plusieurs points,
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elle va, grace a sesefforts, au-dela desmesures prises par la directiveuropéenne
91/440/CEE.

Le cadre régulateur actuel a &éterminé emrande partie dans lgerocessus deéforme. Le
secteur deshemins de feallemands estaractérisé par unstructuredécentralisée quéon
retrouvedans la structureégulatrice. Emplus del’opérateur ferroviairdedeéral interviennent
des opérateurs non fédéraux, dont les propriétaires sont seulement lesLander
(Landeseisenbahnen) et certaines villesais parmi lesquels ortrouve aussi quelques
opérateursprivés®. Dans lalégislation qui concerne leshemins defer, la distinctionentre
chemins de fefédéraux ethemins de fer nofédéraux est irportante poudéfinir 'autorité
de régulationresponsable. Depul®ntrée ervigueur de la nouvelle loi sueschemins de fer
en 1994, il existe un régulatedédéralpour leschemins de fefédéraux, I'Office fédéral des
chemins de fer (EisenbahnbundesamBA), mais larégulation deschemins de fer non
fédéraux sefait toujours au niveau delsander, en général asein du Ministere de Transport

régional(Landesverkehrsministerium).

Les opérateurserroviaires daifférents niveauxsontcomplémentaireslansleurs services, et
dans quelques cas il existeéme des services paralleles (notamment en proximité de grandes
villes allemandes). Laariété d’'opérateurs deervicederroviaires ne s’étend toutefois pas a
'opérateur du réseaterroviaire. La plusgrande partie du réseau ferroviapablic couvrant

le territoire allemand estentre les mains de l'opérateuieédéral Deutsche Bahn AG.
Seulementdepuis quelqueannéesette situation se modifie lentement comme conséquence

des efforts de régionalisation entrepris@ur duprocessus detforme.

" Dans les deux catégories de chemins de fer fédéraux et non-fédéraux, une distinction existe entre chemins de
fer publics et chemins de fer non publics. Cette distinction se référe aux utilisateurs des services: tandis que
toute personne peut faire usage des chemins de fer publics, seuls certains utilisateurs sont autorisés a accéder aux
chemins de fer non publics. Parmi les chemins de fer non publics se trouvent par exemple les chemins de fer
utilisés par les entreprises de 1'industrie charbonniére ou encore les chemins de fer militaires.
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2. La réforme des chemins de fer allemands

Dansla réforme dusecteurferroviaire allemand, ometrouve les quatréléments exposédans
la directive européenne 91/440/CEE, qisent uneamélioration dda situation sure marché
ferroviaire: transformation dela régie ferroviaire enentreprisecommercialeavec gestion
indépendante; assainissement financierséparation dela gestion d’infrastructure et de
I'exploitation desservicesqui utilisent cette infrastructure; ebuverture duréseau au libre
accesd’autres entrepriseferroviaires. De plus,a réforme deschemins de fer allemands
comprend unélément qui soulignela structure décentralisée dpays: il s’agit de la
régionalisation, qudonne auxLander allemandsa responsabilité deservicesvoyageurs sur

courtes distances, et quise aaméliorerla flexibilité et I'efficacité de cesservices.

2.1 Séparation entre activités commerciales et service public

La réforme deshemins de fefédérauxestd’abord caractérisée par la séparation stratére
activittscommerciales eservice public au sein du secteur ferroviaire. Une telle séparation
assured’'une part, laflexibilité de I'entreprise ferroviaire et sa responsabilité en matiére de
compétitivité, etpermet, d’autre part, unedéfinition précise degdevoirs étatiques. Un
amendement dia Constitutiona été nécessairpour mettre en place k&forme de I'opérateur
fédéralDeutsche Bundesbahn. La base juridique cesmins de fefédéraux est aujourd’hui
I'article 87e dela Constitution allemande ainsi que la loi surrkstructuration des chemins de

fer, qui est entrée enigueurle 1° janvier 1994.

La premiére phase de laéforme dusecteur deshemins de ferfédéraux allemands esta
fusion de l'opérateur fédérdbeutsche Bundesbahn et de I'ancien opérateur est-allemand
Deutsche Reichsbahn, en une nouvedatité qui s’appelle d’abord «Sondervermégen
Bundeseisenbahnenpuis « Bundeseisenbahnvermoger(fonds deschemins de feallemands,
BEV). Ensuite, cettenouvelle entreprise publique est séparée da@ux: les activités
commerciales formena nouvelle entreprise «DeutsclBahn» qui est transformée en société
de droit privé (Aktiengesellschaft, AG) en janvier 1994, tout en restantégralement
propriété de I'Etat fédéralLa nouvelle entreprise Deutsclidahn AG (DB AG) estlibérée de

toutes les dettes et obligations encouruesljgarcien opérateur étatique.
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Quant auxobligations de I'Etat et awactivités de servicpublic, elles sont prises en charge
par deux institutions dans le domaine public. fosd des chemins de féédéraux BEVreste
chargé de l'administration dedettes et de lgestion des fonctionnaires eactivité a la
DeutscheBahn AG, ainsi que de la valorisation des terrains qui ne sont giasctement
nécessaires a I'exploitation dehiemins de ferfédéraux. Ensuite, le 1°" janvier 1994, le
nouvel Office fédéral deshemins de fer (EisenbahnbundesaBBA) entre en fonction.
C’est lui qui est chargé de la régulation decteur au niveaédéral. L'Office fédéral des
chemins de ferfait partie de I'administratiorfédérale et est placgousl’autorité du Ministére

fédéral degransport$*

2.2  Seéparation entre gestion d'infrastructure et services d’exploitation

Une séparation entre la gestion de [linfrastructure et &svices fournis sur cette
infrastructure, c’est-a-dire une séparation des éléments naturellenrdpolistiques et des
éléments concurrentiels, est prévdans laréforme deschemins de ferafin de permettre
'ouverture du réseau aux tiers. Lors de la formulation miesures deéforme, la question de
la propriété du réseau ferroviaire fédéral a été au cetitre vif débatpolitique. Il s’agissait
de décider si la gestion de l'infrastructust la fourniture de services sur cette méme
infrastructure devaientétre effectuées par deuxentreprises différentes, efplus
particulierement, si la gestion de I'infrastructure ne devaitgaser dans le domaineublic,

vu la nature essentielle de l'infrastructure. La position du MinistéreTdassportsfavorisant

le transfert de I'ensemble des fonctions des chemins déétrauxvers le secteuprive, a
finalement été approuvéeAinsi, la gestion de l'infrastructure et la fourniture des services
ferroviaire ont été toutes les dewonfiéesa I'entreprise de droit privé Deutsche Bahn AG.
Au sein de I'entreprise, les deux fonctions se@parées sur f@an comptable ebpérationnel.
De plus, des mesurdégales adoptées en méme temps sont sensées éviter, d’une part, I'abus
de la position monopolistiquaccordée a I'entreprise dkoit privé Deutsche Bahn AG&nce

qui concerne leéseauferroviairefédéral, et d’assureq’autre part, le maintien d& notion

de service publidiée aux chemins defer. Ainsi, l'article 87e de la Constitution allemande

* Lors de sa création le 1" janvier 1994, PEBA a recu la grande majorité de son personnel (90%) de P'ancien
opérateur fédéral Deutsche Bundesbahn, pour que 1'expérience de ces employés ne soit pas perdue. Le reste du
personnel de ’EBA vient, d’une part, d’autres administrations fédérales (du Ministére Fédéral de Finances, par
exemple) et, d’autre part, d’engagements nouveaux.
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contient les obligations suivantes: bien glentreprise de droit privédDeutsche Bahn AG soit
chargée dela gestion de [l'infrastructure ferroviairéédérale, la République s’engage a
demeurerpropriétaire majoritaire de’unité opérationnelle quis’occupe decette méme
infrastructure.La République fédéraledemeure égalementesponsable dé présence et de
I'entretien du réseau ferroviairéédéral et de la fourniture d’'un serviceferroviaire fédéral

public, mémesi cette obligation est mise en pratique par des opératpuvss.

Apres le passage dé’opérateur fédéral dudomainepublic audomaine privé le 1°" janvier
1994, la création d’unitésorganisationnelles au sein dgeutsche Bahn AG été entaméé.
Celles-ci sont d’abord chargéesespectivement, du transport des voyageucsurtedistance,
du transport desvoyageursa longue distance, du transport ddret, et finalement des
infrastructures.  Les unitésont séparéesaussi bienpour l'organisation quepour la
comptabilitd®. En décembre 1997le conseil d’administration de la Deutsche Bahn AG

décidela transformation des chemins dier fédéraux ercing sociétés:

le transport de passagerdoigue distancé«DB Reise und duristik AG»);
le transport de passagers a courte distafid@B RegioAG »);

le transport defret («DB CargoAG »);

I'infrastructure («<DBNetzAG »);

les garevoyageurs («DBPersonenbahnhdfe AG»).

La dissolution du holding DB Holding AG egirévue pour une date ultérieure, ma@icune

démarche n’a encore éghtamée en ce sens.

Toutes lessociétés filiales déa Deutsche Bahn AG sont tenu@sopérer selon des critéres

purement commerciauxseuleexception,la Deutsche Bahn Netz AGlunité responsable de

I'infrastructure, quia droit a des subvention§déralespour la construction de nouvelles
lignes’. Les sociétédiliales de Deutsche Bahn AG soméréesselon le droit privé etsont
surveillées par urconseil de surveillance ejérées par urdirectoire. Bien que toutes les

unités opérationnellessoient dessociétés de droit privé, jusqu’a ¢aur c’'est la République

'* La création d’unités organisationnelles distinctes se base sur la loi sur la création de Deutsche Bahn AG de
1993,

'® Cette mesure va au-dela de la séparation purement comptable demandée dans la législation européenne.

'"Elle n"a cependant pas droit a des subventions pour entretien du réseau. Deutsche Bahn Netz AG doit gagner
les moyens nécessaires a I'entretien a 1’aide des redevances dues lors de I’acces au réseau.
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fédérale quidemeurepropriétaire uniqué®. Une privatisation, du moingartielle, de ces
sociétés (d'exception de Deutsche Bahtetz AG) est prévualansl’avenir®. Toutefois, une
telle mesure ne sergnvisagée qu’undois la situation financiére dedDeutscheBahn AG

stabilisée.

2.3  Régionalisation

Traditionnellement, ladesserte du territoire allemand par des services ferroviaires est
partagéeentre I'entreprisderroviaire fédérale et legshemins de fer nofiédéraux. Ce partage
des responsabilités a été renforcé et formaldans le concept de régionalisation de la
réforme. Conformément au souhait exprimé par les Lander, cette partie de la réf@mshe
entrée ernvigueur que deux anspres la restructuration deeutsche Bahng’est-a-dire en
1996.

Commepiece centrale de laégionalisation deghemins de fer allemandBexploitation etle
financement des activités de transportabgageurs a courtdistancé® de Deutsche Bahn sont
confiés aux Lander Iel® janvier 1996, afind’en faire desservices plus rentables et mieux
adaptés awbesoins des usagersll est important de noter que c’est la dessatec un
service ferroviaire qui estégionalisée, et non le réseau. La filiale d'infrastructure de
DeutscheBahn demeure propriétaire de la grandeajorité du réseau ferroviaire, maik
devient possible pour d’autrespérateurs de service d’acquérir le droit d’exploitation des
services de transport de courte distance. IL#&sder, avania réforme déja responsables de
tous les autres services publidgionaux de transport de voyageuasiront,apres le transfert
des services régionaufournis par DeutschBahn, la possibilité d’élaborer un concept global
du transport des voyageurs dans legégion. A partir de 1996, laDeutsche Bahn AG necoit
plus decompensationglirectes de la République Fédérgbmur les déficits des services
voyageurs régionaux. La loi sur tégionalisationstipule que ce sont maintenant kégions

gui recoivent dedransferts financiers di&a part du gouvernement, afin g@uvoir satisfaire

leur nouvelle responsabilité pour ce qui est des services ferroviairégionaux pour

'8 Comme ['Etat fédéral est encore le propriétaire unique, on trouve parmi les membres du conseil de
surveillance de hauts fonctionnaires de provenance des Ministéres fédéraux des Finances, de I’Economie et des
Transports.

' Au cours du processus de réforme, certaines activités secondaires de la Deutsche Bundesbahn (essenticllement
télécommunications et énergie) ont été séparées de I’activité ferroviaire principale et ont en partie déja ét¢
vendues au public.
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voyageurs. Le montant des subventidédérales est DML2 milliards en 1997, financés par
les recettes provenant des imp6ts sur Iégdrocarbures et produitspétroliers
(« Mineraltlsteuer »).Le montant varie pala suite enfonction du pourcentage deroissance

des recettes de I'Etat.

La régionalisation permet aux Lander ugendeflexibilité dans I'organisation des transports
dansleurs régions, Les Landerhoisissent les trajectoires qu'ijsigent nécessaires leur
concept de transport régional. Dans le cas des seniiea®viaires, ladesserte est ensuite
assurée par appelsl’offre, lancés par les Lander en question auxquels tout opérateur
ferroviaire licencié peut répondre (en généraleDeutsche Bahn fait toujours partie des
opérateurs quiparticipent}®. Ce systéme doitassurer une exploitation plusfficace du
réseau: les lignes locales peuvent souvéime exploitées de facoplus efficace par une
entreprise ferroviaire localeL’opérateur qui gagnele droit d’exploiter laligne régionalepaie
au propriétaire du réseau (egénéral Deutsche BahnNetz AG) une redevance pour
I'utilisation du réseau.Cette redevancestensuite utiliségour I'entretien de l'infrastructure
de réseau. C’ede Land qui metadispositionle matériel roulant. Lenode dedesserted’'une
trajectoire cst cependant flexible. Lésinder ne sont patkenus de continuer a desservir une
ligne par un service ferroviaire, s'ilsjugepar exemple un service de bus plafficacé? lls
sont également libres de choisir les projets de transpalic régional ou lesroutes
communales. En accord avecla loi de financement du transport communal, daisles
supplémentaires fédérales de co-financemesaht accordéegpour la construction eta
modernisation des infrastructures, terragtsédifices, ainsi quepour l'achat dematériel
roulant ferroviaire ou routienécessaire au transpguublic régional, effectué pabeutsche
Bahn ou d’autres entreprises ttansport. De l'aidefédérale eségalement accordéeour la
construction de routes communales. lades fédérales couvreentre 60% et 90% deodt

des projets.

Suitea la régionalisation et da réorganisation qui se fad I'intérieur de Deutsche Bahn, la
part de l'infrastructure nomédéraleaugmente aujourd’hui lentementa filiale infrastructure
de Deutsche Bahm transféréun certain nombre de lignes aux opérateurs régionaaxivent

pourun prix nominal.

i“ Inclus dans ces activités sont les voyages de 50km au plus, ou d’une durée de voyage d'une heure au plus.

“' Les opérateurs qui répondent d 1'offre d’appel sont des opérateurs privés, ou des entreprises publiques
multifonctionnelles.  Ainsi certaines entreprises municipales d’électricité ont Uintention de diversifier leurs
activités dans le secteur ferroviaire.
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3. La structure de régulation

La régulation dusecteur des chemins de fer &8t sur deux niveauxle niveaufédéral et le
niveau ded.ander. Auniveaufédéral,'Office fédéral dechemins de fer (EBAgstdepuisle
1* janvier 1994 chargé de toutes les taches de régulatimbevant des chemins de fer

fédéraux.
L’EBA assume au nom dBEtat les missionssuivantes:

Attribution et résiliation des licences fédéraled’exploitation pour les entreprises
ferroviaires;

Déclaration d'utilitépublique desnfrastructures ferroviaired’EBA décide entre autre en
matiere de déclassement lignes);

Surveillance etontréle des chemins der, y compris surveillance et contréle departie
technique et de la construction destallationsd’exploitation;

Surveillance etontrdle d’accés non discriminatoire easeau (« Missbrauchsaufsicht »);

Prévisions et gestion du financementdes infrastructures.

Un opérateur ferroviaire qui vewvoir recours aune autorité indépendantpour trancher un
conflit, peut choisin’EBA ou I'Office fédéral desCartels. Il existe une collaboratioamicale
entre lesdeux instances deurs compétences sont définisslon uncritere assezsouple: les
guestions plus techniques lges au service ferroviairpropre sontraitées a I'EBA, celles
relevant de laconcurrence #Office fédéral des Cartels. Ledeux institutions collaborent sur
des demandes d’intervention, sansmettent ledemandes et échangent des informatiolts.
vauttoutefois la peine de notgu’il n’existe pas de procédurtormelle définissantla relation
entre les deux institutions, gu’une collaboratioméussie dépentieaucoup deBons contacts

personnels qui existent entre l@ésux institutions.

Au niveau des Lander, les agenaégulatrices sont chargées deslarveillance despérateurs
ferroviaires non-fédéraux. Ils octroient les licences non-fédéralespret defacon générale

responsables de la surveillance techniquéanomique(par exempleen matiere de tarifs)

2 Dans un tel cas, I'opérateur d’infrastructure de la ligne remplacée (comme nous 1'avons vu, il s’agit presque
exclusivement de DB Netz AG, la filiale infrastructure de Deutsche Bahn), doit décider s’il veut garder
I’infrastructure de la ligne ouverte, par exemple pour y transporter du fret, ou s’il veut fermer la ligne.
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des services ferroviairgon-fédéraux. Le gouvernement d’'un Land la possibilité de confier
sa charge régulatrice en partie ou méme entieremeiBa.

Toute décision de 'EBApeutétre contestée auprégs tribunauxadministratifs.

A la structure régulatricanstitutionnelle,constituée pat’Office fédéral des chemins de fer
EBA, I'Office fédéral des Cartels, et les agences régulatrices au sein des gouvernements de
Lander, s’ajoute urlément supplémentaire goue unréle importantdans larégulation des
chemins de fer allemands. Le comportement I'datreprise dominanteDeutsche Bahn est
controlé de maniére indirecte a travers le fait que la République fédérale est encore le
propriétaire unique del’opérateur ferroviairedominant. La structure dpropriété permet au
gouvernement d’influencer ledécisions de Butsche Bahn, par exemple enatiére de
fixation des redevanced’acces,bien quel’opérateur soit une sociétéommerciale dedroit

privé. Lesautoritésallemandes ne voiergelon toute évidence pas @enflit d’'intérét entre

leur statut de propriétaire et leuresponsabilité quané son surveillance, paexemple en

matiére de fixation de tarifs.

3.1 Licences d’exploitation

L’'EBA octroie les licencedédéralespour lesactivités d’opérateur deervice ferroviaire et
d’opérateur d’infrastructure ferroviaifur leschemins de fefédérauxpublics. LesLander
attribuent les licences pour ces activitéear niveau. Tout opérateur deervice ferroviaire
licencié peutaccéder au réseau dekemins de fer publics. Tout opérateur d’infrastructure
ferroviaire public est soud’obligation de rendre I'accés au réseguossible auxtiers

opérateurs licenciés.

A I'neure actuelle,il existe en Allemagne environ 200 opérateurs ferroviaires. Parmi ces
opérateurssetrouvent les différentesinitésopérationnelles d®eutsche Bahn, et les chemins
de fer non-fédéraux avec leur part d’opérateurs ferroviaires locaux et privés, caingi
(petit) nombre de nouveaux entrants (patemple un joint-venturentre UPS ef’opérateur
postal Bundespost qui s’appelle« ExpressShuttle »). Notons que le nombre décences
octroyées ne correspond pasecessairement awmombre d’entreprisesferroviaires en
opération: il se peut que cing entreprises demandent une licencenament d’'un appel
d’offre pour le service d’une ligneégionalemais, comme eménéral uneseuleparmi elles va

gagner le contrat ddesserte, leautres ne resteront pas nécessairement sur le marché.
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L’'EBA est également chargé de contréler lesnditions techniques despérateurs licenciés.
Il arrive aussi fréquemment que les Lander, qui sont chargés du conebélmique des
chemins de fer norfédéraux, fassent dwcontracting - out» et demandent a I'EBA de

s’occuper de cettéache.

Bien qu’il existe une réglementation officielle denditions desécurité desservices
ferroviaires,aucuneautorité officielle n’est chargée diontréle de la qualité dservice offert.
Le maintiend’'un standard dequalité satisfaisante est entierememdissé auxinitiatives
commerciales despérateurs ferroviaires. Ainsil n’existe pas deregles concernant, par
exemple, lenombre de trains paneure, lavente de tickets ou lgprésence de personnel de

sécurité.

3.2  Service public

L’existence et lemaintien du service public dans les chemins de fer allemaéftsmés
reposent essentiellement sur deux mesures ancrées dansctankitutionnelle (articlé7e).
Premiérement, la responsabilité pour la préservation et 'aménagement de linfrastructure
demeurecelle de la Républiqudédérale (responsabilité dénfrastructure), qui doit offrir sur
cette infrastructure des servicd$ntérét générallengagement denaintien desservicessous
les réserves expliquées ci-dessous). Depuis 'amendement@enistitution en 1993, I'Etat
n'est cependanplus dansl’obligation d’utiliser I'ancien opérateurfédéral monopolistique
Deutsche Bahn pour garantir la fourniture dudit service public. Deuxiemement, la
République fédérale estenue, par la Constitution, dester le propriétaire majoritaire de la
filiale infrastructure de Deutsche Bahafin que leréseau fédéral &aractére monopolistique
reste dans ledomainepublic. Cetteseconde mesure a essentiellement été pdises une
perspective de facilited’établissementd’'un environnement concurrentiel. Etant que
propriétaire du réseaterroviaire,I'Etat a le pouvoir d’influencer les termes et conditions de
l'accés libre auéseat®. Alors, bien quel’exploitation du réseausoit laissée a un@estion
privéee dans le modélallemand deréforme des chemins dier, 'abus decette position est

surveillé parla structure depropriété et paseulement par le travad’une agenceégulatrice.

2} 1 ’idée sous-jacente a cet arrangement est que le gouvernement agit en tant qu’agent bienveillant.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Aux deux mesures fondamentales protectrices du serf@o®viaire public, s’ajoutent encore
des regles régissantle déclassement de lignes et des regles gérttransfert de

responsabilités aux autorités régionales.

La fourniture du service public sfit selonle principe d’achat («€Einkaufsprinzip »). En regle
générale, leentreprises ferroviaireagissent pour demotifs commerciaux eprennent sur
cette base les décisionguels services seront offerts, sur quelles lignesawetcquelle qualité
de service? Si, par la suité&e gouvernement’est passatisfait duniveau de service atésire
par exemple au nom du servipaiblic augmenter ldréquenced’'un service,il doit verser des
subventions dansla hauteur du colt du service supplémentaire demandéDepuis
'amendement déa Constitution en 1993e gouvernement n’est plusbligé de fairerecoursa
'opérateur Deutsche Bahn pour satisfaire udemande de serviceublic dansle transport
ferroviaire. Desappels d'offre assurent une concurrengaeour la fourniture efficace de
services. Il importe denoter quec’est I'Etat qui doitgarantir le maintien de l'infrastructure
ferroviaire ets’acquitter des obligations deervicepublic, et non padDeutsche Bahn AGa

laguelle on nelemandeaucunengagement de service public.

Depuis 1994, 2.600 kms diégnes ont étédéclassés pabeutscheBahn. Ces ligncs ont en
partie été vendues a d’autres compagrfesoviaires, telles lecompagniegégionalessuites
a la régionalisation, mais, emajeure partieelles ont été ferméesC’est I'Office fédéral des
chemins defer, 'EBA, qui décidele déclassement de lignes du réseau fédétdbbligation
de servicegpublic mentionnée danta loi constitutionnelle concernk fournitured’un service
de transportpublic. Elle n'implique pas que Deutsche Bahn peisse fermer des ligncs
jugées non économiqugsour le transport de voyageurs ou de fret. Dans uncias, la filiale
d’infrastructure de DeutschBahn, DB Netz AG,fait une demandeaupres de 'EBApour
déclasserl'infrastructure non profitable. Lademande d’unopérateur d’infrastructure
ferroviaire depouvoir fermer une ligne ferroviaire doistipuler les raisons justifiant cette
fermeture, etla preuve d’une offre infructueuse dda ligne ferroviaire auxrégiong’. A ce
moment-la, unautre opérateurferroviaire peut encorg’annoncer pour achetgsouvent aun
prix symbolique) ledroit d’exploitation dela ligne. Si tel n’est pasle cas, la fermeture
définitive de la ligne est décidée.L’EBA prend ses décisions etollaboration avec les

autorités des regions.Parmi les raisons pour lesquellés demande delbture d’'une ligne

“ DB Netz AG peut vendre seulement des lignes qu’elle n'utilise plus - elle ne peut pas vendre I'infrastructure
dans le but de faire un profit avec la vente d’une ligne bien fréquentée.
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peut étre refusée, saouvent des raisons d’économgenérale quincluent des arguments de
service publié®. Si la cloture de la lignen’est pas approuvée, la région ou la Républigue
compense toutes les pertes Hepérateur I'exploitantpendant lapériode de remise d&a

fermeture.

Bien que les utilisateurs des services voyageurs ou des seffvéta® puissent intervenir de
facon directe dans le processus d&cision, ilspeuvent le faire defagon indirecte, par
I'intermédiaire de leurs représentants politiques au Parlementause de sompassé récent
d’administration fédérale et sastructure depropriété, laDeutsche Bahn esencore trés
sensible a la pressiopolitique. Et bien qu’il n’existe pas de réglement formassuraniqu’un

service alternatif sera mis disposition en lieu et placd’une lignefermée, la continuité du

servicen’a jusqu’aaujourd’hui jamais été mise en cause.

3.3 Acces au réseau

La réforme de leDeutsche Bundesbahn a rendu possildeces de tiers au réseau ferroviaire
allemand. Le principe d'acces des tiers dsasé sur l'article 14 de la loi générale sur les
chemins de fer (AllgemeineEisenbahngesetz). Aux termes de la nouvediglementation,

les réseaux deoutes les entreprises ferroviaires allemandes assurant des transports publics
sont accessibles aux entreprises ferrovialiesnciées en République fédérateAllemagne.

La méme réglementatios’appligue aux entreprisesrangéres, &ondition que leurs voies
soient elles aussi ouvertes aautres exploitantgles étatsmembres dd’UE sont surtout
concernés) ou qu'un accord inter-gouvernemental ait été conclu au sujet de leur utilisation
(paystiersy®. Les différendsconcernant l'utilisation desoies sont réglés palfEBA, ou

I'Office des Cartels le cagchéant.

A cause de la structumécentralisée de sosecteur, I’Allemagne affiche, a I'ouverture de son

marché, unnombre appréciable decandidats potentiels poutacces au réseau ferroviaire.

2 Jusqu’a ce jour, DB Netz AG n'a demandé que le déclassement des lignes qui n’étaient plus ou a peine
utilisées. Pour cette raison, aucune demande de cldture n’a encore é1é refusée sur la base d’un argument
d’économie générale.

% Pour Pinstant, presque exclusivement des entreprises enregistrées en Allemagne opérent sur le réseau
allemand. La clause de réciprocité n’est, semble-t-il, pas considérée satisfaite dans d'autres pays, a 'exception
prés des Pays Bas, avec lesquels I’ Allemagne a récemment conclu un accord d’exploitation de réseau mutuelle.
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Tout opérateur ferroviaire licenci@eut, moyennant un redevanaemandercces au réseau
ferroviairepublic, dontl'opérateurle plus importantdemeurela DeutscheBahnNetz AG. Un
contrat dedroit privé est conclu entre I'opérateurd’infrastructure etl’'opérateur deservice
désirantutiliser le réseau. Dansle contrat sontfixés la redevanced’accés, la catégorie du

service, I'horaire d’utilisationainsi que lesonditions techniques dééquipementutilisé.

L'EBA est chargé dda surveillanceet du contréle de I'accés nodiscriminatoire degiers. |l
n'intervient cependant quéans le cas ola demanddui est adressée, c’est-a-dire dalescas
ou unedes partiedui demanded’intervenir parcequ’un accord ne peutétre conclu. Sinon,
les contratsprivés conclus pourl’accés au réseasonttraités commetout autrecontrat privé.
L'EBA intervient sur appel, pour raison de discrimination ou de comportemerdnti-
concurrentiel avanta conclusiond’un contrat. Unefois le contratconclu et/ouexécuté,toute
plainte concernant I'arrangemergntre les deuxarties doitétre portéedevant les tribunaux

civils ou I'Office des Cartelset non plus devant’EBA.

Les conflits typiques pour lesquels I'EB@éstsollicité detrancherconcernent

des difficultés résultant degprescriptions techniques figurandans le contrat- en
Allemagneil n’existe pas desystéme standardisgour les caractéristiques techniques de
I'équipement ferroviaire;

des difficultés lors de laclassification d'un service (laclassification, entre autres,
déterminela hauteur dda redevance que I'opérateur dervice doit payer d'opérateur de
I'infrastructure);

des difficultés lors de I'organisation d#oraire d’acces(par exemplel'acces est refusé

puisqu’il n'y a plus de tranchébre dansl’horaire d’utilisation).

Il'y a des centaines de contrats conclus chagoeée entre legntreprises d’infrastructure
ferroviaire et les entreprisespératrices deservices ferroviaireshbeaucoup de ces contrats
sont réalisés atsein de l'entreprise Deutsche Bahn entre ses différentes filialeEBA,
toutefois, prendconnaissanced’'un contrat seulement lorsqu’on ldui demandelors de la
formulation du contrat. Aprés une période initiatees calme, le nombre des demandes
portées devant le régulateur augmenteaujourd’hui. (ette  augmentation refléte
I'accroissement des transactions entre, d’'une part les différamtggprises de Deutsche Bahn

AG (parexemple entre DB CargAG et DB Netz AG), et, d’autre part, entideutsche Bahn

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



AG et des tiers désiranaccéder au réseau. Délait contrats ont été portés devant 'EBA
dans les neufs premiersois decette année 1998. Lmajeure partie des conflits ojusqu’a
maintenant puétre résolus par des négociations ultérieuesdre les deuxparties, et le

régulateur n'a pas été obligé trancher.

Afin de vérifier qu’un opérateur ferroviaire n’est pasctime de discrimination)/EBA a le
droit de demander legieces justificativesauprés deDeutsche Bahn. Eménéral, 'EBA
demande afaire lacomparaison avec d’autresntrats conclus. L’acces a I'informatiorest
pas réglementé de facdormelle. La structure de propriété estprésentpour lesautorités
allemandes une garantBaccessuffisanté’. L’EBA n’a cependant pas le pouvoir daire
autre chose que d’exigdfaccés par ordrgudiciaire - il ne peut par exemple padixer

d’amende administrative si Deutsche Bahn n’agit pas selorelgss.

4. La régulation des prix

4.1 Redevanced’accés au réseau

En tantqu’entrepriseprivée, Deutsche Bahn AG edtbre de fixer lesredevancesl’accés
demandées aux utilisateurs de son infrastructure. Pour I'application du dfaitc&s non
discriminatoire au réseau ferroviaire insadiéns lalégislation (art. 14 AEG), le Ministére
fédéral desTransports aécemment publié un décret spécifiant les criterebalee dbserver

pour lecalcul desredevances.ll n’'indique cependant pas aéveau tarifaire et nimpose pas
un régime de contrdle darix.

Les redevances fixées lors tlacces sont a présent calculésslon unmodéle «cosplus» qui
tient compte des facteursfluencant les coltopérationels engendrés par I'ouverture du
réseau a destiersParmi ceux-ci, se trouvka catégorie diservice (S-Bahn, voyageur longue
distance,fret,...) qui estdéfinie, entre autres, pala vitesse et lepoids duservice. La
catégorie de ldigne utilisée entre également ercompte, ainsi que lesolts administratifs.
Comme les redevancesont fixées sur des criteres de colt, leslevancesconcernant

['utilisation du réseau sont flexibles, efonction dela durée d’utilisation, deI’horaire, du

?7 Notons encore une fois qu'a la base d’un tel raisonnement se trouve 1'idée d’un gouvernement bienveillant.
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degréd’amortissement dd’équipement, etc. C’est grace a cette flexibilité que les facteurs
d’économie générale peuvent étrepris encompte. Le transport de marchandisesut par
exempleétre effectué awheures creuses da nuit et nécessite desedevances relativement
moindres. Une&éduction explicite des redevances, plrbiais desubventionsfédéralesayant
pour but de redresser le déséquilibre créé pdraliec routier (comme cela séit dans certains

paysscandinaves)y’'est pasenvisageable dans I'esprit d& réformeallemande.

Jusqgu’a récemmente calcul des redevances n'a pas éthtesté par leacteurs sute marché,
et n’a pas causé’intervention desautorités de contrdle. La justification du niveau des
redevanceslues auxcolts est bien acceptée. L’ordonnance sur l'utilisation de I'infrastrucutre
ferroviaire (Eisenbahninfrastruktur-Benutzungsverordnung, EIBV) autoriseréésctions de
la redevanced’accés, sousforme d’'un rabais de quantité pagxemple, oud’'un rabais lié a
I'heure d’utilisation, car unetelle réduction peut étre justifiée par une réductioréelle des

colts.

Un nouveauSystéme deedevances’dcceés, publié ily a peu par Deutsche BahNetz AG, a
toutefois étéexaminé par I'Office desCartels et 'EBA. Le nouveausystéme souléve des
guestions ddraitementpréférentiel anti-concurrentiel; ete concurrent principal de Deutsche
Bahn Cargo «ExpressShuttle »yient de porter plainte.Le nouveau systéme dgrix autorise
des rabais, qui nesontplus basés sur des coltgpérationnels réduitsnais sont forfaitaires.
Ces rabais sont principalemeties aunombre de lignes déeutsche Bahn Netz AG sur
lesquelles un opérateur de servigpere.Avec le nouveau systéme de calcbeutscheBahn
Cargo, quiopére suita grandemajorité deslignes existantes, arrive @umuler degéductions
de tellesorte quel’accés au réseaastpresqu’a moitiémeilleur marchépour lui que pour son
concurrent le plus important, « ExpressShuttle ». Cette distortion de la concurrenckit

actuellement’objet de négociations entre I'Office desirtels, 'EBA et Deutsch®ahn.

L'ensemble dela |égislation régissant l'accés des tiers au résdawoviaire allemand ne
comprend pas de mesure dentrdle concernantle niveau des redevancedfacces. C’est
indirectement par le pouvoir que I'Etat maintient surla Deutsche Bahn, ernant que
propriétaire de I'entreprise, que lesautorités allemandes évitent un abus du pouvoir
monopolistique quda DB possede sule réseau ferroviaire. Quant aDeutscheBahn Netz
AG, elle doit Financerle maintien duréseau par lesecettes percues gracel'acces au réseau,
Elle ne recoit pas deubventionset est donc encouragéeé promouvoir la vente de sillons.
Néanmoins,la République fédéralefinance la construction,la modernisation (surtout dans les

nouveaux Lander) et les investissements de remplacement de l'infrastructure ferroviaire selon
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le Plan Directeur National (Bedarfsplan »).Comme mesure regulatrice du comportement de
I'opérateurdominant,I'Etat peutdoncrefuser le financement du réseau a Deutsche Bsihn
celle-ci secomporte demaniere anti-concurrentielle, paxemple awcours desnégociations

d’acces, osi le niveaugénéral desedevancesl’accés est concerné.

4.2  Tarifs pratiqués a I'égard des consommateurs finaux

Seuls legorix fixés parDeutsche Bahn poue trafic voyageur de courte distansentsujets a
un contréle de prix. Conformément ptincipe derégionalisation, le contréle des prpourle
trafic voyageur de courtede distance se fait au niveau des Lander

(Landesverkehrsministerium).

La réforme aintroduit des redevanced’accescomme nouveawprix dans lesecteur des
chemins de fer allemands. Cependant, ni la structure ni le niveau depayes par les
voyageurs n'ontchangédepuisla réforme. Lesconsommateurs profitent de taforme des
chemins de fer allemands pkassainissement des finances de I'opératidéral, bien que la
facturefinale de laréforme pour le contribuablesoit lourde. Larestructuration des chemins
de fer fédéraux a nécessité une réorganisation financiere comphléte,assainissement du
bilan, élimination deslettes de 70 milliards de DMinancement dichangement dstatut du
personnel, reprise de la charfjpanciere due ala médiocre productivité de I'ancien opérateur
ferroviaire desnouveaux.ander de I'Est, et financememtinvestissements de modernisation

technique.

5. Mesures supplémentaires

5.1 Etablissement de regroupements internationaux

L'établissement deels regroupementsncouragé dank directive européenne 91/440/CEE,
est stipulé a l'article 14 de la loi générale sur lexhemins defer. Les regroupements
internationaux sont uniguemerdonsidéréscomme une solution ddransition vers une

véritable concurrenceentre les exploitants. C’est pourquoi ils ne figurent pas dans la
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législation allemandeau-dela des dispositions de tHrective. Par ailleurs, leslécisions

concernanta formation detels regroupementsont du ressort desxploitants.

Deutsche Bahn AGaformé denombreuse&ntrepriseqsous diverses formes) avec d’autres
sociétésferroviaires, par exempleour les trains deuit «City Nightline» DA CH, qui opére
en Allemagne, en Autrichet en Suissegu NDX, qui opére erAllemagne etdansles pays du

Bénélux.

Diverses mesures destinées a réduire ladurée d’attente des traifiet d@u passage des
frontieres continuent a étre mises en oeuvre: au niveau bilatéral, des négociations sont en

coursavecla Pologne etla République tchéque pour le trafferroviaire trans-frontalier; au

niveau multilatéral,il faut noter lesactivités desuivi du projet FACILRAIL de la COTIF et
I'étude des « artéreprioritaires defret » de I'Union Européenne. Laosition de I'Allemagne
dans cedomaine secaractérise par les difficultés issues diveau élevé desredevances
d’accésallemands qudécourage les opérateurs ferroviairepdevenance depays tiers. DB
Cargo et NS Cargo, les deuwpérateurs defret allemand et hollandais ont toutefois

récemment annonckeur fusion.

5.2  Droitsd’accés visant a promouvoir les transports combinés

Lesdispositions dda Directive 91/440/CEE ont étéansposéesiansla Iégislation allemande,
mais on n’a pas encore bietiré parti desavantages du transport combiné padeitransport

ferroviaire trans-frontalier.
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Chapitre 3: LES TELECOMMUNICATIONS

1. Introduction

Deutsche Telekom AG ede plus grandopérateur téléphonique européentEn 1995, le
marché desservicestéléphoniques allemand représente 32% rduenu total réalisé surle
marché européen. LArance etle Royaume-Uni se partagent la deuxiéme place avec 17%

respectivement.

Jusqu’en 1989, la fourniture des services de télécommunications et de fadsteartie
intégrale de I'administratioriédérale akmande. A la fin des années 8, Commission
européennenultiplie sesefforts pourlibéraliser lesecteur destélécommunications. EBEé&me
temps, lapression de la concurrence dait déja sentir sur le marché de la téléphonie
internationale européenne. La libéralisation des marchés anglo-saxons de
télécommunications adébut des années 80 a créé adesteurdeaucoup pluslynamique¥.
Les opérateurs téléphoniques britanniques et nord-amériaffimstentbientdt le marché di&a
téléphonieinternationale allemande, détournent, avec leursffres compétitives, une part du
trafic, notamment entre I'Allemagne et lesaig-Unis. Confrontée a cetnvironnement de
pression internationale accrue, I'Allemagne entreprend d’abdads lapremiere moitié des
années 90, la réorganisation du Ministéfiédéral de laposte et des télécommunications.
Deux entreprises publiquesontcréées et chargées dedasserte du territoire allemand, d’une
part avec des services postaux @&gutre part, avec des télécommunications. Puis, 1684,
un amendement de la Constitutialemande marque lpassage de la fourniture degrvices
de communication a umégime concurrentielL’amendement de la Constitutioabolit le
monopole des entreprisdeurnisseurs des services de télécommunications et de poste

que leur statut dpropriétépublique.

Le 1°" aolt 1996, Ila nouvelle loi allemande sur les télécommunications
(Telekommunikationsgesetz) entre \gueur. La loi déclarel’ouverture de tous les services

de télécommunications a l'offre concurrentielieyec, commeseule exceptionla téléphonie

*® Notons qu’il y a bien eu libéralisation sur le marché nord-américain et le marché britannique des
télécommunications, mais que 1'approche n’était pas identique des deux cdtés de I’Atlantique. Tandis que
1’ouverture du marché US s’est fait sur la base du démantélement de "opérateur AT&T et sur la séparation entre
le marché compétitif de longue distance et le marché monopolistique local, ’approche britannique se concentrait
dans sa phase initiale sur I’ouverture du marché a travers I’établissement d’un duopole entre BT et Mercury.
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vocale, dontla fourniture resteréservée aeutsche Telekom AGAvec la nouvelle loi, le
monopole dinfrastructure disparait et des réseaux déelécommunications alternatifgutre
celui de DeutscheTelekom, apparaissefAl. C'est le 1° janvier 1998 quele marché dela
téléphonie vocale estlibéralisé enAllemagne, conformément & l@&gislation européenne A
la méme date, estréé un régulateur indépendant, chargé dsulveillance et duwontrble des
deux secteurs posteet télécommunications. Le régulateupour la poste et les
teléecommunications, la Regulierungsbehdrde fir Telekommunikation und Post, entre en

fonction le 1°" janvier 1998 ets’occupe dda régulation des deusecteurs,

Depuis l'ouverture complete dumarché des télécommunications &% janvier 1998,
I’Allemagne avu I'entrée d’'une multitude d’opérateurs de serviceRlusieurs concurrents de
Deutsche Telekom AGopérent égalementeur propre infrastructure, notamment dans les
régions a population dense. Le dynamisme dmarché et le grand intérét queportent les
consommateurs I'offre de services sude marché libéralisésont soutenus paide nouveau
régulateur, quisembledésireux de marquer son indépendance, pamticulier vis-a-vis de

Deutsche Telekom AG.

2. La libéralisation du secteur des télécommunications

2.1 Cadre général

A la fin des années 80, I'Allemagneentame la restructuration des secteurs des
télécommunicationset de la poste. Jusqu’alorsi n’existe qu’un seul acteur sur ledeux
marchés. Le Ministére fédéral pour la Posteet les TélécommunicationdBundesministerium
fir Post und Telekommunikation) était en méme temps responsable déobligation
constitutionnelle de garantir une desserte satisfaisante du terrisdlenand quant aux
télecommunications et & poste, et de la fourniture de ces mémeservices. Le 1% janvier
1990, ces deuw¥onctionssont séparéesnaisrestentdansle domaine public. Trois entreprises

publiques gérent dorénavant les troisdomaines des services bancaires, postaux et de

"1 est a partir de 1996 possible pour d’autres opérateurs de télécommunications d’établir leur propre
infrastructure afin de ne plus dépendre du réseau de Deutsche Telekom, mais jusqu'en 1998, seuls les services
autre que la téléphonie vocale peuvent étre fournis sur ces nouveaux réseaux.
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télécommunicatior®S. Le gouvernement garde au sein Ministére fédéral déa Poste et des
Télécommunications les fonctions souveraines liées aléaserte du territoireet a la
surveillance desdifféerents opérateurs d@®eutsche Bundespost. Conformément a la
législation européenne, Deutsche Bundespadekom, la nouvelle entreprise publique des
téléecommunications, céde somonopole sur I'équipement téléphonique. Elteemeure
toutefois I'opérateur unique deéseau des télécommunications etftairnisseur unique des

services deéléphonie vocale fixe et mobile.

Pourprocéder & l'ouverture du marché des télécommunicationscanaurrence, tellgu’elle
est postulée par l&Commissioneuropéennedans les années 90, umaodification de la
constitution allemande estécessaire. Avec lintroduction dé&article 87f dans la loi
constitutionnelle allemande eseptembre 1994, lgsrestations des télécommunications et de
la poste perdentla position exceptionnelle qui leugtait accordéejusqu’alors et qui
garantissait aux entrepriségatiquesle monopole de la desserte. Suitd’amendement déa
Constitution, les entreprises de eutsche Bundespost sont transforméesentreprises de
droit privé (c’est-a-dire en Aktiengesellschaft, ou AGle nouvel article 87f postuleque les
services postaux et délécommunicationpeuventdorénavant étréournis par lesntreprises
succeédant a l'entreprise publique Deutsche Bundespost, aotént que par toute autre
entreprise privédicenciée. L'amendement de {@onstitution forme ldbase dda nouvelle loi
sur les télécommunications allemand€BelekommunikationsgesetZTKG), qui entre en
vigueur le 1* aolt 1996. Aveccette loi, I'Allemagne ouvre la fourniture des services de
télécommunications a la concurrence et abolitmenopole sur I'infrastructure. Deutsche
Telekom AG gardeependant pour ungériode transitoire lenonopole de laéléphonie fixe,
ceci en accordavec le programme dkibéralisation imposé par I&€ommissioneuropéenne.

Pour les autreservices detélécommunications, troisoncurrents importants de Deutsche
Telekom AG apparaissent dans laanées quisuivent I'amendement de la constitution:
o.tel.o,MannesmannArcor etVIAG Intercom,tous les trois des filiales de grands complexes

industriels allemands. llspérent aujourd’hui des réseawlternatifs de télécommunications

et détiennent desositionsfortes surle marché de la téléphonimobile.

La derniere étapelans lalibéralisation des télécommunicatiorsdlemandes est franchie 1¥
janvier 1998. A cette date, le monopole surtédéphonievocale disparait et le marché des

télécommunications est entiéremetibéralisé. Ainsi, I'Allemagne met en oeuvre les

% 11 s’agit, respectivement, des entreprises Deutsche Bundespost Postbank, Deutsche Bundespost Postdienst et
Deutsche Bundespost Telekom.
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directiveseuropéennes sur I'ouverture compléete du sectelaréoncurrence.A la mémedate,
elle crée une agence régulatrice pour les télécommunications etla poste, la
Regulierungsbehérde fur Telekommunikation und Post (RegTP). Alatrée enfonction
d’'un régulateur indépendant, chargé d& surveillance et du contréle desecteurs des
télécommunicationset de la poste,le Ministére fédéral dda Posteet des Télécommunications
disparait. Les dernieres tachesuveraines concernant cescteursont confiéesau Ministere
de I'Economie, qui s’occupaotamment dda conception des lois, ainsi qu’aMinistére des
Finances. Le Ministre des Financest, entre autresshargéd’administrer les participations

que la Républigueallemandegarde dandes entreprises succédant a DeutscBendespost.

La privatisation de Deutsche Telekom AG a @gtamée emovembrel1996. Pour l'instanta
République fédérale demeure I'actionnaire majoritaire, maisla vente d’autres paquets
d’actions estprévue pour I'avenir proche. La privatisation a été motivée par ddacteurs
multiples, mais lesonsidérationsFinanciéres ont jouéun rdle essentieldans la décision du
gouvernement de privatiseDeutsche Telekom AG. Leléficit budgétaire da a l'unification
allemande et l'approche dé&évaluation despays membres suta base descriteres de
Maastricht ontinfluencé le moment dda vente du premier lot d’actions. La privatisation
attire également lescapitaux privés nécessaires pourmoderniser le réseau des

télécommunicationglans lesnouveauxLander.

2.2 La nouvelle loi sur les télécommunications et I'acces libre au réseau

L'article amendé 87f de la loi constitutionnelle estla base de lanouvelle loi sur les
télécommunications(Telekommunikationsgesetz) qui esttrée envigueur le 1* ao(t 1996.
La loi libéralise, al’exceptions dela téléphonie vocale,le marché des télécommunications
pour les services deeseaux et les services finaux'article 87f n’enléve pas a la République
fédérale I'obligation d’assurerla desserte du territoireallemand avec les prestations de
téléecommunication et de poste. La notion de service public pour les services de
communicationrestealors ancréedansla constitution. En mémetemps,l'article 87f abolitle
monopoleétatiquedans les deusecteurs. En accordavecle droit fondamental déiberté de
profession et d’entrepriserivée, lesprestations de télécommunications et de pgsevent
alors, sauf exception, étre fournis par touteentrepriselicenciée. La séparation entre

obligation de desserte, qui restaposéea la République fédérale, durniture de services
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qui, elle, esteffectuée par deentreprisegrivées sur un marchéoncurrentiel, est ulaspect
important de l'organisation des secteurs de service puliléralisés enAllemagne. Cette
séparation a été imposée lors ddileéralisation des secteurs des télécommunications ¢a de
poste, mais on la trouveégalement danga nouvelle |égislation régissant lesecteurs des

chemins de fer et dBélectricité.

Suite ala nouvelle loi sur lestélécommunications, toutentreprise est libre de devenir
opérateur desservices de téléecommunications ou d’établir son propreéseau de
télécommunications. Depuis le 1*¥ janvier 1998, unemultitude d’opérateurs, allemands et
étrangers, sont entrés slermarché allemand de&léphonievocale et s’ajoutent aux opérateurs
de tous lesautres services qui sotibéralisésdepuisl’entrée envigueur dela loi en 1996.
Les consommateurs seoient aujourd’hui offrir une largegamme de services de
télécommunications par urmaultitude d’opérateurs. Bien que la majorité de ces opérateurs
utilisent l'infrastructure de réseau de Deutsche Telekom AG, fonctionsamiement erant
que fournisseurs de services d&lécommunications, plusieurs opérateurs de réseau
concurrencent Deutsche Telekom AG. Lesuveaux réseaux de télécommunications sont
souvent basés sutinfrastructure existante de cablo-opérateurs ou sur les réseaux d’autres

industries de service public tels que l@semins dder.

Un nombre d’ordonnancesomplétent la nouvelle loi sur les télécommunicationsrégissent
notamment leserviceuniversel, la protection du consommateur, la régulation des tarifs, ainsi

gue l'acces degiers auréseau. Le régulateur du secteur estponsable de I'application de
ces ordonnances.

Garantir que les opérateurs de service obtienndémt libre accés auxréseaux de
télécommunications et remédier ainsi a la nature monopoliste de l'infrastructuésdau est
essentiel au développement de la concurrence lsumarché des télécommunications.
Imposer I'obligationd’accés de tiers aux opérateurs de réseailler a ce qud’acces se fasse
selon de<ritéres nondiscriminatoires etransparents, et finalemeobntréler les redevances
gue fontpayer les opérateurs de réseau aux fournisseuredéacesfont partie degdéaches les
plus importantes durégulateur. Tandis que leprincipe général de la régulation des
téeléecommunications erAllemagne estla surveillance des opérateurdominants afin de
favoriser I'établissement deouveauxacteurs sur le marchéout opérateur deéseau sule

marché, qu’il soitdominant oupas, estsujet au contréle régulatoire desnditionsd’accesa

son réseau.
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3. La structure de régulation

3.1  Lerégulateur des télécommunications et de la poste

Le 1°janvier 1998,est nommé le régulateurallemand pour les télécommunicationst la
poste, la Regulierungsbehotrde fur Telekommunikatuod Post (RegTP). Sedonctions sont
basées sula nouvelleloi concernantles télécommunications ela nouvelleloi surla poste
La RegTP estchargée des fonctionde I'ancien Ministere fédéral dela Poste et des
Téléecommunications Bundesministeriunfur Post undTelekommunikation). L’ancien Office
fédéral dela Posteet des Télécommunication$Bundesamfir Post undTelekommunikation),
jusqu’alors chargé dela partie technique du secteuest également intégré aunouveau
régulateur. Le régulateupour les Télécommunicationset la Poste estle seul en Allemagne
accomplir a luiseul la régulation dedeux secteurs de service publicl estindépendant,et ni
les Lander,ni le gouvernemenfédéral n’interviennent dans ses décisions, sircest en tant
que législateur.Le fait qu’il y ait un régulateur uniquesoulignela différence avecla structure
régulatrice desecteurs des chemins fler etde I'électricité. Le marché de ces dewecteurs
est fragmentéavec une multituded’'opérateurs, et les Lander exécutent yaetie importante
des taches régulatrices. La raison principale motivargtiacture centralisée ddélécoms et
de la poste est que ces prestations ont traditionnellemerfbété@ies par une seule entreprise
au sein de I'administratiorfédérale. En conséquence, ledeux services ont toujours égbus
législation fédérale,sans intervention de&éander, a I'opposé deshemins defer et de
I'électricite.

Le régulateur est chargé daeux objectifs clés. Le premier est lapromotiond’un marché
concurrentiel sans discrimination. Cet objectif déite atteint a I'aide desnesuresvisant a
contréler le comportement dd’opérateur dominant (ou desopérateurs dominants). Le
deuxiemeobjectif durégulateurestla préservation d’'unservice universel pour lposte et les
télécommunications. Afin qu’'unmarché concurrentiel sansdiscrimination puisse se
développer,le régulateur est également chargé kearmonisation techniquenécessaire a

I'acceés libreetnon discriminatoirea l'infrastructure de réseau.

La surveillance d’opérateurs dominantsur prévenirl’abus de leur position sule marcheé,
se fait de faconsymétrique pour tous les opérateurs seimarché. Ainsi, il ne s’agit pas

d’'une régulationexplicite de Deutschdelekom AG ou deDeutschePost AG, maisd’'une
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régulation englobant tous lespérateursdominants. L’exception lglus importante a cette
régle est I'acces &infrastructure: pour toutopérateurd’infrastructure, sans exception, les
conditionsd’acces et les redevancegrcuespour l'accés au réseawsont surveillées étant

donnéla nature essentielle diéseau.

3.2  Structure organisationnelle du régulateur

La RegTP emploieenviron 2.700collaborateurs. Ceux-ci sont des fonctionnaires, provenant
essentiellement de I'ancieRlinistére fédéral dda Poste et des Télécommunications et de

I'ancien Office fédéral de |&Poste et desélécommunications.

En plus de lgrésidence, la RegTP possédaq unités de décisioiBeschlusskammern) et
guatre divisionsspécialisées (Fachabteilungen). Lastés de décision géremtotamment
I'octroi de licences, I'imposition d’obligations de service universelrdgulation des tarifs, les
guestions d’interconnexion, fagulation d’abus de positiolominante, ainsi que l&gulation
du marchépostal. Lademande dekander qui ne voulaient pas étexclus du processus de
prise de décision a été satisfaite parcréationd’un conseil « complémentaire » (Beirat) au
sein de la RegTPdont les 18 membresont hommés suproposition du Bundestag (9
membres) et du Bundesrat (9 membres). domseil complémentaire a le droit daire des
suggestions quant au choix grésident et du vice-président deRegTP. Pendant leeste du
temps, le conseil a essentiellement des fonctions consultativessxganple concernant le

statut du personnel, ainsi que certains drdass les décisionsoncernant le service universel.

3.3 L’indépendance du régulateur

Le régulateur est une administration autonome dans@ganisation eindépendante dans
son processus de décision! est attaché au Ministere fédéral dEconomie et respecte les
regles postuléesdans la nouvelle loi sur lesélécommunications etans les ordonnances
attachées a cette loi. Ses décisions prentefidtrme de décrets gheuvent, ertant que tels,

étredirectement contestées devanttubunal administratif.

L’'indépendance politique du régulateur est nécessaire, afin degarantir une politique

régulatrice cohérente n’étant pas victime ddgsmngements politiques deourt terme. La
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législation allemande destélécommunications et dda poste a étécongue par des
fonctionnaires quigen définissantavec précision les procédures légales, ont terauprotéger
I'indépendance dda régulation sur trois plans. Le premier plaroncernel’indépendance
politique de I'agence régulatrice. Lk ne postule pasexplicitement I'indépendance du
régulateur,mais ce sonplutdt les procédures da loi qui la rendent crédible. Ces procédures
garantissent que les intérétsotivant unedécision régulatrice sont rendus publics dans le
Journal Officiel de la RFA . Sont également prévues dans la loi des mesures de sécurité
garantissant l'indépendance des décisions régulatricessean méme de lautorité de
régulation. Ainsi, lesdécisions prises par urehambresont signéegar son président, et non
par le président dda RegTP.  Enfin, la troisiemefagon deprotéger le systéme de régulation
consiste era surveillance duégulateur par lesribunaux administratifs, devant lesquédtsite
décision du régulateur peudtre contestée. Il s’agit la d'un contr6le dela légalité des

décisions régulatrices.

De maniére généralela RegTP est la seule instance a pouvoprendre desdécisions qui
concernent ledois sur les télécommunications lkatposte. L'Office fédéral desCartels peut
intervenir pour degjuestions deeomportement concurrentiel plupénérales,mais, et ceci est
inhabituel dansle paysage politiquadécentralisé dé€Allemagne, lesautorités des Lander ne
peuvent pas influencde processuségulatoiré?. Seule la RegTP peut par exempuletroyer
des licencepour I'exercice desctivités de télécommunications ou de postdéme dansle
cas d’'une licence quconcerne ungégion ou unemunicipalité, les autorités de celles-ci ne

participent pas auprocessus ddécision.

Etant donné I'interaction de plusieurs facteurs, parmi eux laression concurrentielle
internationale Ja |égislation européennet I'évolution de latechnologie dange secteur,il est
difficile d’imaginer actuellement des modifications fondamentales du cadigulateur
allemanddansle secteur desélécommunicationssousforme de retour emrriere. A cause de

la procédure de régulation, umeodification du cadréégal sera nécessairafin de modifier le

systeme. Leremplacement des fonctionnaires aéte de laRegTP estoutefoiségalement

possible.

" L organisation en chambres de décision sc retrouve a I'Office fédéral des Cartels.

32 o~ . . - . . , , . .
= Comme nous 1'avons noté ci-dessus, les Linder sont toutefois représentés dans le conseil complementaire de
la RegTP.
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3.4  Les relations entre le régulateur et I'Office Fédéral des Cartels

Aprés une périodenitiale de controverses politiques, au coutssquelles entrautre une
subordination ddarégulation des télécommunications a I'Offitedéral desCartels avait été
demandée, les relatiomntre lesdeux institutions se soraujourd’hui normaliséesLa RegTP

est responsable deutes les décisions qui concernent la loi sur les télécommunications et la
loi surla poste. Ldoi comprend toutefois quelques paragrapbéginissant les domaines ou

une collaboration entre la RegTP EDffice fédéral desCartels est demandée. Parmi ces

domaines sérouventnotamment:

la régulation dedarifs; [I'Office fédéral deCartels a le droit d’étreentendu sur des
questions deégulation des tarifsnais laRegTPn’est pas obligéel’agir selon soravis®,

la classification d’'uneentreprise en tant qu’entrepris@minante sur lenarché; la RegTP
ne peutprendre ladécision sur la position dominante d’une entreprigéen accordavec

I'Office fédéral desCartels. Lerdle decelui-ci estalors beaucoup pludécisif dans ce
domainé?.

De faconplus générale, Igoosition respective des deux institutions régulatricedéfinit a
I'heure actuelle par rapport a la nature de le@ocation etle moment de leuiintervention.
L'Office fédéral desCartels intervient seulement si unaction anti-concurrentielle ou
discriminatoire a lieu ou estoupconnée. Contrairement a I'Officefédéral desCartels, la
RegTP intervient avamu’une entreprise n’abuse de sa position sur le marché. La loi sur la
concurrence suffit en termes d&gulation, dans le cas ou un marcb@ncurrentiel fonctionnel
existedéja. LaRegTP, parcontre, essai@’influencer la structure du marché, afqu’une
concurrence viablguisses’établir surle marché. Unexemple de cet objectif e$ourni par

un cas de régulation des tarifs. La RegTP doit trouveniveau de tarifs qui nesoit ni trop
bas pour lesentrants potentiels sue marché, ni tropélevé pour les consommateurs du
service. Audébut decetteannéele tarif fixé parDeutsche Telekom AG pour son service de
renseignementstait de 60Pfennig; ce prixétaittrop baspour qu’'uneautre entrepris@uisse

offrir un tel service a un prix similaire; RegTR alors décidé queDeutscheTelekom AG

* Néanmoins, il est politiquement difficile d’ignorer I’avis de I'Office des Cartels.

* La position dominante d’une entreprise n'est pas décidée sur la base d’un critére fixe (comme 1'est par
exemple la régle de la part de marché de +25%). La RegTP et 'Office fédéral des Cartels suivent les régles de la
loi sur la concurrence, et jugent au cas par cas si une entreprise a la possibilité d’influencer la concurrence ou
non. En dépit du développement de la concurrence, Deutsche Telekom est encore le seul opérateur dominant sur
le marché allemand de la téléphonie fixe.
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offrait ce service aun prix qui necouvrait pas lesoltset I'a obligé aaugmenter sorarif afin

de rendrepossible une concurrence stetteportion de marché.

La RegTP etl'Office fédéral desCartelss’échangent demformations, et lesdécisions que
prend la RegTP enmatiere d’interconnexionou de régulation de tarifs, paexemple,font

I'objet deconsultationsavec I'Office des Cartels.

4. Les principaux domaines de la régulation

4.1 L’'interconnexion

L’'ordonnance sur I'acces aréseau définitlesrégles et les procéduresselon lesquelles heu
'accés des tiers au réseau. Lssvicesliés a l'accésdoiventétredissociés d’autreservices,
et étreofferts defacon nondiscriminatoire. Les accords d’acces entre opérateurs dodteat

soumis auégulateur, qui les publie aprés vérification deanes et des conditions.

Les questions d’interconnexion rs@nt pas uniquement traitéelans I'ordonnance sutacces

au réseaumais on retrouve deéléments les concernant égalemetans d’autreparts dela

législation. L’ordonnance surla protection des consommateurs par exempigte des
servicegqu’un opérateunffre aux consommateurs finauxaisil stipule également deggles
pour les services qu’un opérateuend aun autre opérateur. Legrincipesd’acces dissocié,
de non-discrimination, et des conditionggissantles termes de contrat y somnoncés. Le
régulateurestégalement chargé’intervenir dande cas d’'un désaccoréntre deuxopérateurs

(par exemple au sujet daccés a urservice).

Quant a larégulation des redevances d’accés, ddidrdonnance suda régulation des prix
comporte letlémentsessentiels, les servicdigs a I'acceés doivent étre dissociés des autres
services. lls sont évalués séparémend, cause de leuimportancepour le développement
d’'une concurrence effectiveLesredevancesl’accéssont a I’heure actuelléxées surla base
d’'une comparaison internationafaite avec lesredevancedixées dans unedizaine d’autres
pays libéralisés(parmi euxla Grande-Bretagnda France, les Etats-Unis, & Japon). Cette

régulation parcomparaisorest ajustée en fonction des particularités du marché allemand.
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paralléle acette démarche deégulation, ungroupe d’experts travaille en ce moment sur
I'élaboration d’'un modele analytique des colts de connexion. Ce modele devra aider a
déterminer les colts marginaux des services essentiels du résesaryietdebase de calcul
pour les redevanca$¥acces futures. Les six premiers mois de 1998 patmis a la RegTP
d’établir un processus de consultation publique quamhadéle des coltanaisil convient de
noter que le président de I'Officéédéral desCartels s’est déclaré&ceptiquequant a cette
approche, et souhaite conserverriggulation par comparaison.Cependant, lerégulateur
allemand s’est montré particulierement sévere concernant résevancesd’acces qu'il a
imposées a Deutschieelekom en1998. Certains observateupgnsent méme que le plafond
fixé rendra difficile aDeutsche Telekonfa couverture desodlts de réseau. Les redevances
d’acceés allemandes se trouvent pourtant dans la comparaison internatiquréke des
redevancedrancaises een-dessus des redevances britanniques, qui sont les plus basses en

Européb®.

4.2 Service universel

L'article 87f de la loi constitutionnelle impose a République I'obligation de couvrir de
maniére satisfaisante le territoire de prestations de poste et de télécommunications. La loi sur
les télécommunications postule I'existent®n service universel des télécommunications.

Ce service universel estéfini comme uncertain nombre deservices dequalité définie qui

sont indispensables a la population. Tout consommateur doit poagoéder a ces servicas

un prix abordable, peu importe stiau de résidence ou de travail. La définition des services

inclus dans le service universel déioluer auythme duprogrestechnique et social.

Une ordonnance sur l'obligation de service universel contient regges détailléessur
lesquelles la desserte universelépose. Seuls les services qui ont prouvé lengcessitépour
la vie sociale et économique soaéfinis commeétant desservicesuniversel$®. Les services
énumeérésdans I'ordonnance doiverétre disponibles dout consommateur. L’ordonnance

définit le service universatommeservice de téléphonigocale fourni suréseau analogique,

3 Au moment de la rédaction de ce rapport, des négociations sont en cours entre le régulateur et Deutsche
Telekom au sujet des redevances d’acces a la boucle locale. La RegTP a fixées celles-ci & un niveau tellemen:
faible que le Ministre de ’économie est intervenu afin de vérifier que ces redevances ne mettent pas le
financement du réseau de Deutsche Telekom en péril.

3 11 s*agit nécessairement de services qui existent déja. Dans cette logique, le raccordement universel de toutes
les écoles 4 I'Internet, par exemple, ne peut pas tomber dans la catégorie d’obligation de service universel.
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et décrit les caractéristigues deservice requises, entreautres la facturationdétaillée, ou
I'affichage instantané deolt del’appel surl'appareil téléphonique. L’entretiend’'un réseau

de cabines téléphoniques est également inclus darablagmtions deservice universel.

La RegTP est chargée da préservationdu service universel etbien quela révision des
services inclugdans ladéfinition du serviceuniversel aitlieu au niveau gouvernementah

RegTP tientun réle consultatifet prépareun rapport de révision.

Les régles qui définissentle prix « abordable sont également énoncéakansl’ordonnance.
Ainsi, le prix abordable du service déléphonievocale debase est défincommeétantle prix
entériné par le régulateupour un service de qualité équivalent@our un consommateur
résidantdans uneville moyenne. Le prix abordablepour les autres services edéfini selon

les termes d’une fournituressued’une gestion efficace.

Une distinction est faitedans les secteurallemands de service publie entrd,une part,
I’obligation deservice universelimposée a la République et déléguée aux entreprises privées
pour ce qui est de la fourniture, et, d’autre part, Igpolitique sociale. La Iégislationconcernant
les télécommunications ne prévoit pas d'imposef’industrie des objectifs de politique
sociale. Un opérateur de télécommunications n’est,@p@mple, pa®bligé d’offrir des tarifs
sociaux,afin depermettrel’'usage effectif deservices de télécommunicatiorsla population
entiére. A I'exception de I'offre deserviceuniversel de téléphonieocale aprix abordable,
aucun opérateur npeutétre obligé d’offrir des services a des prix qui ne répondent pas aux
criteres d’'une gestioncommercialé’. Deutsche Telekom offre toutefois dearifs sociaux
pour des personnes handicapés d¢aible revenu. L’abonnementéléphonique ne codtalors
plus que DM 9,08 pamois (I'abonnemenstandard colte DM24,82). Les ayants-droits au
tarif social sontdéterminés par critéres externes - pawemple lespersonnesxemptées du
paiement desoncessiongadio-téléphoniques ont droit au tarif réduitDeutsche Telekom

offre également des réductions a caractaweialpour I'abonnement au résed8DN.

L'offre de services universels et sdimancementsont garantis par une procédure ahierche

a minimiser l'interventionétatique dansle fonctionnement du marché. En principe (prévu
dans la loi), le régulateur observe d’abordomment lesservices universels couvremg
territoire quand les opérateuesyissenta desfins uniquementcommerciales.C’est seulement

guand l'offre en services qualifiées comme universels n'est a I'évidence plusespectée

7 Si I'opérateur veut offrir des tarifs plus bas, par exemple pour attirer une clientéle nouvelle, 1 est libre de le
faire. Les tarifs plus bas sont alors sculement sujets au controle de la RegTP, pour éviter des éléments anti-
concurrenticls ou discriminatoires.
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gu’intervient le régulateur. Un appel est d’abdehcé pour trouver un opérateur volontaire
qui se déclare prét fournir le servicedéficitaire dansla région concernée. Au cas ou aucun
opérateur ne senanifeste, lerégulateur imposealors I'obligation deservice universel a
'opérateurdominant de laégion. L’opérateur ainsi désignédauxpossibilités:soitil fournit

le service en question sans demandekcdmpensation financiére en échange du service, soit
il insiste sur le désavantage éeconomique résulte de I'obligation qui lui esfaite. Si le
deuxiéme cas seroduit, le régulateur lance urappeld’offre pour trouverl'opérateur qui
fournit le service en question moyenndattcompensation minimumL’opérateur quifinit par
fournir le service universelrecoit cette compensation. Tout opérateur ayant une part de
marché dépassant uecertain seuil sur lemarché duservice en cause doit contribuer au
financement de la compensation, danction de sapart sur ce marché. Le seuil de
participation esfixé a une part de marché de 4%. A I'hewaetuelle, Deutsche Telekom AG
fournit le service universesanscompensation financiéereCemodus vivendi estonsidéré par
certainsobservateurs commareuve que la fourniture du service universel pétre laissée au
marché et que le colt deette obligation est négligeablepire négatif, pour I'entrepriséa

fournissants.

4.3 Protection degsonsommateurs

La loi sur les télécommunications définit leslations entre le régulateur RegTP et les
entreprises des secteuggulés, mais pas leslations avec lesonsommateurinaux. C’est
pourquoi a été concue l'ordonnance sur la protectionassommateurs.Elle stipule les
droits desconsommateursis-a-vis des opérateurs sur le marché des télécommunicatiéns.
cause de lI'importance des services wécommunicationspour la société, I'ordonnance

accorde auxconsommateurs univeau de protection quiépasse lestandard deprotection

d’autresservices concurrentiels.

L'ordonnance traite dda vente desservices de télécommunications aux consommateurs
finaux, ainsi que des transactions dente entre opérateurs. Les principes deon-
discrimination, de services dissoci@ésles conditiongégissant lesermes decontrat y sont

entre autre énoncés. D’autres points traités incluent ladescription des circonstances

3 Larticle 97 de la loi sur les télécommunications contient de plus une mesure qui assure la transition entre le
régime actuel de fourniture du service universel, qui est entierement basé sur Deutsche Telekom, ¢t une
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techniques permettarit un serviced'étre interrompu (essentiellement des situatidiges ala
protection du fonctionnement sOr déseau),et les circonstances permettantua opérateur
chargé de servicaniversel dedemander une garanti@gnanciére, sous forme dedépbt, aun
consommateurjugé a haut risque. Les opérateurs slermarché sont tenus deournir un
service de dépannage septjours sur sept anddre adisposition unservice de facturation
détaillée gratuit. De plus, l'opérateumprincipal d’'un consommateur (c’est-a-dire celui qui
envoie la facture au consommateur) ebtigé d’incorporerdans la facture les appels effectués
par le consommateur pdtintermédiaire d’'opérateurs concurrents. Le consommatefinal
peut également indiquer I'opérateur principalun montantmaximal qu'’il veut payer par mois
pour sa facture téléphoniquel’opérateur doit,dans cecas,s’assurer qude montantindiqué
n'est pas dépasséansl’accord duconsommateur.Le régulateur est chargd’intervenir dans

le cas d'un désaccord entum opérateur etin consommateur.

Sansy avoir été contraintelégalement, la RegTP a ouvert, en mars 1998,un centre
téléphonique d’aide aux consommateurs, quést a la disposition detout consommateur en
Allemagne et peuttre contacté par téléphone dunternet. Avec ce servicela RegTP veut
donner auxconsommateurs allemands moyen facile d’avoir des informations sue marché
des télécommunications libéralisé. Le centrdorme lesconsommateurs quant audeoits
gu’ils ont sur le marché libéralisé. Il fournit aux consommateursun apercu desoffres
disponibles. Seules les informations sur I'offeemoins coliteuse n@euventétre données, en
vue dela neutralité du régulateur vis-a-vis dasteurs sute marché. Le consommateur peut
toutefoiss’informer sur ses droits concernalatfacturation, lecirconstanceselon lesquelles
un appareil peutétre débranci#& et il peut aussi obtenir,gratuitement, des conseils

juridiques lorsd’'un désaccordavecun opérateur de télécommunications.

tourniture alternative future. Deutsche Telekom doit donner un préavis d’une année dans le cas ou il ne veut
plus foumnir le service universel sous les conditions définies dans I'ordonnance sur le service universel.

¥ Celles-ci sont fixées au paragraphe 19 de 'ordonnance sur la protection du consommateur ct concernent
essenticllement un retard de paiement dépassant les DM 150.- et, le cas échéant, I'¢puisement du dépot financier
du consommateur. Un appareil ne peut &tre débranché qu’aprés une période de barrage d’appels sortants d'une
durce d'une semaine,
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4.4  Reégulation des tarifs pratiqués a I'égard des consommateurs finaux

Déja en1994 avait éténtroduite une régulation des tarifs de la téléphornmcale souforme

de plafonnement des tarifs de certains servideésxécution du contréle était alors a tharge
du Ministere fédéral de I®oste et de§élécommunications. Aujourd’hui, tous lestarifs

pratiqués al'égard desgtilisateursfinaux par un opérateutominant sont sujets awontréle de
la RegTP. De plus, les redevance&acces fixées patout opérateur deréseau sont
réglementées. Laouvelle loi sur legélécommunications énonce lpsincipes sulesquels la
régulation des tarifs edtasée, emarticulier les trois principes dicase suivants: lewrifs ne

doivent pascomporter

de surchargeesultant de Iposition dominant de I'opérateur;
de rabais qui menacent la positiooncurrentielle d’autres opérateurs sur le marché;
d’éléments quimpliguent une discrimination entre utilisateurs servicesidentiques ou

similaires.

L’'ordonnance sur laégulation des tarifs précise la procédure de régulationtdefs et les
criteresd’évaluation. Le régulateur a deux optiopsur examiner les tarifs lors du processus
d’approbation. Les tarifs peuvestre, soit examinés séparément, a l'aide des criteres d’'une
fourniture efficace(voir également ci-dessua liste des criteres abserver), soit I'aide d’'un
régime deplafonnement des prixdéfini pour un panier deervice4’. La régulation par panier
se fait selon les principes dumodeéle indice deprix a la consommation IPC-X*.
Actuellement, seules les redevanckscces fixées par les opérateurs de réssanut examinés
séparément, lesarifs pratiqués al’égard des utilisateurdinaux, eux, sontregroupés en

paniers.

Depuis I'ouverture, un des sujet®ntroversés sue marché des télécommunicatiogsait le
niveauélevé dedarifs téléphoniques locaux ekllemagne. Ledébatillustre bienla logique
du régime de régulation des tarifsmur cettaaisonnous lerésumons brievement iciLe 1¢
janvier 1996, le gouvernemeautorisait Deutsche Telekom AGaugmenter segivers tarifs
locaux deplus de 100%, mesure quiétait approuvée supase dela convergencenécessaire
entre structure tarifaire et structure dasits. Par Isuite, Deutsche Telekom AG a &écusé

d’utiliser la surtaxe sur les communicatiofecalespour baisserdavantage - et déagon anti-

40 . . . . . . L. . P
Les services inclus dans le panier sont également vérifiables sur la base des trois principes de base énumérés
ci-dessus.
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concurrentielle - lestarifs de services de longue distance desquels s’exerce une
concurrencevive. Lerégime de plafonnement desix, élaboré encore sous la surveillance du
Ministére dela Poste et des Télécommunications, regroupe en effeséegices de longue
distance et les servicdscaux dansun mémepanier. C’estla baissemoyenne degarifs de
longuedistanceet locaux qui est prescrite par la formulPC-X. Commerésultat du débat sur
le comportement anticoncurrentiélentuel deDeutsche Telekomuyn examenapprofondi des
tarifs de longue distancea été entrepris (essentiellement sur base des tnteres de base
énumérésci-dessus), maid n’a pas révélé d'élémenanti-concurrentiel dank baisse de ces
tarifs. Quant au niveau degarifs locaux, i avait été approuvé, lors du processus

d’approbation, comme étant conforme a la structure des colts. Une fois approuvés, les tarifs
locaux n'ont donc plus fait 'objet d’examens ultérieurs.

Le processus d’approbation déarifs se fait essentiellement sur Ilbased’'un examen de
données comptables. Lerégulateur doit toutefois egalement introduiraun élément de

« concurrence par comparaison », @mparant tarifallemands et tarifpratiquéspour des
servicessimilaires offerts sur demarchésconcurrentielstrangers. Il peut également décider
sous quelle forme les tarifs doive@tre publiés. Si le régulateurestime quel’information
fournie par I'opérateur est insuffisante pour justifier la structurel®miveau dedarifs, les
tarifs ne sont pasapprouvés. De plus, demmendes administratives sont imposées au cas ou
les demandes drégulateur ne sont pas satisfaites. L'amemdaximale sechiffre a DM 1

million. Elle estcumulable en cas de comportemean-coopératif repété.

5. Evaluation du processus de libéralisation et de régulation

51 Le marchélibéralisé

Une premiere évaluation déa libéralisation du marchéallemand detélécommunications
semble indiquer urgrand succes. Plus de 200 licences pourslesvices ddéléphonie vocale
ont été accordées aux nouveawpérateursdepuisle début de l'année 1998. Certains

nouveaux entrants ont été surpris pafaccueil favorable desconsommateurs da

X ow a 61é fixé a 6% en 1996, ct cst resté a ce niveau lors du passage au régime libéralisé en 1998.
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libéralisation, leurs capacités sévélant insuffisantes polgatisfaire toutes les demandes au

bout dequelquesnois sur lemarché.

Depuisle début de I'année, lesonsommateurs allemandst eu un largechoix d’opérateurs
téléphoniques. Il existe essentiellemerdeux possibilitéspour bénéficier de cechoix: le
consommateumpeut changer globalemend’opérateur (onparle alors del’option « pré-
sélection») ; obien il peut faireappel a uropérateur alternatgour certains appels seulement,
afin debénéficier d’offres spéciales pour certaines liaisons certains plagesoraires(option

« call-by-call »). Le colt de la commnication« call-by-call »est transmis déopérateur utilisé
pour I'appel a I'opérateuprincipal du consommateyil s’agit encore presqu’exclusivement
de Deutsche Telekom AG), ek figure sur la facture téléphoniqueensuelle quecelui-ci
envoie a son client. L@ré-sélection, c’est-a-dire lehangement d’opérateur principal, est
pour l'instant attractive seulement pour les consommateurs des grandes witlesne
Cologne ou Dusseldorf, ou des opérateursr@seaux locawalternatifs opérentiéja. Quant

au «call-by-call», il est utilisé essentiellement ptrgliaisonsinterurbaines.

L’intérét manifeste pour les services offerts surrtearché libéralisés’est accruaprés une
phase initialed’ajustement. La part de Deutsche Telekom AG sunrarché delongue
distance estérodée, et des opérateurs locaux et régionapparaissent sur lenarché.
Deutsche Telekoméagit sur I'entrée deoncurrence sur le marché avec une politique de prix
aggressive. Traditionnellement, les prix détail surle marché de télécommunications
allemand sonélevésdans la comparaisomternationale. En réponse aux offres attractives
des concurrentdeutsche Telekomnnonce en novembre 1998 une baisse forte déasiés.
Une réductionmaximale de 63%era alors réalisable sur dagpels dongue distance. Avec
les nouveaux tarifDeutsche Telekonprévoit unesimplification de la structurdarifaire.
Celle-ci necomportera alors plus queéeux plages d’horairguotidiennes. Simultanément,
une offre de services dplus enplus différentiée en fonction debesoinsspécifiques des
consommateurs egtlaborée parDeutsche Telekom. Mannesman a répondue a I'offense
tarifaire de Deutsche Telekom avec unegaisse de 54% des sgwoprestarifs de longue

distancé?.

2 Notons que les tarifs locaux ne sont pas touchés par la guerre des tarifs. Un « CityCall » d'une durée de trois
minutes colte actuellement DM 0,24 dans la plage d’horaire 5.00-20.00.
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5.2 La position de Deutsche Telekom AG

Deutsche Telekom AGait face a troisconcurrents majeurs sl marché allemand:

VIAG Intercom,dont 45% appartiennent \AIAG AG, 45% a BT et 10% a Telenor;
o.tel.o.,dont 40%appartiennent ¥EBA et 37.5% a RWE et

Mannesmann Arcor, dont 49.8% sont gérés par ura@liance de MannesmanQlivetti-
Unisource, Deutsch&ank et Airtouch, et50.2% par Deutsche Bahn, I'opérateur fédéral
des chemins de fer allemands.
Ces troisopérateurs attirent une clientéteoissante ethien qu’aujourd’hui ils utilisent encore
beaucouple réseau deDeutscheTelekom AG, ils planifient et opérent emartie leur propre
infrastructure, qui estdans certains cashasée sur des réseaux @emmunicationsdéja
existantscommec’estle cas pour Mannesmann Arcor, qutilise le réseau deDeutsche Bahn
AG. Les trois opérateurpossédent tous des filiales de téléphommbile, un marché sur
lequella concurrenceest intense depuis plusieu@nées, et sur lequé¥lannesman Arcoest
le leader, Le taux de pénétration sue marchéestaujourd’huinférieur a20%, ce quipromet

un potentiel decroissance important.

Face da concurrence montant dansla perspective de sa privatisatiopgutscheTelekom a
amelioré sgerformance au cours deferniéres années. Soavenua augmenté, sedettes
ont diminué ete nombre d’employés a étéduit. Les tarifsbaissent et de nouveawervices
ont été introduits, dont réecemmenh service combiné de téléphoniféxe et mobile sousun
méme numérod’'appel et une méme facture mensuelld.e service Internet prenégalement
une place plus importantéans la stratégie dd’entreprise. Deutsch@elekom AG poursuit
également ses effortternationauxen participant a plusieursalliances, en particulier avec
France Télécom et I'opérateur américedprint (Global One)d’une part, et,dansle cadre de
I'alliance avec Francdélécom, avedENEL, le troisiéme opérateur téléphonique (wmincipal

opérateur électrique) italien.

5.3 Quelquegiécisions prises par leégulateur

Les décisions de régulation prises jusquiaaintenant semblent montrda volonté de la
RegTP de promouvoita concurrenceet d’'affirmer son indépendance vis-a-vis de Deutsche

Telekom AG. Commenous l'avons déja notébeaucoupd’observateurspensent quele
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régulateur a mémefait trop d’efforts pour contrdler lgposition dominante de Deutsche
Telekom, en imposant, avec ouveau régimed’interconnexion, des redevanceacces
particulierement faibles. Un régime d’interconnexion trop sipietit en effet avoir des effets
indésirables, paexemple endécouragant Deutsche Telekadfinvestir dans soméseau, En
comparaison internationale, les redevances d’interconnext@mandesoccupent en ce
moment une place entre les redevanéesicaise® et les redevances britanniques, dqllies
sont les plusbasses erturope. Il faut cependantenir compte, dans le caallemand, des
investissements énormes que Deutsche Telekom a entrepris damsulesllesLander poury
établir un des réseau de télécommunications pass avancés aumonde. Si Deutsche
Telekomveut financer au moins une partie de ces investissements a l'aide des redevances
d’acces, on peut comprendre pourquoi pas seulement Deulslb&om, maiségalementle

Ministre del’économie s’opposent a umégime d’interconnexion trop strict.

Parmi lesdécisions favorables aux nouveaux entrantsy@eve encore cell@rise dande cas

de la compensatiorinanciere payable lors du changement d’opérateur principal. Aprés
'ouverture du marchéDeutsche Telekom AG a@emandé goercevoir une compensation
financiére auprésl’utilisateurs quirésiliaient leur contrat. Laompensation devatouvrir,
entreautres, les colts administratifésultant duchangement d’opérateur. La demande de
Deutsche Telekom a été&fusée dans sapremiérdorme, par la RegTP. L'argumerdtait que

le montant requistait trop élevé et ne se justifiait pas par les colts. @o&edécision, allant

a l'encontre de la demande de Deutsche Telekom AG, concernait le paiediame
compensation financiére pour laortabilité du numéro de téléphone. Conformément a
'ordonnance sur le service universel, la RegTRgalement refusé la taxe supplémentaire
gu’ont demandée quelques opérateurs pour la facturatéaillée. Tout consommateun
droit a une telle facturatiosans devoipayer de surtaxe. Ceci permet aonsommateur de

pouvoir contrdler saconsommationéléphonique, méme s'il utilisplusieursopérateurs.

De maniére générale, tosembleindiquer quele régulateur des télécommunications adopte
un comportement résolument pro-concurrentlepuis lalibéralisation du marché allemand.
Le régulateur voit sa tacherincipale dande contréle ducomportement anti-concurrentiel de
'opérateurdominant, maida confiance dans les forces doarché est reflétée dans tous les

aspects dda politique régulatoire. Ellepeut étre observéplus particulierement dang peu

de souci qude régulateur sefait apropos du service universelLe cadrelibéral a attiré un

43 . - . . . .
Le niveau des redevances allemandes est le méme que celui des redevances frangaises hors la contribution
frangaise pour le service universel.
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grand nombre d’entrants sur learché de télécommunicationallemand sudequel leseffets
d’'une concurrencadynamiquepeuvent étre observédepuis le début decette année sous

forme d’une offregrandissantet d’'une baisse des prix.
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Chapitre 4: LES SERVICES POSTAUX

1. Introduction

En 1992, [aCommissioneuropéenne publie uhvre vert sur le développement duarché
unique des services postauRans le processus de consultation guit cettepublication et qui
prépare laformulation de la directiveeuropéenne sur leservices postaux, quatre domaines
émergentcomme essentiels: lapréservation du serviceniversel, I'étendue dudomaine
réserveé, l'accés au réseqostal, et, finalement, les conditiomsacheminement dwourrier
transfrontalier. Ces quatre domainegastouvent dans I'effort de libéralisatiagqu’a entrepris
I’Allemagne au cours des derniereamnnéespour son secteur postal, dans lesesures
effectivement prises; elle veependanplus loin danscette voie que lalirectiveeuropéenne

ne l'ose.

Au début des années 90Allemagne entreprend la réorganisation du Ministere ld®oste et

des Télécommunications, qui était, jusqu’alors,seul acteur sur le marché allemand de ces

services de communication. Troentreprises publiqueséparées’occupent, gartir du ¥’
janvier 1990, de la desserte derritoire avec deservices de télecommunications (Deutsche
Bundespost Telekom), des servigesstaux (Deutsche Bundespdxistdienst), et des services
bancaires de la Poste (DeutsdBendespost Postbank). DeutsdBendesposPostdienst]a
nouvelle entreprise publique des servipestaux, gardeependant lenonopole sur laguasi-
totalité du marchépostal. Seul le segment des services postaux exptasgs plus de 10

DM, estouvert ala concurrence.

Le mémeamendement de |€onstitution allemande, qui consacrefdassage a unégime
concurrentiel des services d&lécommunications, est aussi la premiere étape lae
libéralisation du march@ostalallemand®. L’amendement de I'article 87f de la Constitution
abolit lemonopole des entreprisdsurnisseurs des services des télécommunications & de

poste, ainsi quéeur statut depropriété publique. Lesntreprises d®eutsche Bundesposbnt

“ Comme le processus de libéralisation des services postaux allemands est étroitement lié, du moins en ce qui
conceme a partie institutionnelle, a la libéralisation du marché des télécommunications, nous recommandons au
lecteur de se référer également au chapitre sur les télécommunications.
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transformées en entreprises dmit privé et deviennentainsi des" Aktiengesellschaften "
(AG), dont la Républigue demeurelors encore le propriétaire unique. Au moment de
'amendement dda Constitution, ungériode detransition est accordée a DeutscRest AG,
pendant laquellel'étendue de son monopole n’est guére modifiégarticle 87f de la

Constitution forme par la suitela basedela nouvelleloi allemande sur lepostes ( Postgesetz).

Avec cette loi, entrée envigueur le 1°" janvier 1998,la période de protection déa
concurrenceaccordéea DeutschePost prend fin, et bien quel’entreprise jouisseaujourd’hui
encore dumonopole pour un domaine délimité de servicesréservés, celui-ci disparaitra
également le 31 décembre 2002. Les mespréeses danda nouvelle loi allemandesur les
postesfont de I'Allemagne le payseuropéen le plusavancé, aprés la Suéde, éermes de

libéralisation du marché postal.

Le 1°"janvier 1998, la nouvelle autorité de régulation deglécommunicationset de la poste,

la Regulierungsbehdrde fir Telekommunikation und Pos{RegTP), entre en fonction, et
I'ancien Ministére fédéral dda Posteet des Télécommunicationsessed’exister. Cesont les
nouvelleslois sur les télécommunicationset sur les postes quionsacrent’établissementd’un
régulateur indépendant, chargé ldesurveillance et du contréle du marché postabe celui
des télécommunications. Leégime régulatoiresuit les mémes procédures pour les services
des télécommunication et da poste, et une seule autorité de régulation est chargéla de
régulation desleux secteursDansla suite de ce chapitreyous ne traiterons pas e@tails la
structure institutionnelle ef’organisation internedu régulateur, mais nous référerons le

lecteur au chapitre sur ldélécommunicationsdanslequel cesujet adéja été discuté.

Le régulateur des télécommunicatiores de la postepoursuitdeux objectifsclés: la régulation
des opérateursominants et’assuranced’un service universeflans ledélécommunicationset

la poste.La régulation de I'opérateur dominamst faite dansle but de créer urenvironnement
favorable au développement d& concurrence. Contrairement aux télécommunicatiofes,
fourniture deservices postauyeut sefaire avec desnvestissements initiaux relativement peu
importants. En conséquencel’entrée surle marchépostal est caractérisée par des barriéres
relativement faibles. L’émergence d’'une concurrence viable et dignriminatoiredépend

néanmoinsdans une mesurenportante duibre acces a’infrastructure existanteimposé aux
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opérateurs de résealAfin d’assurer une concurrencédynamiqueréelle, le régulateur est

chargé de laurveillance ld’acces au réseau.

En mémetemps, l'autorité régulatrice se charge d’assureseivice postalniversel, dans la
mesure ou les forces dearché n’y parviennent paBour les deux objectifs dregulateur,il
ne s'agit pas de limited’activité concurrentielle, mais d’agir sur un marché, ou lei
développement de leoncurrence nla garantie duservice universel ne peuvegtre limitésa

I'abandon du régimemonopolistique.

2. La nouvelle loisur les postes

La nouvelle loiallemande sur lepostes,entrée en vigueur le lganvier 1998, remplace
I'ancienne loidatant del969. Tandis que lprincipe de base de I'ancienne léfait le principe
de l'organisation étatique monopolistiquayec la concurrenceommeexceptionrare a la
regle, lanouvelle loi estfondée sur le principe opposé. Le marcbéncurrentielprivé est

maintenant laregle pour les servicepostaux, et toute exception a cettegle doit étre

justifiée. A partir du P"janvier 1998 DeutschePost AG est une entreprise de drpiive,
opérant sur un marché ouvert a la concurrence, a I'exceptiom domainetemporairement

réservé aumonopole, dans le but daciliter la transition d’'unrégime al’autre.

La loi allemande respecte, dans ses principeBldalisation,la directive européenne sur les

services postaux:

- assuranceé’un serviceuniversel minimum clairemertéfini;
- autorisation d’'un domaine nationgdservé pourfinancer leservice universel;

- promotion dda concurrence danle domaine norréserve.

La directive européennprévoit un rétrécissement graduel damaineréservé, pour gqu'il soit
possible d’évaluer peu a peu l'impact dgconcurrence, etlonc sesonséquencepour le
service universel. Le domain@servé est étroitement lié a tpestion du serviceniversel,
caril en est le moyen dénancement, et céien estla raison principale dea réticence dont

plusieurs paysmembres font épreuve facea la libéralisation totale du marché postal.
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L’Allemagne, toutefois,avec sa nouvelldoi sur les postes, dépasse lgescriptions dda

directive européennele domaine réservé définidans la loi est plus restreint que celui
demandé para directive. De plus, I'Allemagne veut limiter I'existence detout domaine
réservéa I'an 2002, date apres laquelleout le marché serauvert a la concurrence. Aucun

autre payseuropéenen-dehors dda Suede n’afait autant d’efforts de libéralisation.

2.1 Service universel

La définition détaillée du service universekur le marchépostal allemandest donnée dans une
ordonnance(Post - Universaldienstleistungsverordnung) quampléte la loi sur les post¥s
De maniére généralele service postal universel estléfini par I'accés aisépour tous aux
points de remise ou deamassagealu courrier, ainsi que pala distribution a chaque adresse
privée ouprofessionnelle au moins urfeis par jour, cing,voire six, fois parsemainé®. |l est
nécessaire de définila qualité qu’on attend dservice universel, cala fiabilité joue un réle
prioritaire pour lesservices postauxlL'accés aisédoit étre complété par urprix abordable et,
pour la quasi-totalit¢é dela population européenne, patda péréquation géographique a
I'intérieur des frontiéresnationales.ll importe égalementd’assurer I'impartialité duservice
universel qui doitétre offert a tous leautilisateurs, méme s’$’agit des opérateursoncurrents

dansle secteur norréservé.

Jusqu’au 31 décembre 2002Je seul opérateur quisera chargé d’obligation de service
universel estla DeutschePost AG. Apres cettedate, le régime réglant leservice universel
dans le secteur postalallemand suivra la procédure suivanté le gouvernementfédéral
deéfinira par ordonnancele contenuet la qualité du service universel.La définition doit
évoluer aurythme des besoins dk société et du progrestechnologique. Lesriteres de
qualité, ainsi que les réglegour la détermination des tarifs deservices,faisant partie du

service universel, serofiixés dansl’ordonnance.

Le régulateur décide si les critere®nt satisfaits surtout le territoire pour lesservices en

question. Dande cas ol un critere de service universel n'est pastisfait et ou aucun

** Au moment de la rédaction de ce texte, Pordonnance sur le service postal universel n'est pas encore publice.

* Le standard pour la livraison du courrier sera probablement fixé en Allemagne a six fois par semaine, une fois
par jour.

7 La procédure suivie est, a peu de détails prés, la méme que dans le cas des télécommunications allemandes.
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opérateur ne se déclare prét a foureirservice en questioeans compensatiote régulateur
peut imposer I'obligation de serviagiversela 'opérateur dormant sur le marché du service
en question. Si I'opérateur dominant fait, p& suite, valoir que l'obligation luiétant
imposée représente une peffieanciere etdemande compensatiome régulateur lance un
appel d’offres pour la fourniture du servicérace a l'appeld’offres, est choisi’opérateur
capable de fournir le service en question en demandarbipensation la plupetite. La
compensation edtnancée par un systéme de fonds commutiredustrie. Tous lesopérateurs,
qui ont une licenceour larégion dans laquellée service universel est imposé, @bnt le
chiffre d'affaires dépasse umillion de DM, doivent participer au financement du service

universel, en fonction dieur part de marché en termes de chifffaffaires.

Etant donné que la qualité dwservice postal et sdiabilité sont essentielles au service
universel,I'agencerégulatrice RegTP mesure fi@con réguliérequatre fois par an, led¢lais

de distribution. Ce procédé fournit la base du contréle de quaditgquel lesservices du
domaineréservésont soumis. Ldaselégale de ce contréle eBbrdonnance sur Igprotection

de l'utilisateur des services postaug, Post-Kundenschutzverordnung, qui n’est pas encore

publiée.

On mesure l'intervalle de tempmtrelaremise d’une lettre et sa livraison ("end-to-end"). Les
résultats emautomne 1998our les courrierprivé etprofessionnel, montrent que 95,4% des
courriers sontrrivés a destination dans welai J+1 ( la lettre fut délivrée le jounuvrable
suivant sa remise). Ce chiffre confirm&amélioration constante de la performance de
Deutsche Post dans le domaine ddikribution. Le délaimoyen pour tout& Allemagne était
de 1,05ours®®. Le délai maximal (nombre de joursécessaire a la distribution de 99% des

lettres) fut dedeuxjourspour la totalité dd’Allemagne (anciengt nouveaux Lander).

Deutsche Post a jusqu’a maintengatrdé urtarif unique dans lsecteur postal, mais la loi sur

les postes ne I'oblige pa&continuercette pratique.

Dans I'ordonnance sur le servicmiversel,estégalement prévu ustandard poufta fréquence
et le placement des bureaux de poste suetatoire de la RFA. Umremplacemenpartiel des

bureaux de poste par dagencegpostales, aseindesquelles plusieuractivités commnarciales

* Le standard de fiabilité fixé dans ’ordonnance sera probablement de J+1 pour 90% du courrier  I'intéricur de
I’ Allemagne.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



seront combinéesa été entamé sule territoire allemand(voir égalementplus loin dansle
texte). Cette mesurg@ermet de réduire les codts, tout sauvegardanttobligation de service

universel.

2.2 Domaine réservé et concurrence

221 Domaineréservé

La loi sur les postesbolit le principe du service postal étatique mbnopolistique,et ouvre
une grandepartie dumarché postal a la concurrence Afin de ne pasmettre en péril le
financement du service universel par une ouverture du matob@ brusque, Deutsche Post
AG garde toutefois,jusqu’au 31 décembre 2002,le monopole pour les servicgsostaux

suivants:

- lettres et catalogues dontle poids est inférieur ou égal a 200d® et/ou dont
I'affranchissement ne dépasse pas 580,

- lettresa contenu identiquedont le poidsest inférieur ouégala 50g. Il convientici de noter
que deux lettres sont considéréasontenu identique mémsi elles sont dans une certaine
mesure différentes (adresses de I'expéditetdu destinataire, formule’en-téte,nombre de
signatures);

- lettresa contenuidentique, dontle poids varie entre 50g e200g, et dontmoins de 50

exemplairesont envoyés,
2.2.2 Domaine ouver la concurrence

En dehors dudomaineréservé, l'entréeest libre sur le marché. Pour certainesactivités,
I’acquisition d’une licence estcependantequise.Le nombrede licences n’est padimité et
leur octroi nepeut pasétre refusé si lexonditionsd’octroi sont remplies. Pour toute autre
activité surle marché postala possession d’une licenceest pas nécessaire. Les fournisseurs

de ces services doivent toutefoisotifier I'autorité régulatricea leursactivités.

49 - . . . ’ . .
La limite de pouds autorisée pour le domaine réservé dans la directive européenne est de 350g.

SO s . : - - el : - : . P .
Clest-a-dire 5 fois le tanf de base pratiqué pour les lettres de la catégorie de poids minimal le 31 décembre
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a) Services postaux soumidieence:

- lettres dont lepoids varie entre200g et 1000g, et/ou dortaffranchissement dépasdes
5,50 DM;

- lettres a contenu identiquedont le poids varie entre 50g etl000g, et dont plus de 50
exemplaires sorngxpédies;

- service d’échange de documents (Dokumentenaustausch);

- services qui affichent lemmémes criteres de poids aliaffranchissement que les services
réservés,mais qui en different par desservices particuliers (pagxemple unequalité de
service supérieure);

- levée ducourrieraupres de I'expéditeuavecremiseau point de collecte de Deutschost le

plus proche,et levée des lettres d’'une case postale Reutsche Post avelivraison au
destinataire.

b) Servicepostaux soumis aotification:

- distribution de paquets dont le poidstinférieur a 20kg;

- distribution de lettres dont le poids esférieura 1000g;

- distribution de cataloguedont le poids est supérieur2d0g;

- distribution répétée ddivres et de publicationgjournaux,magazines);

- courrier express (Kurierdienste).

Six mois aprés I'entréeen vigueur de la nouvelle loi sur les postes, I'agemégulatricepour
les télécommunicationgt la poste aoctroyé cinquantéicences postalest environ leméme
nombreétait examiné. Sur cesnquante licences, vingt-cing ont été octroyées aaleelles
entrepriseslesautres a despérateurpostauxdéja existantsTreize opérateurs sont actifs sur
tout le territoire allemandles autres opérent sues plansrégional et municipal. La limite
géographiqueet I'activité pour laquelle la licence est octroyémnt entierementiéterminées

par I'entreprise requérante.

Deutsche Post porté plainte, a plusieurs reprises depuis I'ouverture du marché, garte
devant letribunal administratif, pour contestdioctroi de certaines licences, d’autngart

1997.
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devant lestribunaux civils, pour attaquer I'activité decertains de ses concurrentglle a
notamment portéplainte contre des opérateur®ffrant des prestations de service postal
concernant lecourrier de poids inférieur @00g et/ou auprix inférieur a5,50 DM. Une telle
offre de service neviole pas ledroit au monopole de Deutsche Post, tant que les prestations
sont d'une qualité différente des standards de Deutsche Bedie-ci prétend, toutefois, dans

plusieurs cas qu'une telle différence n’existe pas.

c) Régime de transfert

A partir de I'an 2003, lescataloguedaisantencore partie dadomaineréservé seront transférés

au domaine concurrentiel soumis a notification. Egalement le ler janvier 2003, les autres

services dudomaineréservépasseront au domaine concurrengselumisa licence.

2.3 Accés a linfrastructurgostale

Contrairement ce quisepassalans legélécommunicationsla concurrenceébasée sur l'accés
aux élémentsd’infrastructure del’opérateurdominant Deutsch®ost n'estguere développée

en ce momentlLa loi sur les postesend,cependant, un tehccespossible.

L’article 28 dela loi sur les postesonstitue la base de I'accéibre: "Si un titulaire de licence
occupe uneposition dominante sur unmarché deprestations de servic@ostal soumisesa

licence, il est tenu,s’il existe une demande correspondante, d'offdéparément sur ce
marché les differentesparties des prestations d&ansport qu'il fournit, dans la mesure ol

cela peut lui étreraisonnablementdemandé dpoint de vueiconomique.”
DeutschePost nepublie pas de liste dperix pour desprestations partielles, mais des contrats

bilatéraux peuventétre conclussi une demande d’acces est faitta RegTP estchargée dda

surveillance de telarrangements, dans lésiites dela régulation de I'opérateudominant.
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2.4 La question du postage international

La loi sur les postes s’applique aourrier a destination de I'étranger. L’Allemagne n’'a
toutefois pas seulemetdgnté de résoudrée probleme du repostage; elle participera aumst

négociations quaurontlieu lors du prochaincongres mondial de I'UnioRostale.

3. Quelques autres domaines derégulation

3.1 Régulation des tarifs

Les tarifs fixés par uropérateur pour les services postagéservés esoumisa licence sont
soumis a l'autorisation du régulateur,I'sipérateur erguestion est un opérateur dominant sur
le marché.

Les prix de I'opérateudominant nedoiventpascontenir:
- de surcharges basées sur la position dominant®gérateur;
- de réductions nuisantla positioncompétitive d’autres opérateurs;

- d’élémentsdiscriminatoires entrepérateurs possibles.

Les tarifs sontrégulés soitselon lescriteres énoncés ci-dessus, soit gracenaégime de
plafonnement de priappliqué a un lot de services. La encore, dewilitudesavec lerégime
régulatoire des télécommunications sémtdentes.Quantaux services en-dehors dilomaine
licencié, si un opérateur est soupconné d’abuser deasition dominante, uneenquéteest

menée par le régulateur kDffice fédéraldesCartels.

Les détails ddaréglementation des tarifs seront publiés dans armnnancgédérale sur les
tarifs postaux (Post-Entgeltregulierungsverordnung).
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3.2  Séparation structurelle et gestion comptable distincte

L’'article 10 de la loi sur lespostes comporte, dans sa premiépartie, desmesures de
séparation structurelle, visant le controle H@tégration horizontale sur lanarché: Les
entreprises, occupant un@osition dominante sur d’autres marchés qu'un marché de
prestations de servicgod staux,doivent fournir les prestations de service postal au sg¢ione

ou de plusieurs entreprises juridiquement autonomes, jouissant de pouvoirs de décision

essentiels.

Dans le but d’identifier clairementles flux financiers entre activitésconcurrentielleset
réservées, et dprévenir ainsi lespratiques anti-concurrentielldzasées sur desubventions
croisées entre différentes activités postalagjeuxiéme partie de l'article 10 de loi sur les
postes précise lemesures deséparationcomptable suivantes 8intérieur d’une entreprise
postale: lesentreprises occupant ungosition dominante sumun marché deprestations de
service postal son tenues dgarantir la transparence des relatiorfinancieres entre les
différentes prestations de servicpostal, dansle secteursoumis dicence, en créant leur
propre systéme de gestiamomptablell enestde mémepour les relationdinancieres entre les
prestations de servigeostal dusecteur soumisi licenceet pour celles dusecteur non soumis
alicence. L’autorité de régulation peut prescrieestructure dela gestion comptablénterne

pour lesprestations de service postal.

4, Deutsche Post, une entreprise concurrentielle

Deutsche Postest le plus grand opérateupostal en Europe. En1997,il emploie pres de
270.000 personnes. Au cours dees dernieres annéesjl a entrepris une stratégie
internationale,avec desparticipations,entre autres, enGrande-Bretagne, ersuisse et en

Autriche.
Comme réponse aurfforts de libéralisation dansle secteur,Deutsche Post a également

entamé desmesures d’amélioration importantedans les domaines dé&ansports et de

services. L'utilisateur se trouve aujourd’hui aentre dela stratégie commerciale de
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Deutsche Post eselon uneenquéte récenteal est de plus emplus satisfait dela qualité du
service offert. La stratégie d'efficacité améliorée porte ses fruits: entre 998997,
DeutschePoste a saméliorer ses performances, de telle sguine perte de 617 millionsde
DM s’est transformée egain de 103 millions de DM. Le nombre de collaborateurdaisse

de 6,3% pour lanéme période.

4.1 Leréseau des bureaux de poste

Deutsche Poste entretient, en 1997 raseaud’environ 15.300 bureaux de poste, et ploie
17.000collaborateurs dans le servipestalmobile’’. Ces chiffres fond’elle I'entrepriseavec
le réseau ddistribution le plus dense de I’AllemagnAfin, d’une part, de baissdesco(ts et,
d’autre part, d’améliorer le serviadientele,le réseau des bureaux geste aécemmentsubi
des transformations profondes. Depui®97, 1.190 bureaux dposte classiques ont été
fermés. Jusqu’d’an 2000, le nombre de bureauxse trouvera réduit en fonction de la
demande des services postaux a 12.000, et a la fin de08a a 10.000. Cetteéduction des
bureaux postaux se fera ggrande partiepar une substitutioncontinue des anciertsureaux

par de nouvelles formes d’agences postales.

Afin d’améliorer ses performancemut en respectant I'obligation dservice universel qui lui

est imposée, Deutsche Post a, ces derniéres années, fait presvepdesse pour sesints de
vente. La qualité duservice postal etes résultats financiers de I'opérateur postait été
améliorés, ertransformant des bureaux de poste classiques en points de vente alternatifs.
Grace a umouveau concept globdldasé sur I'idée du one-shop-stopping ", Deutsche Post

n'a pas seulementussi abaisser ses colts opérationnels, mais aassnéliorer seservices

en prolongeantles heures d’ouverturest en offrant des produits postaux avec des produits

non postaux. Plusieurs formes de pointsvdate alternatifs sont emain de sedévelopper.

Il'y a quatre ans, Deutsche Post commencé a assuréa desserte postaldans certaines
régionsal'aide desagences postales. Ces agenicesgrent I'offre deservices postaud une
activité commerciale principaleautre, par exemple une épicerie. E®97, plus de 5.200

agences postaleitaient enfonction, surtout dans des zones ou des bureaupagte ont été

' 11 s’agit ici essentiellement des facteurs qui offrent un service postal élargi.
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fermés parce qulilsn’étaient pas rentable®. Grace ala réponse trés positive des
consommateurs aconcept d’agence postale, Deutsche RPoégalementétabli despoints de

vente dans des emplacements a forte demande, notamment dans centaines grande surfaces. L
succes decette variante du bureapostal, connue soule nom de " Shop-in-Shop "a incité

Deutsche Post a élargir le concept; et elle a fatquisition, en 1998, d'une chaine (le

papéterie, afin de pouvoir établir deaccursales sur des emplacements attractifs.

Sousle nom de "PostPlus"Deutsche Post a introduit, ces deux dernieres années, des
bureaux de posteu l'offre de servicespostauxclassiquesest combiné avecun offre étendue

d’articles de bureau ou de boissons, par exemple. Les bureaux "PostPlus" offrent, deplus,
service automatisé 24 heursgr 24. Audébut de 'annéel998, une centaine de ces nouveaux

bureaux de poste sont opéraatsAllemagne.

Avec l'introduction des points de ventdternatifs, Deutsch®ost veut améliorefa rentabilité
du réseau des bureaux de po€ette mesuran’esttoutefois pada seule a avoir été entreprise
dans ce butpar DeutschePost. A fin d’assurer une demandgiture stablepour sesservices,
'opérateur postalvient d’acquérir 17,5% de DeutschBostbank, I'entreprise des services
bancaires dda poste.Gracea un contrat de coopération concéntre ledeux entreprises, les
servicesbancaires deDeutsche Postbank seront dorénavamtlusivement offerts dans les
points de vente de Deutsche Post. ples, descontrats de coopération avec umseciété
d’épargne immobiliére et une société d’assurance ont été coretlaes services seront inclus

dansl'offre de services de Deutsche Post.

De grands effortsontactuellemenffaits pour moderniser, essentiellement par informatisation
de tous les bureaux de posteeutschePosta également augmentie nombre desentres de

tri de 45 a58 en 1997 .La quasi-totalité des zonespopulationdenseest a présent équipée de
systemesde tri modernes. Quant au personnel deposte, il participe a un programme de

formation continue, quvise la qualité del’accueil et degenseignements donnés.

52 .- i . . o i N -

™ Avec Pinwroduction dagences postales, Deutsche Poste assure la proximité d’un bureaux postal fixe pour plus

Jde 90% de 1a population. Dans les régions ou le réseau fixe de bureaux postaux a une faible densité, Deutsche
pop g pos 1€ e de ¢, \

Postassure le service universel par le service mobile,
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4.2  Acheminement transfrontalier et réseau de transport

Afin d’améliorer I'acheminement du courrier transfrontalier, Deutsé&test aouvert en1997

un nouveau centrpostal international a I'aéroport deancfort.

Deutsche Post a l'intention de continueutliser leschemins de fer pour une proporti@ussi
élevée queossible de ses transports. Lésins de fret deDeutsche Bahsont ainsiutilisés,
notamment pour léransport du courriemon prioritaire. Un projet d’amélioration le la qualité

des transports a longue distance mstrsuivi depuis 1996et une réduction substantielle des
codts a pu étratteinte.
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EN GUISE DE CONCLUSION

Dans le texte quiprécéde,nous avongasséen revue les institutions politiques dégulation

en Allemagne pourles secteurs de I'électricité, des chemins de fer, des télécommunications et
de la poste. Dandrois de cesguatre secteurs, 'année 1998 a vu se réaliser des mesures de
libéralisation importantes; dande secteur des chemins de f&x réforme etl’'ouverture du
marché ont déja elieu en 1994. La libéralisation dessecteurs de servicpublic allemands
s’inscrit dans l'effort européen ddébéralisation desservices en réseaux, entrepris dans
I'objectif de créer un marché européen véritabl®ans lesquatre secteurs queous avons
examinés au cours de cette étude, I'Allemagaefait preuve d’importants efforts de
restructuration et d’ouverture dearché, allandanstous lessecteurs, a I'exception deelui

des télécommunications, gastaujourd’hui entierement libéraliséanstoutel’Union, au-dela
des mesures imposées phr [égislation européenne aumays membres. Bien que les
directives autorisent dans certains cas des mesurgésadsition souda forme d’'undomaine
encoreréserve, les autoritéallemandesn’y ont pas fait appeldansla libéralisationtotale de
leur marché d'électricité,et elles les ont interprétées de maniére tnestreinte danda
libéralisation de leur secteur postalEn ce qui concerne les chemins der, c'est la
réunification avec les nouvelles Landeaqui déja au début deannées 90 avait déclenché un
effort de réformeformidable, aujourd’huile secteur ferroviaire allemand est un des plus
libéralisés enEurope. Quant aux télécommunicationdeur libéralisation a suivi de pres
I'évolution de la législation européenne. L’ouverture compléte a la concurrence dela
fourniture desservices et dd’opération des réseaux de télécommunication s’est faite en
Allemagne a la date demandégar la Commission européenne, c’est-a-dire #u janvier

1998.

Bien que des différences dans les institutions politiques de régulation exest&etles quatre
secteursexamines, ils abordent, dda leur nature, certains problemesommuns. Dans les
quatre secteurs/a fourniture des servicesst supportée par unenfrastructurede réseau.
Celle-ci esten généralentre les mains d’une ode plusieursentreprises dominanted.’acces

a l'infrastructure deréseauest crucial pour un véritablemarché concurrentiel, et’assurance
gu’il se fait selon descritéres transparents ebn-discriminatoire est en conséquence l'un des

domaines daégulation lesplusimportant. A c6té dela promotion de concurrence, d’autres
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domaines deégulation méritent une attention particulierd. s’agit plus particulierement de
la sauvegarde du servicmiversel, dda surveillance degrix, ainsi que desnesures prises

dansle but de protégeles consommateurs.

Décentralisation et attitude libérale

En comparaisoravecd’autressystéemes de régulatioen vigueur enEurope,deux éléments
clé ressortent de I'analyse des quatre sectallsmands. Lepremier est unestructure
décentralisée qumarque deux desguatre secteuren question. Le deuxiemeoncerne
I'attitude libérale et la confiance dang fonctionnementu marchéqu’affichent les autorités
allemandes, un élément qui est plarticulierement visiblelans le traitement de la question

du service public.

L’Allemagne est une républiquédéraleavec unestructure décentraliséeCettestructure se
retrouve dans l'organisation desarchésa service publicet est reflétéedansles institutions
politiques de régulatioren Allemagne. Un marché fragment@avec des acteurs sur le plan
supra-régional et régional caractérils secteurs dé'électricité et des chemins de fer. Les
institutions politigueschargées de la régulation de ces marchést dans ces deux secteurs
présentes sudeux niveaux, auniveau fédéralet au niveau des Lander. Il n’existe pas
d’agencerégulatriceunique ausecteurtel que c’est par exemple le cas Grande-Bretagne.
Dans cetenvironnement a caracteo®centralisé, les services demmunicationsg’est-a-dire
le marché des télécommunicationst le marché postal, présentent plutdt umception
historique ala régle. Ces marchésnt traditionnellement étélesservis par une entreprise
monolithique, et c’est également pour cesecteurs quda premiére agence régulatrice
centraliséela Regulierungsbehdrde fir Telekommunikatiomd Post, estentrée ervigueur le

1¥ janvier 1998.

La notion de service public, quantedle, est centrale augecteursraités dansce travail. La
desserte a chaque ménage de services essetitdstricité, des télécommunicatiores dela
poste,ainsi que I'opérationd’un réseau universel de transport publiont partie des objectifs
gu'un gouvernement seoit d’assurer. La notion de serviqaublic estancrée dans la loi
constitutionnelle allemande poules services des chemins de fer, des télécommunicatieins
de la poste. L’approvisionnemenhiverselavec de’électricité atoujours etéassuré par une

multitude de fournisseurs dola structure de propriété est publique.
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La notion d’obligation de service public estauvegardée dans pFocessus déibéralisation et
d'ouverture des marchés. Elle est cependant assurée en Allemagne avec mmimum
d’intervention étatique. Les autorités allemandes font en effet preuve dune attitude
résolument libérale face a la desserte universelle du territoire dans le contexte d'un marché
concurrentiel. Ainsi, bien qu’il ait des prescriptions, parfois méme trés précises compuair

les services des télécommunications et de la poste, définissant le service universel, le régime
régulatoire ne prévoit en général pas d'intervention ex-ante sur le marché dans le but de
lassurer. L’approche allemande se base plutdt sur une positigiale de confiance dans le
fonctionnement du marché, et c’est seulement au moment ou ce fonctionnement défaille que
les autorités interviennent. De regle générdlebligation sociale liée aux services essentiels
n'‘est pas imposée aux entreprises mais est assurée a travers des instrumeptditigiee

sociale générale comme le supplément de revenu.

Dynamismes de libéralisation différents

La libéralisation des secteurs traités dans ce travail Aeeuselon des dynamismes différents

et le régime régulatoire ne suit pas de schéma unique. C’est dans le sectd@edeicité

qgue la libéralisation a touché le moins le coté institutionnel l'delustrie. Ce secteur a été
completement ouvert a la concurrence au deébut de cette anméent comme apres la
libéralisation, le gouvernement fédéral jpaait qu’un réle minimal dans ce secteurPour lui,
'ouverture totale de ce secteur fortement fragmenté a la concurrence a essentiellement servi a
remplacer une organisation de marché basée sur des accords de démarcation avec une
situation concurrentielle véritable. Le législateur a accordé€iralustrie dans un premier
tempsl'opportunité des’autoréguler dans une large mesure. Un accord au seifindeistrie

assure ainsi l'accés de tiers au réseau. Seulement si l'autorégulation décoit dan lele
'émergence d’uneconcurrence non-discriminatoire, intervient le Ministére fédéral de
'Economie. Legouvernement fédéral n’a qu’'une fonction législative et des fonctions de
régulation minimales. Aucuniarif n'est sujet aérification sur le marché de ['électricité
libéralisé a’'exception des tarifsrésidentiels, dont les autorités au niveau des Lander
contrélent le niveau afin dprotéger lexonsommateurs lgsduspetits. Toutefoisméme cette
mesure de régulation sera retirée, ufms la concurrence essolidementinstallée sur le

marché résidentiebujourd’hui ouvert a la concurrence.
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En ce qui concerne le sectetarroviaire allemand, &6té de I'opérateur fédéradominant
Deutsche Bahn, un nombre d’entrepridesroviaires non-fédérales sont opérants au niveau
régional. La réforme dd994 n’a passeulement ouvere réseauferroviaire au libre acces par
des tiers, mais a renforcé |'élémemegional en transférandux autorités des Landefa
responsabilité pour letransport des voyageurs a&ourte distance. Ce transfert de
responsabilités a commebjectif uneamélioration de l'efficacité desansportsrégionaux a
traversl’élaboration d’'unconcept deransportrégional global. Celui-ci n’inclura alors pas
seulement les services ferroviairesais eégalemenkes autresmoyens ddransport, comme la
desserte avec des services de budamonstruction de routaggionales. Quanala structure
régulatrice, uneagencerégulatrice fédérale des chemins fée, I'Office fédéral deschemins
de fer, est entrée efionction suite alaréforme du secteur ferroviaire " janvier 1994. Elle
intervient sur demandg@our desquestions d’acces ateseauet assumela régulation du
secteur avec deautorités au niveau des Lander. Parles tAches régulatrices aniveau

régionalcompteégalemente contréle des tarifpratiqués dankestransportgégionaux.

A l'opposé des marchés fragmentés kigectricité et des chemins de fer, se trouvdes
marchés des services de communicatiarisst-a-direlestélécommunications da poste,qui
sont des marché&saditionnellementdesservis par une entreprigeléralemonopolistique. Ce
sontaussi ledeux premiergt jusqu’a maintenant seuls secteersAllemagne pour lesquels
un régulateur centralisé chargé tus les domaines derégulation existe. Comparé aux
secteurs del’électricité et des chemins de fer,la régulation dans le secteur des
télécommunications faipreuve d’'un interventionnisme beaucouplus prononcé dans les
domainegd’acces au réseau, de régulation de tarifs epraectiondesconsommateurs. Le
marché des téléecommunicationsibéralisé est encore domingar Deutsche Telekom,
I'entreprise qui asuccédé d'ancien opérateufédéral. Toutefoisdepuis les premiersfforts
de réorganisation du marché au déebut des années 90, de noncbreuxrentsesont établis
sur le marché desservices, et plusieur®pérateursont construit leurspropres réseaux
d’infrastructure. C’est surtouapresla libéralisation des services de téléphonie vocalé®le
janvier 1998,qu’une multitude d’opérateurs de servicesont entrés sur ce marché. En
résume, legéléecommunications allemandes pegsentent aujourd’hucomme un marché

particulierement dynamique.

Quant aumarchépostal, la nouvelle loi surles postesproposela libéralisation totale du

secteur jusqu’a I'a2003, avec urdomainelimité encoreréservéala desserte monopolistique
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jusqu’a cettedate. Depuis I'entrée ewigueur de la nouvelleloi le 1°" janvier 1998, I'autorité
régulatrice pour lestélécommunicationset la postea recu prés de 20@emandes pour des
licences postales. Deutsche Post,l'entreprise postale succédard I'opérateur fédéral
monopolistique se prépar& la concurrenceavec notammentun programmed’amélioration
de l'efficacité de son réseau des bureaux de pdsasé surle remplacement des bureaux

raditionnelspar des agences postaleniltifonctions.

Du coté institutionnel, il y a encorelieu de mentionnerle réle joué parl’Office fédéral des
Cartelsdans tous les secteursll intervient dans lesecteursdiscutéspour desquestions de
comportement anti-concurrentigénérales La régulationde la concurrence, quaune longue
tradition en Allemagne, etla régulation spécifique an secteur, née agours deglerniéres
annees dda libéralisation des secteussservice public secomplétentalorsaujourd’hui dans

le cadre régulatoire allemand.

Une approche systématique aux systemes de régulation allemands

Comme déjamentionner ci-dessud'élément de décentralisation forme une dgesticularités
des marchésallemands a servicpublic. C’est sur sa base que nous pouvon®tablir une
approche systématique a la régulatiem Allemagne. Quand nousetournonsa I'analyse des
secteurs, nous pouvons identifier lien direct entrele degré dedécentralisation du secteet
l'intensité de régulation. C'estdans le secteur de [électricité que ['élément de
décentralisation ede plusfort, etc’est égalementans ce secteur que cadrerégulatoire est
minimal. A l'autre extréme,nous avons les télécommunications da poste, deuxsecteurs
dans lesqueld’élément de décentralisatiorest absent etdans lesquels nousrouvons
égalementle systeme de régulatione plus lourd. L’explication pour ce lien entre la
décentralisation et l'intensité de régulati@sttrouvée danga structure demarché qui est liée
a la décentralisation : en effeplus cette caractéristique de décentralisation est forte, plysa
d’acteurs sur le marché. Avec le nombre d’acteursroit égalementla probabilité qu’un
marché concurrentiel se développe sans interventioétatique. C’est dan$e secteur de
I'électricité que I'attitude dugouvernemenestla pluslibérale. Au lieu d’établir une nouvelle
institution régulatrice lors d&ouverture du marché, le gouvernement veutnéme se retirer
dans l'avenir proche du sedlomaineencore sous surveillance, c’est-a-dire lderégulation

desprix pratiquésa I'égard desconsommateurgésidentiels.
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Dansle secteur ferroviairel’élément de décentralisation est présent existe un bon nombre
d’entreprises sur lenarché, mais dd atait qu’il y aune entreprise dominante qui est gas
en charge déa grandemajorité du réseau ferroviaire, le marché peut pas étre abandonner
de la méme maniére Hnitiative privée. Le gouvernementa mis sur pied unoffice des
chemins de fer donlka responsabilité edta surveillance dé’acces non-discriminatoire. De

plus, le gouvernement insiste sur l&it qu’il reste le propriétaireunique dela partie
infrastructure de Deutsche Bahn.

Finalement, c’est dans les degecteurs a structumaonolithique, les télécommunications et
la poste, que le systeme de régulation legilus fort. C’estla quele gouvernemenintervient
le plus dans lemarchéafin de compensepour le déséquilibre qu’existe sur fearchéentre

I'entrepriseétablie et lesiouveawentrants.

En résumé, on peutionc dire que l'attitude dédase dugouvernement eslibérale. La
confiance dans le fonctionnement duarché estgrandemémedans les secteurs aservice
public. Cette confiance est par exemgleés bien illustréepar I'approche adoptédace a la
fourniture de service universel. Ce que nous pouvireyr de I'ensemble desecteurs
examinés, est que cettdtitude libérale est toutefoimodérée erfonction de la structure du

marché sur place.
Quelques derniers points de réflexion

Comme derniemoint de cerapport nousimerions mentionner quelques caractéristiques du
systeme de régulatiomllemand quimériteraient uneliscussionplus approfondie que celle

fournit par ce travail.

Premiérement, I'approche «cost-plustilisée dansla régulation des tarifs d’électricité ou de
chemins de fen’est pas une qui incite les entreprises2duireleurscolts. On peutoutefois
s’'imaginer qu’une pression concurrentielle suffisante se substituera dans I'afénuitation

fournit parle cadre régulatoire.

Un autrepoint qui mérite étresurveillé estle potentiel de collusion qui existdanscertains

des secteurs a service public en Allemagne, notamment dansecteur d’électricité.

L’Allemagne a une longué&radition d’'uneorganisation industrielle basée sur des liens étroits
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entre différentsacteurs dda vie économique. Un grand nombi#acteurs surle marché
accroit certesle potentiel concurrentiel de canarché, maisil se peut également qudes

différents acteursforment des liens etqu’il se développe en conséquenagn marché

oligopolistique.

Mentionnons finalementcomme dernier point le rble particulier qu'est joué parla
réunification dans les débats detgulation en Allemagne. A cause destravaux de
modernisation effectués aux réseaux de serpidelic dans les nouveaux Landeit,se pose la
guestion dans quelle mesuike faut donner aux opérateurs dmsréseauxla possibilité de
récupérer ces investissements a travers les charges d'accés. Ily a clairement un trade-off qui
émerge enAllemagne entre encouragéa concurrence par des charges d’acdaibles, et

risquer a cause de ces mémes charges une baisse des investissements dans l'infrastructure de

réseau.
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Chapitre 2

L'ESPAGNE
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ELECTRICITE ET TELECOMMUNICATIONS EN ESPAGNE :

CHANGEMENTS RAPIDES, REGULATEURS A LA CROISEE DES
CHEMINS.

Il n'existe certainement pas drodele« latin » d’organisation industrielle ede régulationdes
services publics eréseaux :I'Espagne, s'il était nécessaire, epporte la preuve. Voila un

pays ou le monopole de la poste esintourné,le timbre n’étant d’ailleurs pas @rix unique,
ou le secteurélectrique alongtemps été complétement atomisé, laplace desopérateurs
privés est déja extrémemeimportante dans plusieurs secteurs, eteogouvernementiepuis
guelguesannéesprend trés rapidement des mesures d’ouvertul@ @ncurrencejui vont

sensiblement au-dela des exigences communautaires.

Faut-il conclure, de ces particularités et de quelques autnase &volution rapide des marchés
espagnols vers umodele plus nord-européenavec une concurrence tresvive et des
opérateurs privésassez nombreux ? L'étude des secteurs del'électricité et des
télécommunications, choisisi en raisonde l'intensité des changements qu’ilsaversent,
conduit & nuancer cette these.

Sansdoutey a-t-il, on vale voir, une volonté politiqueréelle de réformedans les différents
secteursMais I'organisation effective et les pratiques concretes de tagulation, objet dda
présente étude, font apparaitre danites. Certes lesrégulateurssont authentiguement
indépendants, asens ou ilglisposent de hombreusgaranties concernatésnominations et
le financement, maisls ne sont queconsultés sur beaucoup de décisiasnvergure Certes
l'autorité dela concurrencele Tribunal de défense dé& concurrence, peuétre saisie de
nombreusesffaires concernant les services publicsréseaux, maidl n'apparait pagu’elle
dispose demoyenssuffisants pourtrancher efficacementellea peu d’accés a l'expertise
extérieure et dépendeaucoup duministere de 'Economialans l'instruction des dossiers.
Certesl n'y a pratiguement plus de monopole et g®erateurs sont privés, maisnschaque
secteuetudié un duopole ou un opérateur dominaniés ont réussi prendre degpositions
importantes avantque la concurrence ne soitvéritablement introduite, compliquant
considérablement tache des régulateurs qui souhaiteraiat réduite leurpartde marché.

La période actuelle est-elle une période tdensition vers uneorganisation industriellglus
concurrentielle etinerégulation plus puissante, en termesmeyens humains dtnanciers et

en termes derérogatives de décisionEn cettepériode d’évolution trés rapiden Espagnejl
est encorain peu totpour le dire.

LA REGULATION DE L'ELECTRICITE EN ESPAGNE: UNE LOI TRES LIBERALE, MAIS
UN DUOPOLE FORT ET UN REGULATEUR PEUARME

En matiére d’électricitéjl y a toujours desPyrénées. Tresdragmentépendant la période
franquiste,le systeme électrique espagrsiest concentré au cours des dernieres décennies
sans seconnecter fortement & « plaque » électrique continentalea loi de 1997 libéralise
tres fortementle marché,et les décrets d’application impriment un mouvement ptapide
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guenel’exigeaientles seuilslégaux minimaux. Pour autant,il ne semble pagjue lespratiques
concurrentielles connaissent w@ssor aussi rapidgue le laissaient attendrdes objectifs
affichés par un gouvernement d’inspiratitibérale. Labaisse des prixaux consommateurs,
mémeindustriels, n’est pas noplus assez importantpour amenefe pays dande peloton
européen. La forcd’un duopoleprivé difficile a remettre en cause &relative faiblesse des
autorités régulatrices semblent étlanscet ordre,les deux explications principales.

La structure du marché électrique espagnol

Le systemeélectrique espagnol, pour partie continentale, est fondamentalemeéfini par
ses caractéristiques péninsulaires. L'interconnexiogcle réseau européen est extrémement
limitée: elle se réduit aune communication aveta France, aujourd’husaturée, eta création
d'une nouvelle ligne se heurte a l'oppositiorrésolue des riverains et des mouvements
écologistesDans cegonditions, I'lEspagne ne peunporter la concurrence depays voisins,
comme c’est possible pour les pays europémmaprisentre la Scandinavi¢’Europe centrale
etles Pyrénées, qui sont fortememterconnectés

La demande totald’énergieélectriguede I'lEspagnese montait a162 TWh en 1997, soitine
consommation par habitamélativement faible, puisque celles gays peuplés moins d’'une
fois et demi plus, France, ltalie et Grande-Bretagne, s’étageaient entre 28M42tTWh.
Aucune source d’énergie ne domine fortemeles autres danda production. En puissance
installée,le fuel et le gasprédominentlégérementsuivis du charbon, de I'hydraulique et du
nucléaire ; danta consommationJ)e charbon ete nucléairegui fournissentl’énergie en base,
prévalent nettementavec respectivement 40 et 35% du totHl.convient de noterque le
charbon national &énéficié et bénéficie encored’un soutien public. Lesautoproducteurs
fournissent quelque 10%de la consommation totale, en augmentation tres rapide peisque
contribution était quasi-nulle jusqu’en 1989.

L’électricité espagnole est chere, et son prix en monoaiestante n'a pratiguement pagaissé
entre 1982t 1991. Entre cettalate et 1997, on aenregistréune baisse de 20%Si 'on
considéreles paniers-type deconsommation d’'usagers prives @tindustrielsdéfinis par
'AlIE, le prix espagnolaux consommateurgtait le deuxiémeplus élevéd’Europe en1997.
Pour les clients industriels/Espagne sesitue aumilieu du peloton, mais seulement en
antépénultieme plac I'on corrige selon leparités de pouvoid’'achat.

Le marché électrique espagnol a évolué au cours des derniéres aamskEssensd’une rapide
concentration, débouchant surcl@ation d’un véritableluopole.

A l'origine, les entreprises de production et de distributéaient extrémement nombreuses,
leur aire d’exploitation étant déordre de grandeurd’une région autonome voire moindre.
Avec l'accord du gouvernemenjui considéraitque cette atomisation nuisait a I'efficacité du
systeme électrique national, denombreux regroupements ont elieu autour desdeux
entreprises principales, Endesalle¢rdrola. Fin1997, lapart de marché combinée ddsux

"11'y a aussi une communication avec le Portugal, mais elle ne résoud pas le probléme d’« importation » de la
concurrence : c’est ’ensemble de la péninsule ibérique qui est peu connecté a la plaque électrique continentale de
I’Europe.

? La plupart des données chiffrées proviennent de : Comision nacional del sistema eléctrico, Informacion basica
del sector electrico 1997, Publication CNSE, 1998.
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opérateurs principaux et deurs filiales était de 69% dansla production et 80% danfa
distributior?. Cette organisation duopolistique e¢rticalement intégréaggravela situation
creée par le relatif isolement du systeme électrique espagnol, rendant tifgile
I'instauration d’'une concurrence efficace.

L’'opérateur de réseau REE assure I'essentiefjidmdtransport dans l@éninsule ibériqueil
possede 98% du réseau a tres haetesion400 kV, mais seulement 27% du réseaous
tension de 220 kV.

La libéralisation du marché espagnol

Pour l'essentiel, c’est la loi sufélectricité du 28 novembre 1997ui met en place la
libéralisation dusecteurélectrique espagnoElle est complétée padivers décretsla plupart
de 1998, qurégissentestarifset larégulation. La loi du 8 octobre 1998 sur Iegdrocarbures
concerne indirectement I'électricité, dafsmesure otelle est en train dedéboucher sufa
creation d’'une autorité unique d@gulation pour [|'électricité,le gaz etles hydrocarbures
liquides.

Avant la loi de 1997 e systeme électrique espagnol était fragmenté, redsentreprises
étaient en majorité intégrées verticalemenpdstir de 1985, 'opérateur REE (Réd eléctrica de
Espana, Réseau électrique d’Espagnéleaeconnu comme responsable de la gestion du réseau
de transport, méme’il n’en possédait pas la totalité. Une premidoede libéralisation votée

en 1994 n’'a pas été appliqguée. Le gouvernemed@gmciéavecla profession électrique dt est
parvenu erl996aun protocole d’accordjui a inspirélaloi de 1997.

Celle-cicrée un nouveau modéle d’organisation decteur.Elle instaure un marché de gros,
gérétechniquement par ugestionnairede réseau et financierement par un gestionnaire de
marchés.Elle autoriseles marchés a terme. Outrée marchéspot existent desontrats
bilatéraux. Le régime de concurrence retpour I'accesau réseau est celui de I'acces régulé des
tiers. Les activités en concurrence sont régies par un systéme d’autorisation.

Les seuils d’éligibilité fixés par la loi somés suivants : 15 GWh (soit lenoitié duplafond de
la directive pour 1999) alf janvier 1999, 9 aul® janvier 2000 (soitle plafond prévu par la
directive en 2003)5 au 1°" janvier 2002 etl au 1* janvier 2004. Sauf/ote d’une nouvelldoi,
tout consommateudoit étre éligible le 1* janvier 2007. Enpratique, le gouvernement, par
décret, procede plus vitele seuild’l GWh doit étreatteint désle 1* octobre 1999 ;i
correspond a 42% dmarché.Le rythme d’ouverture est donc beaucoup plus rapide lque
minimum prescrit par l&gislation communautaireParailleurs, les activités de production et
de distribution devront étre séparé&ii 2000. D’ores etléja, une séparation dexomptes
entre activités réegulées et non-réguléstexigée.

Il 'y a de planification que dans Bomaine du transport. Un régime de colts échoués est mis
en place pourune durée de 10 ansnaximum. Enfin, les énergiesrenouvelables etla
cogénération fontobjet d’'unrégime avantageuX. est prévu d’affaiblide soutien au charbon
national, maisande supprimettout a fait : d’ici 2004, le soutien nelevra plus concerner que
15% aumaximum de la consommationtotale, etil devrase faire « dansle respectd’une

* En dehors des iles et des présides du Maroc, qui constituent environ 5% de la consommation totale du pays.
Dans les fles, des sociétés intégrées assurent la totalité des services de production, transport et distribution.
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concurrence équitable », cqui risque de poser desproblémes pratiques quela loi ne
développepas.

Le régime de régulation :lesaspectsinstitutionnels

La régulation est partagée entle ministére chargéde I'énergie, uneautorité indépendante,
actuellementa Comisionnacionalde Energia(CNEY (Commission nationale dEEnergie), les
régions autonoméset l'autorité chargée de laoncurrencele Tribunal de defensa dela
competencia {ribunalde défense dé& concurrence)Le systemepn va le voir, laisseune trés
large place awgouvernement,méme si la CNEestindépendante.

La Commission comprend thembresde plein droit, dontle président, etun secrétairequi a
voix consultativelLe présidentet les commissaires sont nommeés paure durée desix ans et
renouvelés par moiti@éous les trois ans, par décret royal syroposition duministere de
I'Industrie et apres avis dda commission compétente dea Chambre des députédls sont
inamovibles sauf délit, manguement grave a lealbtigations ou cumub’activités prohibé.Le
ministre ouun représentant deiveauélevépeut demander a participer a desunions lorsqu’il
le jugenécessaire.

Un débatpolitique trés vif a accompagnéa réforme de 1998Les membres dda Commission
précédente, en charge d&e seule électricité, avaient éthoisis surune basepolitique : les

sieges allaiena des personnalités proches des grands partigroportion deleur importance.
Ceux dela CNE ont été officiellement attribuésurla base deseules compétencedes partis

de l'opposition sesont plaints, sans succes,du fait que la nouvelle répartition était
anormalement favorable &arti populaire au pouvoir.

Avant la création dela CNE. son prédécesseuen chargede I'électricité, la CNSE, employait
73 salariés. Son financemeétaitassissur les ventes du sectegétectrique (0,094% dutotal),

ce quilui conférait en 199idn budget Iégérement inférieurZamilliards de pesetasoit environ
80 millions de franc$12,2 millionsd’euros).

La CNSE a produit denombreuxrapports degualité,avec son personngiropre, cail ne lui
était pas possible de commander beaucoupraleauxa I'extérieur avec les moyensdont elle
disposait. L'ombre atableauestque,selon lesresponsablede la Commission, lesalaires du
secteurélectrique sont sensiblement plétevés que lesémunérations queeuventoffrir les
régulateurs, mémei celles-cisont elles-mémes nettemeati-dessus dmiveau dela fonction
publique.De ce fait, le turnoveresttrés éleveé il estmonté jusqu’a 60% ei998,

Le domaine de compétence de Commission a été étendaux hydrocarburesliquides et
solides deqqu’il est apparunécessairaledisposer d'undoi régulantla concurrence dang
secteurgazier. La question del'opportunité de cette extensiome semble pas avoir été
beaucoup débattueRour les connaisseurs espagnols du sectédée qu’il est nécessaire de
régulerle gaz et I'électricité conjointementomptetenu de I'imbricationde leurs marchés ede
leurs procédés deroduction,parait ressentiecomme une évidence.

Jusqua la mise en aeuvre de la loi de 1998, la compétence de la Commission. alors nommdée Comision
nacional del sistema cléetrico, étair Hmitée a I'électricité.

qui sont compétentes pour réguler les entreprises €lectriques dont I activité n”affecte que leur werritoire.
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La CNE se fait communiquer de faconbligatoire de nombreuses informatior®mptables.
concernant notammentes colts de transport et dedistribution, les colts résultant
d’'obligations desécurité d’approvisionnemenés colts échoués dés colts supplémentaires
des marchés insulaire€lle a accesaux informations sur les colts dondlisposentles
gestionnaires dvéseau et des marchés. La plupart des informatsmmg fournies suune base
mensuelle.

La CNE est flanquée ddeux Conseils consultatifs, dans lesquels les principaugréts, y
compris les consommateunt représentés. Ces Conseils sont systématiquement consultés
sur de nombreux actes ¢eeCommission.

Les décisions déa CNE sont susceptibles d’appel devadatministere de I'Industriesauf
celles concernant le reglement de litigesestdocumentgcirculares) par lesquel€lle exigedes
opérateursque ceux-ci lui transmettent les informationsécessaires d'exercice de ses
fonctions. Les appeldans ces deux derniers casfont devant les tribunaux administratifs.

La régulation de la concurrence

C’est le gouvernementjui délivre les autorisationsauxopérateurs.La CNE n’a la possibilité
quede formuler des avis a leggard.

La CNE a également des pouvoirs piposition ou de formulation d’avis dareas domaines

de la mise au point degéglementationsqui résultent dela loi sur I'électricité et dela
planification des infrastructures de transport.

Sesseulsvéritablespouvoirs concernentle reglementde litiges pour I'accés au réseau et
I’émission de regles darls cadre des décrets régissdatrégulation.En outre, la Commission
autoriseles prises de participation des entrepris@gercantune activité réguléedans des
sociétés commercialesousréserve, ory reviendra,quecelles-ci soient diment notifieeglle
ne détient pas deouvoirs propres de sanction.

Dansle principe, la Commission eshargéede garantirque les activités dusecteurélectrique
sedéroulentdans un cadreoncurrentiel.Dans lapratique si elle constate un mangquemeatix
regles de la concurrencelle eninforme le serviceen chargede la concurrence au ministere de
I'Economie,qui sert deserviceinstructeur au Tribunal de défense econcurrenceCelui-ci
constituel’autorité en charge de la concurren@ansla pratique,il est possiblequ’'une méme
affaire soitexaminée paesdeux autorités.

La Commission &galement été consultée pdaicalcul des codts échouéBlle a émis unavis
défavorable, qui n'a pas été suivi, darcalcul proposé paile gouvernement, qui accorde au
total environ2 milliards depesetas (8@nillions de francs ou 12,2 milliongl’euros) par an,
somme qui sereéduitesi le prix de I'électricité a la production ne descend pasdassous d’'un
seuil.

Les progressions attendues en termepiibe correspondent a degains de productivitéqui
peuvent étreobtenus despérateurs. Les chiffresont relativement modérés si 'on considére
le niveau de prix plutdt élevé déélectricité espagnole la base decalcul est de -1% poura
période 1999-2001, et ce chiffre peut étre ajusta Baissesi les taux d’intérétsont bassi la
demande augmenpdusvite que prévu ou si leeemboursements au titre des colts échonés
diminuentpas.
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La qualité est contr6lée selomne régulation dont le gouvernement édicte leprincipes,
I'application étant confiée aux régiormitonomes. Lesritéres de qualité differenselon quela
région est urbaine, périurbaine ou ruraleLa nouvelle loi prévoit des indemnitésaux
consommateurs en cds manquementaux normesde qualité. Les parametres mesurésmt
les écarts aux tensions théoriquetaunindicateurde discontinuité duservice.

Un systéme ou la concurrence n&introduit que lentement

Le systeme espagnol apparafilobalementassez peu concurrenticdux observateurs, y
compris autochtoneset des doutes senanifestent quant da possibilité dele rendre plus
dynamiquea court, voire anoyen terme.

Les pouvoirs durégulateursemblent assetimités, méme si sonndépendance paraiteelle.
Pourl’'essentiel,il est une force de proposition, malisnefixe pas de tarifs et ses avg®ntloin
d’étre systématiquement suivis d’effets.

Dansplusieursaffaires récentesen particulier,il a émis desavis sans suite qui toustaient

plus favorables ala concurrenceque la position du gouvernement. Ainsi,la CNSE a

désapprouvéla fusion de Endesaavec Sevillana,qui réduisait ala portion congrueles

concurrents du duopole. Dana pratique il ne parait pasexercerd’influence surles fusions :

celles-ci, selon segesponsables, neont en général pas notifiees aux autorités di&a

concurrence, comme ellds devraient, et dans ces conditiola Commission n’est pas
consultéell aproposéun montant de coltechoués nettement inférieurcalui qu'a retenu par
le gouvernement et quest vivementcritiqué pard’autresélectricienseuropéensll a suggéré
pour 1999 un plafond deprix beaucoupplus bas quecelui retenu parle ministere de
I'Industrie : baisse moyenne de 5,8% kau de 2,1. Son point de vuen’a pas prévalu,alors

méme gu’il seréféraitdans son mode dealcul auprotocole d’accordasignéavecles industriels
du secteur en 1996.

L'autre autorité indépendantde Tribunal de défense dda concurrence. apparaitlle aussi
relativement faible Sonbudget est tremmodeste, moins deix millions de francs annuels. efte
somme nelui permet pas d’appointer des expesstérieurs. Une seule personne de ses
services connait les problemes Bnergie.et au demeurantelle ne s’occupe pas que dm
secteur. Une nouvell®i va modifier un peule réle du Tribunal, mais selon sagsponsables
elle va surtout réduire les délaisde traitement deditiges sansfournir lesmoyenshumains et
matériels da hauteur de ses objectif&n particulier,le Tribunal est dépendant du ministéde
I'Economie, donte service chargé dia concurrencenstruit ses dossiersSelonles régulateurs
spécialisés et certaingxperts, le ministéren’est pas suffisammentindépendant pour
s’acquitter au mieux de cette mission.

En outre, les avis diribunal peuvententreren concurrenceavecceux de la Commissionde
I'électricité, voire de tribunaux ordinairesll est vrai que cela ne préoccupe pasles
responsableslLe président du Tribunal est convainaye l'unification des critéres d’une
concurrence équitabl@roviendra des autorités d8ruxelles et de la jurisprudence de
Luxembourg.

En fin de compte,la libéralisation dusecteurélectrique espagnole semble paradoxale. Par
certainscoteés, elle apparait profonde et rapidées seuilsd’éligibilité progressent beaucoup
plus vite que ne I'exige la I'égislation communautaire, et’objectif & moins dedix ans est
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I'éligibilité universelle. Des marchés sophistiqués fonctionrigjd, etle systéme demarche
spotcouplé auxtransactiondilatérales ouvrée champ depossibilités.

Mais enmémetemps, les conditions d’'un essoapide dela concurrence ne paraissent pas
rassemblées. Amoment oula loi est entrée en vigueule systeme électrique espagnol était
presque parfaitement duopolistiqi@ans ces condition$efficacité de I'ouverture dda vente
auxgros clients est douteuse : sellerrapport dela CNSE de 1998le nombre de misegn
concurrence par des clienédigibles était beaucouplus restreintque le degré d’ouverture
aurait laissé espérerDans la pratique, la concurrencedoit surtout étre importée. Or
interconnexion avecla France n'y suffit pas. Onaurait pu envisager de profiter de
'augmentation progressive dé consommation d’électricitépour faciliter I'arrivée de
nouveauxentrants. Oraurait puimaginer,par exemplegu’un gros opérateuetranger achete
un des petits opérateurs espagnols restantsdg#veloppeprogressivement. Mais comme une
grande partie de 'EuropéEspagne a un excédent de capacité installéesatte que cetteoie
étaitégalement fermée. Le marché du gaz é&gilementrés concentré et relativemeisolé du
reste de I'Europe, de sortpiela voie de la concurrence par la productiopartir du gazn’est
pas tresouverte non plus.

Bref, il n'est pasfacile d'imprimer la concurrencelans un secteuléja privatisé avec des
acteurs puissants. Lrméthode consistant a restructurer un secteur tant qu’il est public et a en
privatiser ensuitaune partie est certainement plus commodwiselle n’était pas applicable

en EspagneDans cesonditions,les dirigeants dda Commission deégulationestimentqu’il
auraitéténécessaire de procédenmme ermngleterre: obligerlesacteurs du duopole a vendre

unepartie de leursctifs pourarriver a un nombre significatif deroducteurs emoncurrence.
Le gouvernement en a décidé autrement.

Finalement, tout se pass®mme siune sorte de compromis avait étmégociéqui laisseun
espace da concurrence, mais en ralentissant ses effets : des skéligibilité bas, des tarifs
améliorésnais sangression excessive sur les producteurplace, des colts échouékevés

qui protegent les opérateurs espagnols. Dans ces condilieesasansdoute difficile a court
termed’obtenir degésultats significatifs. Le duopole privé est puissant. En face, les autorités
en charge de la concurrence et dedgulationont I'une et l'autre desmoyens et des pouvoirs
limités. C’est peut-étre ducbté de réformes dusecteur gazier, ou d'une meilleure
communication aveda France, que les plus grandesmarges deprogression doiventétre
attendues. A moinsbien sdr, quele gouvernement espagnol n’estime jour que les
inconvénients du duopole I'emportent sur ses avantages.

LA REGULATION DES TELECOMMUNICATIONS : UN OPERATEUR PRIVE PUISSANT,
UNE REGULATION ENCORE IMPARFAITEMENT AGUERRIE

Les télécommunications espagnoles constituent une exception en Européa daesure oda
fourniture des servicega toujours été assurée paneentreprise destatutprivé, Telefonica,
et non par le secteur public.Ceci a constitué un avantage certaidans le processus
d’adaptation du secteur aux exigences européenneméare de libéralisation.

En Espagnela date de libéralisation totale des services et des résaat® retardée du®
janvier au 1 décembre 1998permettant ainsi la mise en oeuvre d’'une «libéralisation
aménagée ». Laouvelle Loi Générale sur les Télécommunicatio(isGT) n’est entrée en
vigueur quele 24 avril 1998, etles régulationsspécifiques del'interconnexion, dela
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numeérotation, du service universel et dlattribution de licences ont été mises en place au
troisieme trimestre de cette méme année. Cependant, deux nouveauxopérateurs de
télécommunicationsde base, Retevision etni2 (Lince), ainsi que deux nouveauxpérateurs

mobiles Airtel et Armena (Retevision) ont obtenu leurs licences avant la date d’échéance de la
libéralisation totale.

Un nouveauwcadrelégislatif a également ét@doptépour l'audiovisuel,incluant le cable etles
réseaux numeériguesatellitaires et terrestregui constitueun domaineréglementaire séparé de

celui des télécommunications, sauf en ce qui concerne la fourniture du service téléphonique (au
sens large) et I'allocation du spectre hertzien, pour lesquelles la législation générale sur les
télécommunications s’applique.

Le cadreinstitutionnel derégulation

Selon l'article 67 dda loi LGT. le Ministre du Développemen(Ministerio de Fomentd est en
charge deproposer au Gouvernemerd politique de développement dservice public des
télécommunications. Au sein du Ministére, c’'ede Secrétariat généralpour les
communicationsqui élabore etpropose les normegéglementaires régissante secteur,
notammenten matiére d’allocation degessourcegares -enparticulier les fréquences- et

d’évaluation de la qualité des services. Parallellement, un Conseil consultatif des
télécommunicationprésidé pate Ministre du déweloppement,a été mis en placeil examine

tous les projets diois et dedécrets émis par IBlinistére, et ilpeut également donner des avis
spontanés. faisarduite a une auto-saisineLes membres du Conseil sont nommeés gar
Gouvernement et comprennent deprésentants des usagers, flrgnisseurs de services, des
fournisseurs et constructeurs ehatériels, des syndicats, et Gouvernement.

Une autorité deégulationindépendantela Commission desmarchés de télécommunications
(CMT), a été instituée par laloi 12/1997 du 24 avril997 sur la libéralisation des
télécommunications et ses prérogatives sont préciskes unOrdre ministériel du Savril
1997.La CMT couvrele secteur de$élécommunicationst celui de I'audiovisuel-hormis les
contenus- avec les objectifs suivants :

- assurer etmaintenir lesconditions d'une concurrence effective sur les marchés de
télécommunications ;

- contrélerla formation « correcte » des prix ;

- arbitrer les litiges entre les acteurs tharché.

Pour atteindre ces objectifs, les attributiondal€ommission de régulation résident dans :
- l'arbitrage des litiges entre opérateurs, de réseaux ou de services ;

- l'attribution deslicences et desutorisations,a I'exception notable dedicencesles plus
importantes, qusontsujettes a des appeadsoffres publics ;

- l'assignation des numéromais pas defréquences ;
- le contréle des obligations de servipablic et de leur financement ;
- larésolution des conflits entre les opérateurs en matdé&néerconnexion deéseaux ;

- lapromotion etle maintien dda concurrence, pade moyen de décisionsésolutoires.
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La CMT esttenue de remettre annuellement un rapport au Gouverneégahmenprésente
au ParlementElle comprend envirorsoixantepersonnes etlle est dirigée par un college,
constitué d’'un présidenet d’'un vice-président nommeés pde Gouvernementet de neuf
membres désignés par le Ministre du Développement ;les mandats ont une dsnéardeet
nesontrenouvelables qu’une seule fois.

Siles statuts déa CMT semblent goremiérevue garantir son indépendancevis-a-vis de
I'industrie et du Gouvernementjuelqueinquiétudepeut cependanétre nourriequant a la
possibilité de «capture » si I'on prenden considération, d'une part qu&ctuel président de
la Commission esissu de I'entreprise dominant&elefonica,et que d’autre part, urancien
directeur général dMinistere siegecommemembre dicollége.Enoutre,le rdle dela CMT se
trouve souvent passableme@tuit dansla pratique, paide fait Gouvernement conserve des
pouvoirs derégulationimportants -notammenén matiére de licences et d’attribution de
fréquences-gue les services du Ministere du Développement instruisenk-mémesde
nombreuxdossiersget méme qu’ils recueillentet traitent directement certaines doléances
plaignants !

En I'absencel’'un débatet d’un arbitrage politiques sua question dedélimiter clairement les
champsrespectifs de laégulationet de I'exercice du droit dela concurrence, lesonctions de
contréle des marchéntde factopartagéegntrela CMT et l'autorité anti-trust, le Tribunal

de Defensade la CompetenciaCe Tribunal, placéaupresdu Ministre desfinanceset des
affaires économiquesemetun rapportannuel auGouvernement sur I'état de keoncurrence
dansdifférents secteurs économiquesil prononce desjugements venant arbitrer des conflits
de concurrencémanantde l'industrie privéeEn matierede services de télécommunications,
les acteurs dunarchépeuvent saisidirectemente Tribunalde la concurrenceexceptépour

les litiges liés a I'interconnexiomui sontduressortexclusif dela CMT, laquelle doit rendren

la matiereunedécisiondangestrois mois.

La dotation duTribunal dela concurrencesn personnel(15 personnes)comme erressources
budgétaires(environ dix millions de francs), nelui donne guere en pratique lesmoyens
d’exercer efficacement ses prérogatives. Getiaduitpar desdélaisimportants d’instruction
des affaireqparfois unan), auxquelss’ajoutentencore lesdélais des procédures d'appel
auprés du Tribunal du contentieux administréfiibunal di Contenzio Admistrativogt de la
Cour supréme (en second appdPar ailleurs,le Gouvernementait souvent preuved’'une
ingérenceabusive,enpassant outre dekcisionsdu Tribunal de la concurrence hotamment
dansle but defavoriserdes concentrationsdustriellesUne nouvelleloi surla concurrence,
entranten vigueur cette année, devrait toutefois contribuer a assainir la situation.

Derniere piece ddispositifinstitutionnel de régulation, un Comité interministériel de controle
des prix, issu de la Commissionterministérielledes affaires économiques, est chargede
faire des propositions sur toutes prix régulés,y compris ceux concernant les tarifgle
I'opérateur dominarmdans lesecteur des télécommunications.

L'état du marché

L'opérateur dominant du secteufglefonica,est une compagni@rivée dont I'Etat est un
actionnaireminoritaire. Un décret récentéservecependant dEtat un droit de veto(golden
share)surlesdécisions stratégiques de I'entreprise. A ce jour, Telefonica ofmi@urs selon
son contrat del991 avec I'Etat, qui devrait étre modifié afin d’étre adapté au nouvel
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environnementlibéralisé. L’opérateur poursuitune stratégie ambitieusal’acquisitions et
d’alliances efl a pris des participations importanans les secteurs dédlécommunications
au Vénézuéla, au Chilien Argentine, au Pérou, aBrésil et auPorto-Rico. En 1998, la
croissance de I'entrepriséleve a 20% en chiffre d’affaire et 14.5% en profits ; ses actions
ont connuune plus-valuede 52% . L'essentiel de cette croissance est all'expansion de

I'entreprise en Amériquéatine, ainsiquesurle marchédes mobiles.

L'entrepriseRetevision aétécréée en 198pour transmettre les signaux délévision des deux
chainespubliques et des troishaines privéesiationalesll s’agit d’'une entrepriseprivée, a

actionnariatpublic minoritaire. Le Gouvernement a pala suite retenuRetevisionpour dewenir
le secondopérateur national de télécommunications, comimestipule le décret-loi surla
libéralisation des télécommunications du 6 juif96,qui attribue a cetteentrepriseune licence
lui permettant de fournir deservices deélécommunicationsy compris de téléphonievocale.
Enfin, le consortiumLince. dont France Télécomest le principal actionnairea obtenu-sous
I'appellation Uni2- la troisieme licence d’opérateur fixe en 1998. en position d’'unique
compétiteur dand'appel d’offres ouvert a cette occasionLe marché dela téléphonie fixe
demeure aujourd’hui encore fortement asymétriglaepart de narché de Telefonica étant
voisine de75%.

Sur le marché desnobiles, Telefonicaexploite des réseausellulaires analogiquedepuis 1988,
et I'entrepriseoffre depuis 1992 le service GSMMovistar, qui en fait le premier opérateur
mobile, opéransouscontrat public. Remportant un appel d’offre publle,consortium Airtel,
rassemblant Banco de Santand&irtouch International et BT (British & ecom), est devenie

deuxiemeopérateur mobilde 29 décembrel994.Enfin, la troisiéme licence mobile, utilisant
technologieDCS-1800 a été@ttribuée a Retevisiorn 1998, soude nom de marqueéArmena.
Commele marché ddatéléphoniefixe, celui de la téléphoniemobile est asymétriquéjovistar

détenant unepart d’environ 70%.

Sur le segment dda télévision cabléela libéralisation a débuté en janvier996.Le processus
de désignation des lauréats dgxpels d’offreestaujourd’hui pratiquemenarrivé a sonterme,
et on assiste an regroupement autour de deux grandesiétés,Retevision et Cableuropa,

S’agissanenfin destransmissions ddonnées, BT Telecommunicacionds,premier des seize
opérateursayant obtenu unicence d’exploitation depuita libéralisationintervenue en 1993.
restela seulevéritable alternative sur ce march€ette société offreégalementdepuis 1996 un
service de téléphonie a degroupesfermés d'utilisateurs (GFU). segment surlequel la
libéralisationa été introduite ded4.995.

L'état de larégulation

Bien que lerégulateur « indépendantsoit en placedepuis 1997, certaingspectsmajeurs de

la régulation sont encore entre les mains du Gouvernem@inistere du Développement),
notamment en matierd’octroi des licences importantes at’attribution defréquences, ce qui
n'est pas sans créer un certain degré de confusion, dallblé manque de transparence. Par
ailleurs, si plusieurs décisions récentes de la CMT manifestent une volonté clairement affirmée
d’'introduire uneconcurrence effective dans les télécommunications espagnoleseffart
important resteencore aconsentir, et adopter une approclpus «proactive » s’avere
nécessaire pour contrer farte domination de I'opérateuhistorique.
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- L'offre d’interconnexion daéférence(RIO) a été publiée en octobre 1998et elle est
aujourd’hui accessible a I'ensemble des titulaireicinces Les tarifs sont conformesaux
recommandations dea Communauté européenne, mésgammedes prestationgn’est
cependant pas encore completement définie.

- Le service universel comprenid téléphonie debaseet lesservices de transmissiode
données a bas débit (inférieur a 32 Kbitlsg.coltnetdece service aété évalué aenviron
trente milliards de pesetas (un peu plubun milliard de francs), soit a peu pres 3% du
chiffre d’affaire de Telefonica, mais aucun systeme fol@ncementn’a encoreété mis en
place.Le montant «@bordable » d¢abonnementmensuelest de 1200 peseta@nviron
cinquante francsgtil n’a pasdonnélieu, comme erFrance, a unééquilibragea la hausse
accompagnant la baisse du prix des communicatibesmontant de I'abonnement est
réduit a 700 pesetas pol@spersonnes retraitées.

- En ce qui concerne ledicences,le décret d’application dda loi généraleprévoit trois
classes-types licence « A » de fournisseursle services n’exploitant pas de réseau en
propre ; licence « B » de fournisseur de services exploitant peopre infrastructure ;
licence «C » d’opérateur de réseau ne fournissant pasnémede servicesMais sila loi
permet sans conteste a deuveauxentrants de construire leupgopres infrastructures,
deux probléemes majeurs dent jour dans la pratique : d’'une part,l'autorisation des
travaux degénie civil n'est accordéepar les municipalités qu’'a lissue derocédures
longueset contraignantesg’autre part,aucuneregle claire et transparente n’esétablie
pour le partage des infrastructures ergpgrateurs.

Quelguesdéveloppementsrécents

Actuellement,la CMT et le Ministere du Développement instruisepiusieurs dossiers
cruciaux pour linstauration d’uneconcurrenceveéritablement effective. Ceslossierssont

notamment relatifs & la portabilité des numérasprésélection duransporteurla séparation

comptable|accesaux cables sous-marinst!'ouverturede labouclelocale.

- Une résolution diBecrétariat générales télécommunications en date thifévrier 1999 a
attribué des ressource&sn numéros a un certainombre de régions :alors que, jusqu’a
présent, tousles numéros a neuthiffres débutaient pate chiffre 9, le chiffre 8 sera
désormais utilisédans les quinze provinces disposant de moins de trente blocs de
numérotation.

- Un décret royal du 22 février1999, complétamtdécret-loi du 27 février 1998, précises
normes techniquesque doivent satisfaire les infrastructures communes de
télécommunications Eintérieur des batimentsafin d’ouvrir ces derniéres d’unenaniéere
concurrentielle aux opérateurs tdéphone etle télévision cablée.

- A lissue d'une consultatiomenéeauprés des opérateurs au prentiemestre 1999|a
CMT atransmis auyarties intéressées un projet relatif a la portabilité des numéros. Alors
gue les opérateurs sont parvenus a un consensus cuatgpécifications techniquetes
vues demeurent eevanche tres divergentes sur les procéduradapter, que La CMT est
maintenanten passe ddixer. Un débats’instaure parailleurs sur le degré souhaitable
d’'implication de cette Commission darig gestion etle financement de [I'entitéqui
administrera ldbasede données deférencela datebutoir fixée pour la miseen oeuvreest
le 1°" janvier 2000.
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- Un ordre ministériel du26 mars 1999églementele déploiementde la technologiehaut
débit ADSL (Asymmetric Digital Subscriber Linejans les boucles locales de Telefonica :
cettetechnologie est réservée I'accésa Internet, al'exclusion dela téléphonie vocale :
trois modalités doivent étre rendues disponibles partout sler terrritoire. le plus haut
niveau de débibffert s’élevanta 2Mb/s ;les flux de données originaires des boucl&®SL
sont concentrés a traversn réseau en technologie ATMAsynchronousTransfer Mode)
versunecentaine de points de transfaixquels peuvent s’interconnecter les fournisseurs
d’accés (NSPs) et deservices (ISPs) Jes tarifs facturésaux NSPs et aux ISPs sont
forfaitaires, c’est-a-dire indépendards volume detrafic ; lesmodemsdoivent étre fournis
par les NSPset ISPs, selon des spécifications devéirte rendues publiquesliextension a
'ensemble desutocommutateurkcauxdu réseayublic doit étre réaliséalans lestrois
ans. Les réactions a ces différentes dispositems mitigées : d’'un c6té, lespérateursde
cabledénoncent ces mesureemmenerespectant pale moratoireimposéa Telefonicaen
matiere de télévision cablée, d¢ réclament uneprolongation de ce moratoirpour une
duréedecinqans ; del’autre coté,les opérateugdobaux, oulonguedistance, estiment que
le dispositif pose -auregard dela loi sur la concurrence-un double problémed’offres
lies :d’'une partun réseau d'acceADSL) avecun réseau de transpofATM), et d’autre
part un servicevocal commuté avean service de données ; ces opérateurs considgrant
ailleurs quela qualité de service prévugour le réseau ATM estinsuffisante, et par
conséquent propre a dresser desrieres a I'entrée sur lemarchés des servicdss plus
exigeants en débitommela voix sous protocoldP d’Internet,oula vidéo ala demande.
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Chapitre 3

L'ITALIE
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LES REGULATEURS INDEPENDANTS EN ITALIE

DES MONOPOLESPUBLICSALA DEREGLEMENTATION

Enapplicationdes directivecommunautairesurla libéralisationdesservicespublics,les
secteursle I'énergie et destélécommunicationsonnaissenen Italie destransformations
qui servirontde référence & réformedes autressecteursen réseaude la poste aux
chemins dder. Le processus I'oeuvre setraduitpar deuxchangements majeudande
réle du Gouvernementd’'unepart,cedernier perdsesdroitsexclusifsd’exploitationdans
dessecteurprécédemmergérés soit parun opérateupublic, soit parun opérateuprivé
placé sousun étroit contréleétatique d’autrepart, la puissancgubliquene jouit plus de
la commodité que lui conféraitle cumul des deux fonctions de fournisseuret de
régulateur.

Le doubleréle du Gouvernemententant querégulateuret uniqueacteurdu marchéJui
avait étéconféréeensefondantsurla convictionque seul’Etat étaiten mesuredefournir
les servicegle I'électricité,du gaz,et destélécommunicationgl’une maniérequi garantisse
la prise en comptedel’intérét public. Cetteconviction étaitelle-mémeancréed’une part
surlathéoriedu monopolenaturel,apportantinejustification al'organisationindustrielle
monopolistiquadessecteuren réseaud’autrepart sur uncontextehistoriqueet culturel
favorableaux monopolegpublicsplutdt queprives.

Une configuration concurrentielle du marcheé était a priori  écartée, en raison des

inefficacités qu’elle était supposéeengendreril apparaissaitque seul un monopole
pourraitatteindre lanassecritique nécessairgpourbénéficierdes économieg’échelleet

d’envergurepermettantde fournira'ensemblede la populationles servicesl'énergie et
de télécommunicationsa des prix abordablesy compris aux consommateursion

rentablessitués dansles zonesrurales. Cette organisationmonopolistiqueavait pour

conséquencane subventiorcroiséegéographique dezonegentableversleszones non
rentablesguinepouvaitétremaintenueju’eninterdisanttouteentréesurle marchéeten

surtarifantles segmentdes plus inélastiquesau prix, notammentes communications
longuedistance deslientsprofessionnels.
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Parailleurs, la capacité dela «main invisible » a réaliser les investissements lourdst
risquésqui étaient nécessaires la constructionet a la maintenancel’infrastructuresen
croissance rapidétait fortementmise en doute.Enfin, le contréled’'un monopoleprivé
apparaissaitommeunetache insurmontableomptetenude l'inefficacité bureaucratique
de 'administrationpubliqueitalienne.Ainsi, deux facteurs contradictoires contribuaiemt
conforter une structurede monopolepublic dansles servicespublics: d’'un coté, une
politique étatiste,qui affirmait la prééminence déEtat et de l'intérét public dansle
fonctionnementde I'économie ; de l'autre, les défaillancesde I'Administration, qui
plaidaientparadoxalemengn faveurd’un role actif del'Etat commeentrepreneur Un tel
raisonnementeposait enfait sur I'hypotheseimplicite -et erronée-que la propriété
publiquedu capitaldes opérateursle services publicsendaitinutile touteautreforme de
controle.

Le systemainsimis enplacen’a pascomport&guedesinconveénientsUn de sesnotables
méritesa étéde permettrde développement dservicepublicsde base,offerts atous, et

notammentaux usagersnon rentables.Cependantjes monopolespublics ont aussi
engendréune perte de bien-étre social,comparablea celle classiguementréée parles

monopolegprivés,entermesde qualitéde serviceinsuffisante etl'innovationréduite.Par
ailleurs, cetteorganisatiordu marchéalaissél'Etat libre de «contaminer »a stratégiedes

opérateurgpar des objectifs cachésou non dictéspar un souci de rentabilité, tels la

collecte de fonds pour les partis politiques ou la recherchedu plein emploi, qui ont

inévitablemenigrevél'efficacité desentreprises concernéd3e plus,la promiscuitéde ces

monopoleset du Gouvernementenl’absencede contrdleexplicite- aempéchda miseen

place d’une politique de régulation,qui auraitsansdouteconduit a limiter I'emprise des
entreprisepubliqueset a susciterdesalternativeconcurrentielles.

Le constatprogressifde cesdiversedaiblessesappuyé aylanthéoriqueparla doctrine
de la «défaillancepublique», la reconnaissanceles distorsionsqui résulteraientd’une
régulationtrop lourde, et enfin la turbulence dd’environnementtechnologique ayant
pour effet un rétrécissementlu territoire du monopolenaturel, notammentdansles
télécommunicationssontlestrois facteursprincipauxqui ont finalementconduita opter
pourdespolitiquesde « déréglementation. Cespolitiguessontcertes« déréglementaires »
en ce sens qu'elles entrainentune abolition des droits exclusifs d’exploitation, la
suppressiondes barriéresa I'entrée, la privatisation des monopolespublics, et un
interventionnismeétatique moinsmarqué.Mais la « déréglementation est au moins
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autant« régulatrice »qu’elle est « déréglementaire >en ce sensque pour assurerune
transition harmonieusevers une organisationindustrielle concurrentielle,elle consiste
aussienla constructiord’un nouveaucadrederégulationyisanta garantir desonditions

d’égal accesau marché eta établir des régles du jeu loyales entre les opérateurs
concurrents.

LES AUTORITES ADMINISTRATIVES INDEPENDANTES

Une piéce maitressedu nouveauwcadre de référencmstitutionnelet économiqueaéside
dansla séparatiordes deuxfonctions d’exploitationet de régulationqui, dansl’ancien
régime, setrouvaientréuniesentreles mainsdu GouvernementAu fur et a mesureque
progresse le processus de libéralisation des marchés de ['énergie et des
télécommunications, L'Etatedésengagees participationqui manifestaiensoncontrole
surlesex-monopolespour concentrer sesfforts surl'exercice de la régulation.Le réle
nouveaude I'Etat en tant que régulateurest tenu par des autoritésadministratives
indépendantegautorita admistrativeindependenti). Cesorganismeshien que d’une certaine
facon comparables desinstitutionsétabliesde longue datetelles quela Banqued'ltalie
(Bancad'ltalia), le Conseild’Etat (Consigliodi Stato),oula CourdescomptegCorte deiconti),
apparaissenitesnovateursau regardie latradition administrativatalienne.

Il existe un rapport qui ne peut étre ignoré entre la mise en place d’autorités
indépendantegn Italie et une évolution administrative aujourd’huparvenuea maturité
dansd’autrespays :des archétypesen la matiéresont certainementes commissions de
régulationindépendantefindependerRegulatory Commissiongn Amérique dunord, dont
sont inspirées les commissionsbritanniques, et dont les autorités administratives
indépendantesn Franceconstituentine adaptatiordansun cadrejuridique tresvoisinde
celui prévalanen Italie.

A linstar desdifférentes institutiongitées,cequi caractériset qualifie en proprechacune
des autoritésindépendantetaliennes,c’est le degré spécifiqual'indépendancegu’elle
détientvis-a-visdespouvoirspolitique,bureaucratique ekconomique ; uniedépendance,
qui aux yeux des partisans deces autoritésconstitue une garantied’impartialité, alors

qu’'auxyeuxdeleurs détracteurglleles exposeaucontrairea une«capture »facile parles
lobbysles mieuxorganisés.

En pratique,l'indépendancesetraduit par la facultéofferte aux nouveauxorganismegsle

définir leurorganisatiorinternesansingérencegouvernementaleet par la liberté d’action
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qui leurestlaisséesanggu’aucundigne politique neleur soitdictée.Cette autonomiajont
seulela loi fixe les limites, se manifesteaussidansle pouvoir conféré auxautoritésde

produire elles-mémesine réglementatiorayantforce deloi, lorsquecela s'averaliment
nécessairegt uniquementandeur champde compétencsectorieket fonctionnel. Enfin,
'indépendancedes responsabledes autorités estassuréede facto par les critéres
professionnelset légauxqu’ils doivent satisfaire par la procédure«bipartisanne» déeur

nomination,par laduréeprolongéed’exercicede leur mandat(au moins cingans),et par

les reéglesstrictesdenon-cumuld’emploisquileur sontimposées.

L’émergencedesautoritésndépendanteposela questionde leur positionnementu sein
du cadreconstitutionnekxistant,aveclequel elles paraissentdansune certaine mesure-
entreren conflit. Uneligne de fracture semblen effet sedessinerdu moinssi I'on s’en
tient aux deux principes inscrits dans la Constitutionet fondateursdu modele de
I’Administration publique:d’une part, le principede « légalité » (article 97), prescrivant
gue les organismespublics doivent étre organiséspar des lois qui déterminentles
attributionset les responsabilitégles hautsfonctionnairesde I'’Administration ; d’autre
part, le principe de «responsabiliténinistérielle » (articled5), statuaniquel’ensemblede
I’Administration est soumiseaux orientations politiques définies par le Présidentdu
ConseildesMinistres et par les Ministres.Cesprincipessonten apparente contradiction
avec l'autonomie dévolue aux Autorités indépendantesdans la définition de leur
organisationet aussi avetinfluence politique qu’elles sontsusceptibles’exercersurdes
pans entiersde I'économie nationaleges lors qu'elles sont soustraitesaux directives
gouvernementales ajueleurs responsablesont dotésde prérogativeset de pouvoirs
étendus.

Vue sousun autreangle,toutefois, I'installation d’'organismes publicendépendantsles
pouvoirs politique, économiquet bureaucratiquen’apparaitpascommeuneaberration
complétedans lepaysageconstitutionnede I’Administration publiqueitalienne.On peut
en effet concevoir cettemise enplace commeune mise en application du principe

« d'impartialité » administrative (article 95), ou commeune satisfactiona « I'exigence
d’autonomieet de dévolution » (articleb). Par ailleurs,unelégitimation constitutionnelle
forte desAutoritéspourrait reposesurla préséancealeslois de I'Union européennsur
leslois nationaleqarticle 11),dansla mesureou les organismegréésontle plus souvent
vocation a controlerla bonne application-ou a mettre effectivementen oeuvre-les lois

communautairesCette conceptionsemble bien correspondreau cas de la Consob
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(CommissioneNazionale perle Sociétae laBorsa) et desréglescommunautairesen matiérede
marchésfinanciers, a celui de I'Autorité de la concurrence (Autorita Garante della
Concorrenzae delMercato) et dela loi européennantitrust,ainsiqu’a celui desAutoritésde
régulationdesservicepublicset desdirectivesdelibéralisatiordesmarchés.

En dépitde cesargumentsil ne demeuregpasmoinsque I'inclusion dans la Constitution
d’unedispositionspécifigueconcernantes Autoritésindépendanteapparaitraifort utile
aaumoins deuxegards : d’'un@art,parcequ’elle procureraiti cesAutoritésunelégitimité
véritablementincontestable g’autre part, parce que les caractéristiquegondatricesde
cettenouvelleformed’institution seraienexplicitemen&noncéedjxant avecpreécision les
limites d’emploi d’'un nouveaumodéle administratif, peut étre aujourd’hui considéréa

I'excescomme unganacéalevantremédieratousles mauxdel’Administration publique
italienne.

AUTORITES DE GARANTIE ET AUTORITES DE REGULATION

Deux types d’autorités indépendantesont a distinguer d’'un coété, les autoritésde
« garantie», qui ont pourfonction de faire observeren aval les réglesd’un jeu qu’elles
n’ont pasvocationadéfinir enamont ; dd’autre, les autoritésde «régulation», qui sont
quant a elles amenéesa fixer desreglesdu jeu, en procédant des arbitragesentre
difféerentsacteurssociaux.

En 1992, Giuliano Amato, Présidentdu Conseil, définissait les autorités de garantie
commedevantexercerexclusivemeniou majoritairementdes fonctionsqualitativement
différentesdes pouvoirsadministratifstraditionnels ellesn’operentpasde pondérations
entreintéréts divergentpour fixer les criteresde satisfactiorde leurs objectifs, maislles
veillent au respectde regles préétablies,qui garantissenta transparenceléquilibre et
I'égalité entre les citoyens ;elles prennentdes décisionsd’arbitrage ex post, mais elles
n'affectentpasla structuredu jeu ex ante. En revancheles attributionsdes autorités de
régulation conduisentces dernieresa intervenirex ante sur la structuredu marché,en
définissanta teneurdesconcessionst descontratsle serviceet enfixant des paramétres
tarifaires. Les autoritésde régulation pénetrentainsi au coeur méme des décisions
stratégiques desacteurs du marché, commec’était -et c'est encore le cas- de

I’Administrationtraditionnelleou dela gouvernanceubliqued’activités privées.

En définitive, contrairementa I'’Administration qui I'a précédée.et contrairementa

I'autorité de régulation l'autorité de garanti@pparaitommeune autoritéde contréle,qui
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necherchepas aimposeraux acteurslescomportementsisant ala poursuited’objectifs
d’intérét public, maisqui établit et surveillele cadredanslequel de tels comportements
pourront spontanémer@merger.Selon Alberto Pera (1997), « lescritéres etles régles
garantiespar l'autorité de contréle ne trouventpasleur fondementdansla tutelle de
I'intérét public, maisdansla tutelle d’'un intérét communaux acteursdu marchéqui n'a
pasdecaractergublic,maispeutétrequalified’intérét générab.

Endehorgdela Consobmise enplace antérieurementjesautoritésde garantieexistent
depuis1990,avecla créationde I'autorité garantede la concurrencéAutorita garante della
Concrrenza alelMercato ou AGCM), en applicatiorde la loi 287/90du 10 octobre 1990et
du décretdu Présidentde la République (DPR) du 25 janvier. Quantaux autoritésde
régulation,ellessontinstituéesdepuis 1995, aveda création de’Autorité pour I'énergie
électriqueet le gaz (Autorita per 'Energia electricae il Gasou AEG), en applicatiordela loi
481/95 du 14 novembre 1995 etdu DPR 373/94 dw20 avril 1994, transposantes
directivescommunautaire90/337, 90/547et 92/96 ;puis avec lacréation dd’Autorité
garante de l'audiovisuel et des télécommunications(Autorita per la Garanzie nelle
Telecommunicazioniou AGC), dontles attributions dérivent de la loi 481/95 et sont
préciséegar la loi 249/97 du31ljuillet 1997et par le DPR 318/97 en application des
directivescommunautaire85/51,95/62et96/19.

Ainsi, la création desautoritésindépendantegn Italie résulte de la transpositiondes
directives européennes de promotion dkeconcurrenceet s'inscrit dans uncontexte
nationalde réflexion surla nécessitéle réformesinstitutionnelles Cetteréflexion, menée
par la CommissionPiga, avait pour objectif le « démantelemertbtal ou la suppression
partielle de normesexistantesnutiles, inefficacesou mal rédigéeset produisantle ce fait
des effets indésirables »Le libellé d'un tel programmefait suffisammentcomprendre
I'insistance placéepar le |égislateursur I'indépendancedes autorités.L’indépendance,
définie commel'imperméabilité aux pressionsusceptibles d'étrexercéegpar les acteurs
du marché,est effective pour les autoritésde régulationcomme pour les autoritésde
garantie En revanchelindépendancevis-a-vis de I’Administration publique se concoit et
sejustifie difféeremmentpour chacundesdeuxtypesd’autorités.

Les autorités de garantie, quiont une vocation d’arbitres, détiennentun pouvoir
s’apparentardu pouvoirjudiciaire, si bienqueleur indépendancés-a-visdel'exécutif est
comparablea celle des juges. Pour les autorités derégulation, qui procedenta des

pondérationentreacteurs sociauX, s'agit d'autonomie -davantaggued’indépendance-
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dangleur relationau Gouvernementevantlequelelles sontappeléesrépondrede leurs
décisions. Aussi legextesde loi instituant les autoritésde régulation définissent-ils
clairementles margesde manoeuvradontdisposentesdernieresde maniérea prévenir
uneingérenceet une prédationchroniquesde la part de '’Administration publique.Les

autoritésderégulationdisposent notammeide pouvoirsétendusnmatiered’attribution

delicencesaux opérateursl’administrationdesprix, de définition desniveaux dequalité

de service,d’instruction etd’arbitrage.D’aucunss’inquiétentque de telles prérogatives,
lourdes d’'implications sociales,soient attribuéesa des autorités peu investies dela

légitimité parlementaire: paexemple, lechoix des plafondsde prix (price cap)pour la

fournitured’énergieauxusagersaptifsconstituede fait une décision deedistributiondes
profits entrelesusagerslesactionnairesetlescontribuables.

La protectionlégale des autoritésde régulationface au risque d’'ingérencede I'Etat a
égalemenpour effet de brouillerla distinctionentre,d’une part la fonction consistant
régulerdesmarchésnsuffisammenicompétitifs,et d’autre part celle consistantyarantir
deslibertéset des droitsfondamentaux : untelle confusiondesgenresest parexemple
manifeste dans la création d’'un régulateur commun pour laudiovisuel et les
télécommunicationsnémesila justification de ce rapprochementésidaitdande soucide
prendre ercompte desynergiedechnologiques.

L’autonomie dont jouissentautoritésde régulation a encore pour conséquencdeur
latitude en matierede déterminationdes niveaux de qualitéexigibles, du choix des
instruments denesurede cettequalité, de définition desobligations deservice public
imposéesaux opérateursd’'établissementde dispositions spécifiquesau bénéficedes
usagersiéfavoriséspu de poursuited’objectifs de protectionde I'environnementEnfin,
les autoritésde régulation cumulenten amont-le pouvoir de définir des niveauxde
qualité et -en aval-le pouvoir quasi-judiciaired’appliquer des sanctionsau cas ou les
niveaux requis ne seraientpas atteints. Les autoritésde régulationsont encoretrop
récentegpourquel’on puisse apprécieaujourd’huisi ce cumuldespouvoirsest-ounon-
préjudiciableaubon exercicedel'une ou l'autredesdeuxfonctions.

Un plus long recul d’expérienceseraégalementnécessairgour juger desinteractions
entre’ AGCM, garantedu bonfonctionnementiesmarchéset desautoritésle régulation
sectoriellesmyantpourmissiond’assureta transitionversla concurrenceet dela suppléer
encasd’imperfections structurellede marchépu en présence denonopolesiaturels.Si

lestextes ddoi prévoientexplicitementdesmodalitésde collaboratiorentrelesdiverses
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institutions, degecouvrementsle compétencepeuvent enpratiguedonnerlieu a des
conflits. Le recouvremenest particulierementgrand entrd’AGCM et 'AGC, dontune
des missions prioritairegst de régulerle passagale la situation monopolistiquea la
situation concurrentielldansle secteurdestélécommunicationsgt donc de garantirles
conditionsd’'une concurrence2quitable entre les différents opérateursainsi que des
conditionsfavorablesal'entrée surle marché Un certainrecouvremenexiste également
entre 'AGCM et 'AEG, méme si pour cette derniere,la mission de garantie des
conditionsconcurrentiellegstsubordonnéa l'objectif premierde protectiondesintéréts
desusagersa traversle contréledesprix et de laqualité,condition préalableessentiellea
la privatisationdu concessionnaire publiENEL autitre delaloi 474/94 du 3Quin 1994.

LE CADRE DE LA REGULATION
L'indépendance desrégulateurs

Selonles termes dda loi 481/95 (article 2, alinéa5), «lesautoritésderégulationagissent
en pleineautonomieindépendancdejugementet d’évaluation».

En ce qui concerne I'AEG,sacompositionestdéterminée pala loi 481/95 (article 2,
alinéa 7-11). L’Autorité est unorganecollégial composé d’'un présidert de deux
membres sans étiquettapmmeés par Décret du Président de la RépubliDR),
apres deélibération du Conseil des Ministres sur proposition du Ministre de I'industrie.
Les nominationseffectuées par le Gouvernemenont préalablement soumises a

I'approbation des commissions parlementaires compétentes, a la majorité des deux

tiers.

Le mandat du président et des membres est de @ept nonrenouvelable, etes
membres de I'Autorité ne peuvensous peine dedestitution, exercer d’activité
professionnelle ou d’activité de consultation. lIs ne peuvent étre administrateurs ou
employés d’entreprises publiques quivées, ni remplir d’autre office public de
quelque nature gque ce soit, y compris mmandat électifDe plus, il leur est interdit de
posséder des intérétirects ou indirects dans les entreprises apparteqémnir secteur

de compétence. Pendalds quatre ans suivania fin de leur mandat,les anciens
membres de I'’Autorité ne peuvent entretenir aucayport de collaboration directe ou

indirecteavec les entreprises du secteuicdepétence de I'Autorité.

L’Autorité définitlesnormesrégissansonorganisationnterneet sonfonctionnementlLe
régime de sesemployés(au maximuma80), identiquea celui desemployésde 'AGCM et
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de la Banqued’ltalie, permet un trés haut niveau de recrutement.L’Autorité peut
employer aumaximumaquarante personnes sur des contrathui@e déterminée limitée
a deux ans, ainsi qu'umaximum de dixexperts ou collaborateurs externes, attachés a

des projets particuliers sur des contratslirée déterminée limitée deux anset
renouvelables au maximum defoxs.

Les ressources du régulatesont assurées par la loi 481/95 (article 2, alinéa.3&).
budget annuel est de vingt milliards tees, payables pales prestatairesle servicedu

secteur, qucontribuentchacun dauteurd’un millieme du profit de I'exercice précédent.

Les articles kt 2 de la 10i481/95 définisserésattributions de toute nouvelle autorité
de régulation. Par conséquent, le régime déurdessus s’applique aussi a 'AGC, a
I'exception de sa compositioet du mode dealésignation de ses membres. L’AGC est
composée d’'un président, deuxcommissions -la Commission des infrastructuees
des réseaux et I&ommission deserviceset des produits-ainsi que d’un organisme
plénier, le Conseil. Chacune des commissionsmprend le présidenet quatre

commissaires. Le Conseil exinstitué du présidergtdes huit commissaires.

Le président est nommeé p&PR, surproposition du Président du Consetlenaccord
avec le Ministre de laCommunication,tandis que les commissaires sonélus
conjointement par le Sénat et la Chambre BDéputés, et détiennent ainsi un mandat

fiduciaire desdeux Chambresqui justifie leur fonction de garants de libertés
fondamentaleslans le domaine déaudiovisuel

Ainsi, TAGC et 'AEG bénéficient-ellesdu mémetype d’indépendancequ sensou elles
sont a I'abri de pressionsexercéespar les acteursde leurs secteursrespectifs de
compétence. Laompositionde I'AGC reflete la compositiondes Chambresselon la
tradition de lottizzazzionedes mediaitaliens, mais étant non renouvelablele mandat

fiduciaire desChambresatendancearenforcerlalégitimité et dond’indépendancealefait.
L’acces al'information

Le principal pouvoir du régulateurtalien en matiered’accésa I'information relative a
l'activité desprestatairesle servicesest le pouvoir de sanctionL’article 2 (alinéa20) dela
loi 481/95 instituant les autorités de régulation leur accordele droit d'exiger des

opérateurdicenciésdes informationset des documents-en particulier comptables-se
rapportanta leur activité. Les opérateurssont dansl'obligation de collaborer avec

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



l'autorité dansl'exercice de sesmissions. Dans I'hypothése ou un opérateurrefuserait de

fournir l'information désiréepar le régulateur,ou l'information serévelerait inexacte, ou

un opérateurrefuserait de se soumettre aux controles effectués par le régulateur, ce

dernier a le pouvoir de lever des sanctions administratives pécuniairesméiiitmum

de cinquante millions ddires, et d’'un maximum detrois cents milliardsEn cas de
récidive, l'activité du prestataire de service peut étre suspendue pendant une période de
sixmois, a la condition toutefoiguecela ne comprometfeasla continuité du service.

Enfin,le régulateur peut proposer au Gouvernement la révocation de lalicence.
Jusqu’a présent, les types d’'informations demandées par I'’AEG sont les suivants:

- information relative ala nature,la structure et le niveau des codts de génération,de
transmissionde distribution et de vente d'électricité -essentiellement dia part ’ENEL et
desmunicipalités- afin de définir lestarifs de base ;

- information comptable,afin de définir au départles criteresde dégroupageunbundling)
desdivers segmentsl’activité, et d’envérifier ensuitela mise enoeuvre ;

-information suresplaintes recues pdesopérateurs.

A ce jour, aucunesanction ne semble avoété imposée aun opérateur au titre de
l'article 2 (alinéa 20) de la loi 481/95. Par ailleurs, en dehors du pouvotodgbleet
du pouvoir de sanction,il ne semblepas avoirété mis en place de format comptable
uniforme ou d’autre méthode permettantde réduire 'asymétrie d’information entrele

régulateuret lesopérateurs.

Les pouvoirs de I'AGC en matiere de collecte d'information sontde méme natureque
ceuxde’AEG. L’article 1 (alinéas16et 30) dela loi 249/97 instituant’AGC prévoit la
collaborationde I'organismedominantdu secteuravecl’Autorité ainsi que dessanctions
administratives pécuniaires en cas de refus d’obtempérer, ainsi que la possibilit¢ de
suspensionou révocation de lalicence en cas de récidive. Plus spécifiguement, les
opérateurgles secteursle la communication soumis aux lois sur le pluralisme sonttenus
de communiquer 'AGC et a TAGCM le détail des intentionset des opérationsde

concentratiordanslesquellesls sontengageés.

La convergence entre secteurs

Le législateur italiena pris en compte la convergencetechnologique des secteursde

I'énergie encréantun régulateuruniquepour I'électricité et le gaz. Depuissoninstallation,
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'AEG s’estprincipalemenpréoccupédale latarification électriquegansle contextedu
rapprochement entfeNEL et ENI et de la privatisationdu segmentle la distribution.
Plusieurs délibérations d&utorité concernent égalemeriesparametres utilisés pour
la tarification du gaz naturel (n74/97 du 4 juillet1997, n° 16/98 du 1fhars1998,n°
41/98 du 23avril 1998,n° 75/98 du24 juin 1999).

Par ailleurs, la propositionde directive communautaire sule gaznaturel afait I'objet

d’'une délibérationparticulierede 'AEG (n° 129/97 dw2 décembrel997),sousla forme
d’'un avis au Gouvernement. Cettéélibérationmontre I'étenduedu réle d’expertet de
conseil'technico-directif'del’Autorité. L'avis au Gouvernemenémanante'Autorité se
situe dansl’esprit de la loi 481/95 (article 2, alinéa 12,paragraphe), qui classeparmiles
fonctions de I'Autorité de régulation celle de « formuler des observations etdes
propositions a transmettreau Gouvernementet au Parlementsur les servicesqu'il

convientde soumettrea un régimede concessionou d’autorisation,et de proposerau
Gouvernementes modificationsnormativeset réglementaires nécessairen raison de
dynamiquestechnologiques, des conditiormii marché et de I'évolution des normes

communautaires »Dans ce cas, 'Autorité agit en amont, puisqu’elle proposeune
modificationaun amendemend lanormeeuropéennelle-méme.

Les enquétes de satisfaction de consommateurs, dalgriaéreen date a été présentée
au Forum del’Administration publique a Rome, I& mai 1998, sont bienentendu

meneées et présentées conjointement pélectricité etlegaz.

De méme,dans lesecteur des communications, législateur a pris en compte la
convergence technologique eméant un régulateur unique pour l'audiovisuel et les
télécommunications. Le pluralisme politigeegendré par lenode de désignation de
ses membrefait de 'AGC un organisme consensuel. @gpe d’investiturepermeta
’AGC de cumuler lesrdles degarant delibertés fondamentales dans le domaine de
'audiovisuel, et de garant des drofttndamentaux dans celui déslécommunications.
La définition de ces droits est toutefois susceptible d’évolseus la pressiomu
progrés technologiquet sousl’influence de I'Autorité elle-mémeauvu de sdatitude

en ce qui concerne laéfinition des obligations de service public et de choix du

systeme de péréquati@de compensation.

L’information du public

Au titre de la loi 481/95 (article Zlinéa12),le régulateur « rend publiquet diffuse la
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connaissance des conditiohexercice des services, afin de garantir la transpardace,
concurrence et la possibilité d'ughoix plus éclairé dela part des usagers
intermédiaireset finaux ». Le régulateur lui-méme, dans sa délibération 129/97 du
décembre1997, propose au Gouvernement une modificatian projet de directive
communautaire sur le marché du gaaturel,qui accroit sesdevoirs de diffusion
d’'information. En vertu du principesuivant lequel la disponibilité des informations
nécessaires pour assurer la transparencedégsions relativea I'acces au systeme de
transmission favorise la promotion de la concurrenketravers l'entrée et le
développement denouveaux fournisseurs,le régulateur demande I'adjonction de

I'alinéa suivant &'article 13 du projet de directive communautaire:

« Les Etats membres doivent assurer faetorité compétente au titre de l'articil
(alinéa 2)rende disponiblesuffisamment d’information relative a la comptabilité
interne des entreprisedin que, en cas ditige, le plaignant puisse défendre sa propre

position devant I'Autorité”.

Cetalinéapermetaurégulateurde combattrela tendanceales opérateursle réseauxa la
rétentiond’informationautitre de laconfidentialité.

De plus, I'autorité publie le détail de ses proprégcisions dans un rapport annuel,
disponible sur Internet. Ce rapport comprdesidécisions du régulateur en matiere de
fixation desplafonds de prix et desiveaux de qualité, ainsi que le détail des
instruments de mesure utilisés paléfinir ces niveaux de qualité -en particulies
mesures deontinuité duservice- et ledétail des performances des opérateurs a I'aune

de ces mesures.
Les procédures de consultation

Outre la consultation d’experts, deomités et degroupes de travail da totale
discrétion du régulateur, l'articl2 (alinéa23) de la loi 481/95 prévoit des auditions
périodiqgues des formations associatives de consommateurs et d'usagers, des
associations de défense de I'environnement, et des syndicats. L’'organisation de ces
consultations estéglée par I'Autorité elle-mémedans sadélibération 44/97 du 1@ai

1997.

La délibération 44/97 établit les conditions des auditions des associationsde
consommateurs, desssociationssyndicales et des associationsde défense de
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I'environnement Cesauditions degliverses associatiommtlieu aun rythmesemestrieet
peuvent étreconjointes ouséparées, selon l'ordre du jour. La convocation des
associations est publiée au Journal offiael moins 30 joursavant I'audition,et elle

est renduepublique dans au moindeux quotidiens nationaux. Cette convocation
indique l'ordre dujour de l'audition, les lieux, jourset heures de la procédure
d’accréditation des participants, ainsi que les lieux, joetreeures ou les participants
accréditéspeuvent avoiraccés aux documents de I'Autorité. L’'accréditation est
accordée aux représentants légaux d’associations de consommaletirsoa lucratif

et organisation démocratiqueginsi qu’aux organismes syndicaux présedens le
Conseil national de I'économie et du travail. En outrdpigrévoit la participation des

associations de consommateurs au processus de définitiamvaesix de qualité du
service, mais pas a faation desprix.

L’autorité de référence et les procédures d'appel

Les pouvoirs dalécision de 'AEG sont relatifs a la fixation des plafonds de prijfa a

définition desniveaux de qualitét au renouvellement des licences.

En ce qui concerne leplafonds de prix et la définition des niveaux dgalite,
I'Autorité est tenue de proposer auGouvernement ses propres régles de
fonctionnement. Celles-@gont fixées par les délibérations 5/96 du 11 décembre 1996
et 61/97 du 20 mail997. Deplus,I'AEG esttenuede publierun rapportannuelsurses

activités.Le dernierendate(30 avril 1998)présenteet justifie lesprincipestarifaireset les
mesuresle qualitépourla fournitured’électricitéetde gaz.

L’AEG n’estsoumisea aucundevoirde justification de sesdécisionsautremenjuedans
son rapporannuel.Sespropresréglesde fonctionnemenicomportenta descriptiondes
étapeddela formationd’'unedécision.L’instruction formelle comportda désignatiord’'un

rapporteurparmiles membregle 'Autorité (article 4 de la délibération61/97 du20 mai

1997del’AEG). Cerapporteuia pourrole principal de résumeie résultatde I'instruction
préalableet de proposeires décisionsa prendre erconséquencel peutaussi -maice
n'est pas une obligation- rendrepubliquesles délibérations dd’instruction formelle et

leurs résultats,de la maniéreet sousla forme -publiée ou non- qui lui paraitla plus
opportune.
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En ce quiconcerne le renouvellement des licences, I'article 2 (alinéast 13) de la loi
481/95 définit les pouvoirs durégulateur. Les propositions de renouvellement se font
directement au Ministre de [lindustriequi peut demander a [I'Autorité uneseconde
proposition. Le pouvoir de I'Autorité est réel, en sens que léMinistre de I'industrie ne peut
refuser la secondproposition qu’en eméférant au Président du Conseil. Ce dernier ne peut
rejeterla seconde proposition du régulateur, aptébbération du Conseil des Ministregje
pour un motif grave d’intérét généralll s’agit donc,pour le régulateurd’un pouvoir de

codécisionet non d’un simple pouvoir de proposition.

Enfin, dansle cas ou le renouvellement d’'une licentmiche a la tutelle de la concurrence -
qui consiste, selon Alberto Pera (1997), a assurer la transparendéguilibre et la
« concurrentialité » entre citoyens-, 'AGCM est tenue d’émettreavis conforme dansin

délaimaximal de 30 jours.

Toutedécisiondurégulateurpeutétre portéedevante Tribunal Administratif. Depuisla création
des autoritésle régulationJe Tribunal Administratif de Milan a étésaisiunefois, ENEL ayant
introduit un recours contre la décisionde 'AEG de traiter I'énergie importée et I'énergie
domestiquedela mémemaniéreLe Tribunalde Milana contestéda décisiondu régulateurqui en
réfereactuellemenauConseild’Etat.

LES FONCTIONS DE REGULATION

L’attribution des licences efaccésaux réseaux

L’AEG a le pouvoir deproposer aMinistre de I'Industrie la modification ou la révocation
des licences au titre de larticl2 (alinéa 12) de la loi 481/95. Plutét quel’'un pouvoir de
proposition,il s’agit enfait -au vu du mécanisme de rejet décrit plus haut- d'une forme de
codécisionqui implique le Gouvernement darle processus de régulatioh’AGC, en vertu

de son mandatfiduciaire, est responsable dettribution desconcessionsudiovisuelleset des
licencesd’infrastructure auregardde la loi 249/97.

Les autorités de régulation exercemh réle de direction de la séparation comptabét
administrative des différents segments d’activité, afin d'individualiser les diverses
composantes des colts encourus (e opérateurs. Pour I'énergie, en application lde
directive communautair®6/92, la séparation comptable des segments de production, de
transmission, de distribution et deente, permet d’éviterles subventionscroisées et

d’identifier les codts d’interconnexion et deéréquation géographique, ainsi que de réguler un
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segment d’activitétypiquement la vente aux usageaptifs- sans conséguences sur le niveau
de la concurrencdans les autres segments.

Le régulateudestélécommunicationgue unrble d’arbitreendernier recourgn casde litige sur
les tarifs d'interconnexion.Dans ce domaine,les attributionsdu régulateursont héritéesde
I’Administration préexistanteet régléespar 'article 12 (alinéa3) de laloi 9/91 du9janvier 1991.
Laloi attribueaun processus deégociatiorentreles parties ladéterminationdesconditionsde
lacompensatiopourle serviced’acheminementJnetelle négociatiordevratenir compted'une
rémunératiormdéquatales investissementdescoltsd’exercice ainsi quedes criteresen usage
sur les marchéseuropéengour la déterminationdes compensations’acheminementEn cas
d’échecde la négociationentreles deuxparties, etdansce cas seulementia loi prévoit quele

régulateur établirgpresavoirentenduesparties)es conditionset la compensation.

La promotion de la concurrence etlesrapports avec/AGCM

L’Autorité régulatrice possede aussi des devgigséraux de contréle desnditionset des
modalités d’acces aux services d'utilité publique, afin qu’eiegperentdansle respect des
principes de la concurrence et de la transparence. Cettgétence semblge superposer
partiellement aux compétences de 'AGCM, en tant qu’elle confere au régulateur ladans
mise en application des modalités d’acces- fdestions de contrble du respect des principes

de la concurrence etde la transparenceyles du respect du principe d’égalité de traitement.

Il s’agit, non d’unpouvoir deréguler les conditionst les modalités, mais exclusivemetitin
pouvoir de contrdler que leur application s’effectue dacon transparente enon
discriminatoire dans le contexte dia loi 481/95, article2 (alinéa 33)qui oblige les autorités
de régulation asignaler a 'AGCM toute suspicion de violation des dispositions de la loi

287/90 par des entreprisepérantdans les secteurs soler contréle.

Dansce contexte Jes devoirset les rolesde TAGCM et del'organismede régulationse placent
surdesplansdifférentsmais complémentairesTous deuxpeuvent légitimemenintervenirdans
les mémes circonstancesjais avec des objectifs distincts : le régulateur,afin de garantir le
respectde la réglementationsectorielle ; e’AGCM, afin de garantirle respectdes normes
relativesa laconcurrence.

La coordinationentrelesfinalités etles activitégdu régulateuet cellesde’TAGCM s'effectue soit
par la rétrocessiona cette dernieredes aspectsrelevantde sa compétence-en l'informant
d’hypothésesi’abusde position dominante-soit atraversla formulation de lapart de 'TAGCM

d’unavis conforme(loi 481/95,article 2, alinéa 34)s’agissantle I'établissementlesconcessions,
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des contrats de service etdes autres instruments de régulation de I'exercice des services
nationaux.

La régulation du service universel

Le systeme de péréquation de I'électricité, g&teavers une caisse centrale plréquation se

base sur la détermination peAEG des colts de distributioat de venteau titre du service
universel et de la tarification sociale.

Le cadre légal est lsuivant : la loi 481/95article 2, alinéa 12, paragraphe e) indicpee
I'Autorité « établit les modalités deompensation des codts encourus déngrét général
afin d’assurer la qualitét la diffusion du service sur 'ensemble du territoire natiorzahsi

que la réalisation des objectifs a caractersocial, des objectifs deprotection de

I'environnement et d’usagefficace des ressources ».

Le rapport annuelde I'AEG indigue au point 4.8 les objectifs de la péréquation :

absorber les différences de colts non imputables aux fournisseurs, y compris les codts de
fourniture d’énergie aux usagers ayant choisi I'option tarifaire "sociale", les colts de
fourniture aux usagers bénéficiant de tarifs spéciaux (entreprises productrices de zinc
éléctrolitiqgue basées dansNtezzogioreb autres entreprises du secteur primaire spécialisé),et

les colts dérivant des obligations de service universelauxquellessont soumis les fournisseurs ;

assurer la promotion defficacité et de 'amélioration de la qualité du service de maniére

equivalente sur I'ensemble du territoire national.

Le systéme de péréquation propasgbase suda détermination par I'Autoritédes colts
imputables dans chaque zone aaxtivités de fourniture et devente desprincipaux
fournisseurs. Ces colts imputables sont déterminés sur la base d’'un moegeu d’efficacité
dans la gestion et I'organisation du servite,aussi évalué par I'Autorité. La waleurde
péréquation »d’un fournisseur dansine zonegéographiqueest égalea la différenceentre ses
coltsimputablesetla moyennadescoltsmputablesal’ensembledesfournisseurs sutensemble
du territoire. Si la valeur de péréquatioast positive, il s'agit d'une compensatiorverséeau
fournisseursurla caissede péréquationsSi, au contraire la valeurde péréquationestnégative,l

s'agit d'une contribution dufournisseus la caissede péréquation.

Larégulation comme substitut de la concurrence

Le régulateuritalien a pour devoir, en vertu de la loi 481/95 (articlel,alinéa 1), de protégerles

intéréts desusagers.Ceci correspondau «single primary duty » préconisépar le GreenPaper du
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Gouvernement britannique sur la régulation des services publics. Le régulateur a pour mission de
protéger les intéréts des usagers en promouvant la concurrence et en assurant la continuité et la

diffusion du service a un niveau de qualité suffisant sur 'ensembledu territoire national.

Dans ce but, I'article 2 de la loi accorde agulateur le pouvoir déxer les plafonds de prix
pour la distributiond’énergiepour usageslomestiques, ainsi que lesveaux dequalitéque
les opérateurs sorienusd’atteindre sous peine de sanctions administratp@svant aller
jusqu’a la révocation dkeur licence, selon leermes évoquéslus hautlLa 10i481/95 (article
2, alinéa 12, paragraphee) stipule précisément qud’autorité « fixe les paramétregour la
déterminatiordesplafondde prix, parmilesquelsdoiventfigurerl'indice desprix et la projection
de lavariationdu taux annuel deproductivité fixée pourune périodeau moinstriennalesurla
basededonnéesSTAT ».

Les instruments retenus podgéfinir les niveaux de qualité du service, tels une mesurkade
continuité du servicesontfixés par le régulateur, ainsi ques niveaux de qualité a atteindre
etles sanctions en cas de prised&faut.

Les plafonds deprix pour la vented’énergie a usage domestique sont fixésaéde dela
méthodologieRPI-X. plusprécisément, I'autorité utilise la formule :
RPI-X+K+Y+Z-S+W

dans laquelle :

X est I'objectif de variation du taux annuelde productivité dansl'activité de fourniture.

K désignela marged’augmentationdestarifs admisepour I'amélioration du niveaude qualité
de service nécessaireafin d’'atteindre les niveauxfixés par l'autorité. Celle-ciconsidereque la
continuité deservice est le facteur technique de qualité le plus important et concentre
initialement sonattention sur ce critére. C’est un facteur d’encouragementa I'amélioration de
la qualité.

Y représentela marge d’augmentationtarifaire admisepour couvrir des codtsencourusa la

suite d'évenements exceptionnels, de modifications normatives, ou de variations des
obligations de service universel.

Z estla marge d’augmentatiordestarifs admisepour recouvrerles codts liés au controleet a

la gestion dda demande, danan but d’'usageefficace des ressources.

S dénote la marge de réduction tarifaire liée au mécanismede répartition desprofits des
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entreprisesopérantdansle secteur.L'autorité entendredistribueral'aide de ce mécanismeun

partie des profits des fournisseursverslesusagers.

W est I'ajustement tarifaire nécessaipeur couvrir les déséquilibres deéréquation de
I'exercice précédent.

Dans lesecteur desélécommunications, les plafonds de prix ne sont pas effectifs, lanéis
249/97 (article 4, alinéa 9) indique quiautorité surveille les prix, s'assure dubon
fonctionnement de la concurrence entre opérateurs &féee a ’AGCM en cas de suspicion

d’abus de position dominante.
Les autres objectifs poursuivis parle régulateur

L’article 1 de la loi 481/95 instituant leautorités de régulatioteur impose comme devoir
d’harmoniserles objectifs générauxa caractére socialles objectifs de protection de

I'environnement, et les objectifs d’'usag#icace des ressources.

Le systéme adopté par 'AEG pour la fourniture d'électricité awsagersfinancierement
défavorisés comorteune optiontarifaire sociale. Les usagers qui choisissent I'option sociale
paient un prix unitaire inférieur a celui pratigué pour les autres usagers, lordque
consommation reste efecad’un premier seuil.En revanche, awelad’un secondseuil de
consommation, le prix unitaire est sensiblemsuapérieur au prix pratiqué pour les autres
usagers. Entre les dewseuils deconsommation, le prix unitaire ne dépend pasl’dption

tarifaire choisie.

Une incitationa l'usage efficace desressourcesest assurégarla margeZ d’augmentationadmise

destarifs a la distribution.
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ANNEXE : COMPLEMENTS SUR LE FONCTIONNEMENT DE L’AUTORITA PER
L'ENERGIA ELETTRICA E IL GAS

1. Objectifs de I'Autorita per I'energia elettrica e il gas (AEEG)

Les principaux objectifs dBAEEG sont

. la protection des consommateurs grace a la baisse des perétiorationde la qualité

. le développement, dans un cadre aussi concurrentiel que possible, des secteurs de
I'électricitéet du gaz

Elle les poursuitdans le cadrdégal défini par leParlement italien et les directives
européennes pertinentes.

Elle utilise son indépendance pour garanticlarté et la stabilité des regles’'ellefixe,
qui sont ainsi moins sujettes a des modificatiorspirées par des intéréts particuliers ou
des préférences idéologiques. Il ne faut en particulier gass-estimer le pouvoir
d’intervention deggrandessociétés comme ENEL ou ENI auprés geaivoirs politiques
ou administratifs. Dans leadre des devoirs et des droits quedanfére laloi, TAEEG
est beaucoup moinsujette a pressionsarcequ’elle a des objectifs clairement définis,
gu’elle s’estelle-méme "liée lemains" ens’obligeanta suivre des procéduresaires et
rendues publiques, et parce quedmtenu de son indépendance (voir ci-dessousietea
I'abri de beaucoup de pressions.

C’est d’ailleurs une discipline a laquellPAEEG se soumet, volontairement, géus en

plus rigoureusement que de suivre geecédures tres transparentes .abnsultation

large, de publication et de prise en compéeieuse des résultats de cessultations, et

de publication des raisons motivant skisions, tout en restant naturellemdans les
limites despouvoirsdéfinis par la loi et sanctionnés le cas échéant patrlbanaux
administratifs. Cette discipline qugimpose 'AEEG,bien au-dela de I'obligation de
remettre un rapport annuel au gouvernement et au Parlement, et qui la distingue des
administrations traditionnelles, constitue @l@mentessentiel de sa Iégitimité, une réponse

qui est faite a la critiquel’irresponsabilitéui accompagneragonindépendance.
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Commerésultat de cenode de fonctionnement et dexercice de l'indépendance au
bénéfice desobjectifsfixés par laloi, on peut raisonnablement considérer que les
pouvoirs politiques et administratifsaditionnels auraierfixé destarifs del'électricité
plus favorablesaENEL ( voir ci-dessoug'analysede la structure du secteur) a la fois
pour augmentere prix auquel on pourra pvatiser I'entreprise, eparce que celle-ci
dispose de beaucoug’instrumentsd’influence,par exemplda répartition géographique
des investissements. Cela ne signifie pas/@EG soit insensible a des arguments de
politique industrielle,qu’elle ignore l'intérét national telqu'il est envisagé par les
pouvoirs démcratiquement établis, mais indépendance etrdmsparence de ses
procédures lui permettent de mieux faire prendrecempte les objectifs qui lui ont
spécifiqguement assignédans lecadre de discussions ou les points de vue et les priorités
de tous les interlocuteurs sont clairement pondéreés.

2. Contenu et modalités de l'indépendance de I'AEEG

2.1 Les trois commissaires qui dirigefAEEG sont assurément nhommeés par le
gouvernement mais leursompétencesont examinées par unmmission
parlementairelontl’approbationa une majorité qualifiée est requise.

2.2 lls sont nommeés pour segts, et ngeuvent étre révoquées gpeur faute grave.
lls ne sont pas renouvelablas-dela de cesept ansPendant toute ldurée de ce
mandat de sept ans, et pendant les quatre ans qui suivent, ils ne pdiauenine
facon collaborer, fit-ceoudorme de conseil (consultant) avec &dreprises des
secteurs soumisleur régulation. lls sont donc de ce fdiautantmoins incités a
cultiver des appuis politiques ou les faveurs de futurs employeurs.

2.3 Le statut desmployés d¢AEEG (actuellement 70), effectif qui pewgelonla loi,
augmentejusqu’a 120) estplus favorable que dans I'administration traditionnelle
; il est calqué sucelui desemployés de la Banqud'ltalie. Les procédures
d’embauche, sangtre discrétionnaires,sont moins rigides quedans
I'administration, etbeaucoup’efforts sont consacrés a les rendre phmiples et
plus efficaces. Ces deux factegmsrmettent un recrutement deeilleure qualité ;
ils renforcent I'attractivité dd’AEEG comme employeur, eaugmentent ses
chances de npaslaisser échapper de bonnes occasions de recrutemRBREG
a certedhérité depersonnels venant d’administratiotraditionnellesmaisdans
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une proportion beaucoup moifarte etmoins difficile a assimiler quéAutorité
des télécommunications.

2.4 La loi garantit #AEEG une autonomie de financement par rapport aux procédures
budgétaires publiques habituelles. Ses ressources sont en effet constituées de 0,5
%0 des revenus des entreprises soumises &galation. Leuremploi fait
evidemmentl'objet d’un contréle rigoureux, mais leur allocation est'abri des
pressions politiques quiourraient s’exercedans le cadre degrocédures
bubgétaires habituelles diEtat.

2.5 Méme sic’estun élément essentiellemesymbolique, la localisation d&AEEG a
Milan plutét gu'aRomeconcourt d'indépendanceale son fonctionnement.

2.6 Ces garantiesd’indépendance plusgrandes que pourd’Autorité des
téléecommunications résultenbtamment du faiju’ellesapparaissentdéja bien
spécifiéesdans la loi 481/95 qui est 8origine de la création d’autorités
sectorielles indépendantes. Pour les télécommunications,lespthcipe de la
créationd’uneautorité indépendante appardéns cette loi, les modalitéyant été
repoussées a plus tard, et faisholtjet d'une loi spécifique en 199&elarésulte
d’'une coincidence historique avec la volordéjaancienne de pouvoir privatiser
ENEL (pourl'électricité ; méme si cette volonté ne se tradians les faitgju'ala
fin de 1999, par unenise sur les marchés financied&nviron 35 % ducapital
d’ENEL), et ENI (pour legaz ;dans cette sociétéEtat ne détientd’ores et déja
plus que 36 %)Mais cela résulte aussi du caractére politiguemexttémement
sensible des responsabilités confiéd'fatorité des télécommunications dates
régulation des secteurs audiovisuels.

3. Structure des secteursrégulés : I'électricité

L’AEEG a hérité d’'une situation oul’entreprisepubliqueENEL setrouvait étre de trés
loin le principal opérateur, et partageaitec I'administration lepouvoirs de régulation,
en particulier en ce qui concertefixation des tarifs.

ENEL reste uneentreprisepublique (mais dont la privatisation commenceaatobre-
novembre 1999ntégreée :
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. qui assure 73 % déa production italiennel® sachant que celle-couvre 85 % de
I'électricité consommeée en Italie (15% délectricité consommeée en Italie sont importés,
d’ailleurs par lessoins et sur leéseau d’ENEL eprincipalement en provenance de
France).

. qui contrblele réseau de transport

. qui assure 83 % des ventes a la distribution, &t#nt distribués par demntreprises
municipales (a Milan, Turin,...) et 10 #ant autoconsommés pauks producteurdans
I'industrie.

Les positions (et pas seulemelet statut, progressivememtius privé) d’ENEL vont
changer en application des dispositions retemos la transposition de ldirective
européenne électricité dans la loiitalienne. Cette transpostestifaire en deux temps :
en avril 1998, le Parlement en faxé le cadre général, qui a été précisé par le
gouvernement dans le décret législa®99 adopté en mars 1999.

La transposition comporte essentiellement les dispositions suivantegpmpumodifier
les conditions dans lesquellBSEEG exercerda régulation du secteur :

3.1 Eligibilité progressive des consommateurs (chacunusuou plusieurs sites)'au
moins

30 GWh en 1999
20 GWh en 2000
9 GWh en 2001

avec possibilitéd’éligibilité collective d’'un groupe de consommateurs atteignant les
seuils sur urméme district industriel, es’organisant entre eux en ce sens. Les
consommateursligibles peuvensefournir auprés du fournisseur dur choix, en
ayantpour ce faire acces au réseau de transgarts les conditionsonsidérées ci-
dessous.

3.2 Obligationpour ENEL decéderaumoins 15000 MW deapacités de production, de
facon & amener en-dessous de 50 % en 28@&rt dans la production et les contrats

]thcrmiquc 80%. hydraulique 18%, autres sources renouvelables 2%, pour une production totalc dc
250TWh.
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d’importation d’électricité. L’AEEG n’a cependant pas obtenu dgouvoir
suffisamment intervenir daf®rganisation de cesessions, de manieg/elle serve
avanttout un objectif de maximisation de la concurrence. Elle$esent certes en
trois "paquets"distincts, mais donkattribution obéira davantage a des critéres de
politique industrielle que de structure concurrentiellengarché.ll n’est donc pas
dans les attributions d®AEEG d’intervenir de maniere décisiygour redessiner la
structure de production.

3.3 ENEL conserve lgropriété du réseau deansport, mais la gestion de celui-ci est
transférée ainenouvelle entreprisde gestionnaire du réseaBETN (Gestore della
Rete di Transporto Nazionalaont la propriétérestera entieremenpublique et
distincte de celle ENELGETN fonctionnera au travers de deux filiales : (1) le
véritable gestionnaire duéseau OM encharge du dispatching ainsi que de
'extension du réseau ; et (2) 'achetaurique AU auprésduquel se fourniront les
distributeurs des consommateuman éligibles, et au capitaduquel ces distributeurs
pourront participer (maisSAEEG n'aurapas d'influencelirecte sur la structuration
du capital dd’AU).

L’AU fonctionnera comme udlient éligible pour le compte dedistributeurs. Les
achats et ventes entre producteurs et cliéhggbles, parmilesqueld’AU, se feront

pour I'essentieldans le cadred’un pool, géré par’OM, et dont on attend un
fonctionnement raisonnablement concurrentighgir de 2002.

Les prix ala productiomestent donc entr@000 et 2001 régulés pdAEEG qui a
décidé d’'imposer &NEL uncréductiond’au moins 10 % en 2000 par rapport a
1999 et de7 % ultérieurement. Au-delaglle partagera avetAutorité de la
Concurrence la surveillance du fonctionnement concurrentigiahl ; elle pourra
intervenir plus directement et rapidement dueutorité de la Concurrencequi ne
peut intervenirqu’a posteriori pour sanctionner au cas par cas des abpesidon
dominante ou des ententes, cas pauvent étrdongs et difficilesa établir. Ce
partage de la surveillance danctionnement concurrentiel du pool devrsiinscrire
dans degelations de coopératigasqu’ici excellentes entre lageux autorités.

3.4 La structure deropriété des distributeurs awkents non éligibles (se fournissant
aupres dd¢’AU) est modifiée pour diminuer le poidBENEL et augmenter celui des
municipalités. Mais les distributeurs appartenanEMEL restent nettement
majoritaires.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



4. Structure des secteursrégulés: le gaz

Une filiale de EN?Y, la SNAM, contrdle 95 % desentes de gaz aux 800 distributeurs,
les 5 % restantttantessentiellemente fait d'un seul concurrentEDISON. Au sein de
I'ENI, les activités dda SNAM surle marché italierassurentdeuxtiers des profits, etla
bonne santé économique de EN&nsun monde de fusionsntre sociétés pétrolieres et
gazieres géantes, est considécéenme un objectibtratégique par le gouvernement. Les
gazoducs transfrontaliesont propriété de ISNAM et saturégar les usagegu’elle en
fait. Il y adoncpeu de perspectives de vola structure du march@uopole trés inégal)
changer. En outre, Italgasliale dela SNAM, contréle 20 % de la distribution.

Dans ces conditiond;objectif structurel ques’est fixé I'AEEG dans le cadre de la
transposition en cours dedirective européenngazest la créatior’'une société séparée
pour la gestion duéseaude gazoducs. Cette société resterdinéérieur du groupe ENI ;
en dépit decette concessioda SNAM conteste vigoureusemelhbbjectif, tout limité

qu’il soit, de séparation.

La premiéere étape du processus de transpositiast-a-dire lecadre dessiné par le
Parlement (lon. 144/99u 17mai 1999), est franchie et est plutdt en faveur de la position
del’AEEG. Maisle décret Iégislatif a venir au début de 2000 pourrait ignorerasgtect
du mandat parlementaire au nom del&fensed’une entreprise nationald’importance

cruciale.

Méme si cette séparation est finalement obtenue, la position d&SNAM comme
fournisseur des distributeurs restera gooént dominantequ’il n'y aura pas denarché
concurrentiel etque le concept de consommateur éligibleapasbeaucoup de contenu.
Selonl'AEEG, les problemes de régulation decteur gazier seront moins compliqués
mais beaucoup plus gravesdifficiles que ceux déarégulation du secteur électriquiee
pouvoir de plafonner letarifs de transport (dond’accesau réseau) et dplafonner les
prix de vente auxconsommateuréinaux non éligiblesseradonc essentiellement un
pouvoir surles marges des distributeurs, qui sauront sedatendre (en particulier par
la menace de faillites et donc daispension déa distribution) pourqu’il s’exerce de
faconmodéréell faudraitaussi, comptéenudu caractére durablement concurrentiel de la
fourniture, un pouvoir de plafonnde prix de vente auxdistributeurs, pouvoir dont

9 , . . . . . e .
20 L'entreprise italienne ENI est a la fin 1999 le sixigéme groupe mondial dans le secteur dcs
hydrocarbures.
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I'AEEG nejouit que tres partiellement sur ucemposante noindexée sur les prix des
marchésnondiaux de$ydrocarbures.

5. Role de 'AEEG dans le fonctionnement du marché de [électricité
résultant de la mise en application de la loi de transposition.

Ce marché samettra progressivemergn place en 2000 eR001, etdevrait étre
raisonnablement concurrentiel ageoduction et aux clientéligibles (incluant 'AU) a
partir de 2002.

L’AEEG identifiera et enregistrera les clients éligibles, et assureradeditions de la
transition du statut denon-éligible a éligible.Elle surveillera le fonctionnement
concurrentiel du pool, etdonnera lastorisations nécessaires a destrats ddourniture
bilatéraux directs nepassant pas par le pool (dohimportance nedevrait pasétre
excessive pour laisser guool sonrdle central dand’utilisation efficace duparc de
production et des importationd}lle allouera les capacités d’'importation de facon a faire

disparaitre le monopold ENEL en lamatiére.

A partir de2002, les prix a lgproduction et a la fourniture (essentiellement a travers le
pool) ne seront pluségulés pal’AEEG ; ils seront seulement surveillés posiassurer
gu’ils résultent bien dufonctionnementd’'un marché suffisamment concurrentiel.
L’AEEG pourra intervenis'il apparaissait que agestpas le cas, enoopération avec
I'Autorité de Concurrence. En 1998 999, 'AEEGa accompli une tache tréesmplexe

de restructuration des prix, et daisse moyenne de ceux-ci. Cette tdche sera poursuivie
en 2000et 2001 avec, comme dia vu, des baissed’au moins 10 %en 2000et 6 %en
2001.

A partir de2002, larégulation par plafonnement de prix ("price-cap”) portera sur les
activités naturellement monopolistiquesgest-a-dire letransport etla distribution aux
clients non-éligibles, celle-ci étant réalisgar des distributeurs bénéficiant de concessions
qui seront accordégmour une période allajisqu’en2030.

Actuellement, les chargegénérales du systéme électrique (c’est-a-dire les colts de
démantelement des installations nucléaiiaserdites de fonctionnement depuis le

21Une modification non régulée des prix ne devrait exister qu'a partir des prix d'un marché concurrentiel,
le marché mondial en l'occurrence.
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référendum de 1987, les subventions a la production a partsodeces renouvelables
autres qud’hydro-électricité, et les colts échoués sur lesquelsemendra ci-dessous)
sont supportéedirectement par les consommateursaux en proportion de leur

consommationDésormais, compteenudela séparation desomposantes dsysteme et

de la mise en oeuvre déligibilité, elles seront incluses dans les prixtdensport. Ceux-

ci comprendrontionc trois composantes :

(1) pour le transport proprement dipour compte de tiers ("wheeling” ou
"vettoriamento") cette composante sera essentiellement indépendante de la distunfce,
atenir compte déa congestion surcertaines sections du réseau.

(2) pour les services annexes, dits ancillaires (contrdle de la fréquence et de la
stabilité de la tension ; "dispatching", disponibilité de capacités de réserve,...).

(3) pour le financement des charges générales du systeme.

C’est dans cette troisieme composarge’apparait lefinancement degodts échoués,
c’est-a-dire des colts gebrrespondent a des obligations précédemment imposées a
ENEL dans lecadre de saresponsabilité générale etexclusive d’assurer
I'approvisionnement dpays (production et importations), et qui ne pourraient phus
financées dans le cadred’'un marché concurrentiel. LAEEG n’'a pas obtenu la
responsabilité de I'évaluation des colts échoués, et de leur réperculssierie prix de
transport ; cette responsabilité serardasort dugouvernement (décret ministériet)
maiselle s’exercera sur proposition dAEEG, laquelle ad’oreset déja obtenu queéeux
principes soientespectés :

€) L’évaluation des colts échoués letir répercussion dans karif de transport
devront étre explicitemenfustifiés, commele sont les évaluations et les décisions du
ressort de 'AEEG.

(b)  Ce seront des évaluations ex-post, conditionnell&sraalité a la fois de pertes de
parts du marché et de baissespiex pourENEL?3, et corrigées de I'accroissement de la
valeur en capitatlessites de production hydro-électriques, accroissement résultant de la
vente au poola un prix d’équilibre unique ;c’esten quelquesorte unconcept decolt

2211 ¢n ira de méme en ce qui concerne la réglementation pour la promotion des ressources renouvelables
autres que I'hydro-€lectricité.

23Cette condition est double pour que ENEL ne soit pas protégée contre les conséquences d'une politique
agressive de baisse de prix qu'elle ménerait elle-méme et qui lui permettrait de maintenir scs parts de
marché,
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échoué négatif par rapport a la structtagfaire’*en vigueuravant lamise en oeuvre de
la loi de transposition.

En ce qui concerne les tarifs diéstribution aux consommateunsn-€éligibles,'AEEG

fixera des plafonds applicables dans le pagst entier uniformémentpour chaque
catégorie deconsommation. Celaécessitera lanise en placed’un systeme de
compensations entre distributeussus lecontréle dd’AEEG et avecla collaboration de

'AU. Mais cen’estpas équivalent a un systéme de péréquatiosegsstrict, pourdeux
raisons :

(a) Il s’agitdeplafonds de prix, et non pas de fixation uniforme des prix eux-mémes.
Cette flexibilité laissée aux distributeurs, qui pourront tarderdessous des plafonds,
n'a pas éte aisée a faire accepd@ns un pays ou la grandesse des consommateurs est
habituée a des prix eux-mémes véritablement uniformes.

(2)  Un second élément de flexibilité est laissé aux distributeurs : ils peuvent offrir des
menudarifaires, a conditiomu’unelément du menu au moins respect@l@onnement

imposé par 'AEEG et &ondition que les menusentrainent pas dediscriminations
excessives.

Il a été annoncé pdiMEEG que les plafonds de prizinsifixés devraient diminuer de 4
% par an en terme®els(RPI - X avec X = 4) sula période de régulatio@000-2003.

L’AEEG a des responsabilités et des pouvoirs non seulement en matiere de régidation
prix, mais aussi de lgualité des fournitures. Dans dernier domaineglle ahérité en
1997d’une situation insatisfaisante pour leensommateurs en bassssiond’un triple
point devue :

24La structure tarifaire en vigueur au moment ot I'AEEG a commencé a fonctionner en 1997 était trés
archaique et inadaptée. Cela a été une tiche prioritaire pour I'AEEG de réformer cette structure de fagon a
préparer la transition vers la structure aprés la mise en oeuvre de la loi de transposition. Mais les
structures avant et aprés transposition seront néanmoins différentes. La structure avant transposition
présente en effet encore un certain nombre de caractéres irrationnels hérités de 1a période avant 1997, et que
I'AEEG n'aura pas pu tous corriger avant la mise en oeuvie de la loi de transposition. Les modifications
tarifaires imposées par I' AEEG ne pouvaient pas bouleverser immédiztement et radicalement la structure
dont elle a hérité, et devaient systématiquement étre explicitement justifiées. ENEL clle-méme n'avait pas
voulu ou pu (en raison de pressions administratives et politiques) rationaliser sa structure tarifaire comme
I'a fait EDF en France. Le prix 2 la production est traditionnellement, et ce a partir de 1975, plus élevé
pour la production thermique, car il comprend un remboursement du combustible. Le prix unique qui va
se déterminer sera aligné au coiit marginal, donc au coiit thermique. L'énergic hydroélectrique va obtenir
une réévaluation considérable. Dans le long terme cette diftérence sera absorbée par une hausse des tanfs de
concession des dérivations hydrauliques. mais dans I'immédiat elle va créer un bénéfice pour les
concessionnaires (ENEL en premiere position), qui est déductible des cofits échoués.
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(Dniveau degualité moyen nettement inférieur a la moyemans|’'Union européenne
(plus de 200 minutes atotal de coupures en moyenne en 1997 pamnsommateur en
basse tension, conttB00minutes ermoyenne dankUnion européenne)

(2)fortes disparitésntrele Nord etle Sud du pays
(3) fortesdisparités entre consommateurs urbains et consommateurs ruraux.

Ces performancessurveillées panl’AEEG, ont été amélioréeslepuismais restent
insatisfaisantes, en particulier en raison de la dispersion qui continue a les carac¥ériser.
partir d'octobre 1999'/AEEG impose desstandards minimaux de qualité valabjesur

tous les consommateurs basse tension, aveompensationnancieres obligatoires et
automatiques dartsusles cas ou ces standamlauraientpasété respectes.

6. Conclusion

En résumé, legrincipes de base pour tégulation tarifaire et de la qualit&alables
d’ailleurs pour le gaz (apres loi de transposition prévue pour le déblianteée 2000
sousforme de décret Iégislatif conformément eadrefixé parle Parlement en 1999)
commepour I'électricité, sont les suivants :

. régulation des activités naturellement monopolistiques, en particuliecatatitions
d’'accésaux réseaux

. surveillance desctivités en principe concurrentielles, mais sur des marchés dont la
structure ne favoriserait pas des comportements concurrentiels

. fonctionnemenincitatif par plafonds derix régulés, prixcorrectemenarticulés aux
codts(sauf en quiconcerne des tarifs sociaux assurant des besmndamentaux pour
les consommateurs économiquemeléfavorisés)

. surveillance et promotion da qualité de service
. non-discrimination entre usages finaumais flexibilité laissée auxistributeursdans

leurs offres de menus tarifairgscondition de ne pas tourner ainsi teécanisme de
plafonnement.
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Il s’agitbien de réguledanslintérét des consommateurs en utilisant des instruments
favorisant’efficacité des diverseactivités dans chaqusecteur, et la concurrence partout
ou cela equstifié par la nature dEactivité encause.
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Chapitre 4

LES PAYS-BAS

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”
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Résumeé

La politiqueferroviaire auxPays Bass’inscrit dans une politique globale de transport de
service publicdite de transport "eacommun".L'idée de base est que toncurrencépour la
route", a base de contrats de servimgblic de courte durée, garantit emaximum queles
intéréts devoyageurs et lemtéréts publics soiergervispardes prestations dgualité et a
des prix abordables. Ligégionalisation du pouvoir de décision en matiere de transport de
service public en découle. Au niveau ansport de marchandises, la libéralisation du
marché eslaregle.

L’entrepriseferroviaire nationale -N\Nederlandse Spoorwegen (NS)- a été restructurée.
Plusieurs entitéayantleurproprepersonnalité juridique sont opérantgans ledifférents
secteurs ferroviaires.

Le ministere desransports eshabilité a attribuer des licencéarroviaires.ll en aétéattribué
une vingtaine réecemment, notammelainsle secteur du transport de marchandises. Railned
est habilité aattribuer les certificats dsécuritéet les sillons. Railned est voué a devenir un
organisme tout a fait indépendant des NS. Wégtable procédure d’appel est prévue mais
n’existe pas encore.
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1 Rappel d’'une perspective politique européenne
1.1 Changemeneénvisagé

La politiguecommunedetransportferroviaireesten pleine effervescence. La direction prise
par cette politiquelepuisle débutdesannée®0 est-conforme da politique économique
généralede I'Europe-cellede la libéralisatioA du marchédu transport ferroviaireCela
implique lanécessité dprendre des mesur@sur promouvoir 'accegletiers au marché, leur
acceés aux moyerde production, appelés les "facilitéssentielles, comme l'infrastructure
ferroviaire maisaussilatraction,'entretiendu matériel roulantlesservices degaresetc. et
lamise al’écart de toute réglementation géndatlibre jeu des forceslu marché.ll est

évident que I'optimisme bruxellois seléequel lesforcesdu marchésauront créeun marché
detransportsoupleet descompagniegerroviaires sainest efficaces, trouve ses limites dans
la réalité politiqugnotammentie débat sur "le servicgublic'®, sarégulationetson
financement)dansla réalitédu marché (notamment les effets dits desdts externes* qui
faussent les rapportie forces entrdesdifférents modesetransport)et dansla réalité
ferroviaire (lecheminde fer étantun systemede transport nécessairement planifié a long
terme,trés organisé, strictement réglemeet@eu apte a I'improvisation @ourtterme).

1.2 Les regles du jeu

La politiquecommunede transport s’est développée -grosso madodeuxphasey la
phasede la constructioneuropéenngisqu’a 1987- mettant'accentsur la responsabilitde
I'Etat en cequi concernde bien-étre desitoyensetla construction d’'une sociéjaste et la
phase -actuellade la constructiord’'un marchéuniquemettant’accentsurla responsabilité
del'individu encequi concerne sohien-étreet sur lejeu des forces du marché comme
instrumentprincipalde la créationd’unesociétéefficace.Lesidéesde base desleuxphases
sont différentesyoire opposees.

La politique européenne actuellie transport, notamment datesdomaine ferroviaire, se
heurte aux régles européenrasrigueurqui datentde la phaseantérieureet qui sont-en
plus- appliguéese facon tredlifférentedans lef?aysMembresde plus enplus nombreuf et
ayantune culture politiqueet économiqueoujours plus diversifiée. La confrontati@ntre la
politigue commune actuellde transportet les politiques nationalede transport a engendié
développement dé modeles d’organisation du marché du transpaoitilic, des modelequi
peuvent s’exclure.

'L acte unique dec 1987 a mené & un mouvement de libéralisation de tous les secteurs de I'économie dominés par
I"interventionisme de ’Etat: la poste, les télécom, I"énergie ctc. Le modéle suivi est celui de la séparation de Uinfrastructure
et de 'exploitation, le libre accés a I’infrastructure ¢t l¢ libre accés au marché. Le modéle est celui de I'aviation, libéralisée
bxen avant 1987 4 I'échelle mondiale et par étapes. La libéralisation curopéenne s’inscrit -bien sfir- dans un courant mondial.

*La libéralisation ferroviaire, conduite par la DG VII (transport), est fortement soutenue par la DG 1V (concurrence) et par la
DG 111 (industrie).

*11 est évident que le concept de service public est un concept hautement politique, donc sous I’influence de tendances de type
socio-démocrate ou libérale, mais aussi un concept trés influencé -probablement encore plus- par la “culture” nationale, les
mcntcs explicites et implicites des populations envers leurs autorités publiques.

Jusqu 4 maintcnant les représentants des différents modes de transports prennent des positions (opposées) en matiére de
colts externes, sans qu’une véritable discussion, impliquant I'écoute, soit menée. 11 s’agit d’ailleurs d’un théme dont les
données changent avee le développement technique par mode. Les avantages du train sur ’auto en mati¢re de pollution
atmosphérique par exemple ont considérablement changé suite au développement technique en matiére de combustion. Les

dés)avantages nc sont donc jamais acquis une fois pour toutes.

Voir: annexe 1: les phases d'une politique commune de transport
®I est évident que 'entrée dans ta CE des pays de I'Europe de I'Est va augmenter les échelles de différences de points de vue
au niveau politique et culturel mais pas nécessairement le nombre des positions.
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2 Les modeleg d’organisation du marché dutransport public

2.1L 'objectif

Chaqueanodeled’organisatiordu marchépublic detransportacomme but d’offrir aux
citoyensun transport public adaptélaurs besoinst aux moindres codts pour l'individu mais
aussipour lacollectivité. Dans certaingays, I'onestimeque lebon fonctionnementu
marchédu transport publiest mieux garantipar lejeu des forcedu marché;dansd’autres
pays,lesautorités publiquesechargente prendresoin dubon fonctionnementle ce

marché. Normalement -mais pas toujonrpartout-le concepte service public ne
s’applique pas au transport dearchandisés

2.2 Adjudication

Dansles paysscandinave’s la responsabilité concerndatqualitéet I'efficacité du transport
public estdans les mains des orgammsblics.C’estaussi une responsabilité décentralisée. Les
autoritégégionalesde transportpublic dépendent notammedes villes. L'influencale I'Etat

est minimalisée. Néanmoin&:tat estle propriétairede I'infrastructure ferroviaire.

En Suededes monopoles dars domainedu transportpublic sont abrogésiepuis1989(bien
avant la Directive91/44G° qui lancala réformeferroviaire en juin1991).Dans cepays, les
autorités de transport public concluent des contrats de service @uacdes entreprises de
droit privé. Cescontrats sonde duréelimitée et sont applicables a des résealetransport
biendéfinisou a des routes spécifiqudsa procédure d’adjudication suit les régles|’offre

et delademandebrefcelles d’'un marché ouver@’est laconcurrence pour laoute.

2.3 Privatisation

EnAngleterre,le transport publicdanssesdifférents domaines- a été privatisé. En outre, la
gestiondel'infrastructure ferroviaire @&tédonnéeaune entreprisgrivée: Railtrack.

L'autorité publiqu€'achéte"des prestatiomle service public aupres degploitants ou -
commeon le dit enanglais- des opérateuf3uant au transpoferroviaire, I'offre etla
demandeérentle processusle I'adjudication des droits d’exploitationl. existe -commepour
les services d’autocar- plusieurs entreprises ferrovigjuestilisent en principe -maigiansla
pratique tres partiellement- les ménresites,lesmémes infrastructure€’est -en principela
concurrencesur la route.

"Les modeles sont décrits -in extenso- dans: dr drs J. Groenendijk, “Overheidsinvloed in het openbaar vervoer™
$Dans le transport de marchandises il existe une forte concurrence entre les modes de transports. C’est pourguoi, sous la
pression “du marché”, les autorités publiques peuvent, avec de plus en plus de difficultés intervenir (ouvertenient) sur le
marché de transport de marchandises en faveur du rail. Chaque intervention méne 4 une distorsion des conditions de
concurrence. Néanmoins, dans tous les Etats Membres le transport ferroviaire de marchandises profite (indirectement,
invisiblement) des investissements - par les autorités publiques- dans I'infrastructure, la sécurité du trafic, les gares etc., des
investissements faits dans le cadre (de I'amélioration) du service public ferroviaire (de voyageurs). Malgré la volonté
politique, exprimée par exemple aux Pays-Bas et en Allemagne, de créer une entreprise ferroviaire de marchandises
autonome, indépendante, dans ces pays, des fonds (de service) publics couleront (invisiblement, peut-étre involontairement)
vers les entreprises ferroviaires de marchandises.

C’est la Su¢de qui, méme avant d’entrer dans la CE, servait de modéle pour les autorités bruxelloises développant la
politique de transport commune de 1'avenir

"V oir: annexe!
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2.4 Intégration

En Allemagne e pouvoir public décentralisénvotamment leSLander"- contrdlele marchéde
transportpublic, ceci malgré les tendancet libéralisationfortes dans ce pays. Les autorités
régionales cherchent a promouvbimtégration des services;’est a dire lacoopérationentre
lesentreprises (régionales) enakeset aveclesautorités publiques.

Pendantesprocédures d’adjudicatides entreprises existantes ont di®its préférentiels
(droit de grand-pére)e qui exclut I'existence d’un véritable marché.

Quantautransport ferroviairele pouvoir décisionneén matiérede service publicsesitue
auprés des "Landerdu niveaurégionaletauprés du ministére deésansports au niveau
national.

2.5 Concession

EnFrance,c’estle pouvoir public quigérele marchédu transport public. Le pouvoir
décisionnekn cettematieéreestnéanmoingiécentralisé. Lepouvoirs publiczontrélentle
marchédu transport public soudeux formesla "régie" oula"délégation". Les concessions
sontde longuedurée,cequi exclutl'existenced’un véritable marché.

2.6 Pays-Bas

Aux Pays-Bas, I'organisatiodu transport publiestentrainde passer d’'uimodelede
concessioit a un modeéled’adjudicatiort?, ce qui expliquele besoin d’un changemeptofond
dela structureet de la culture de I'entreprise "NV Nederlandse Spoorwegetdes autres
entreprises deansport public.

"Les Pays-Bas ont largement introduit un systéme d'obligation de services publics dans les années 70. Ce systéme était
prévu par le Réglement 1191/69, introduit dans I'Europe des six, largement dominée par les idées sur une politique commune
de transport de la France et I’ Allemagne (de I’Ouest). En plus, Pintroduction de ce systéme était facilitée par la haute-
conjoncture des années 60 et une large disponibilité de fonds publics. A cette époque les NS ont été confirmés dans leur role
de seu} concessionnaire de transport ferroviaire. La concession avait une durée indéterminée.

“"Depuis les années 80 les Pays-Bas suivent 1a ligne de non-intervention étatique, d'une économie libérale, et cela quelle que
soit la couleur politique du gouvernement. Le concept de service public a perdu en popularité. L’idée -politiquement- recue
est I"idée de la concurrence pour la route, ¢'est 4 dire la concurrence pour obtenir le droit d’exploitation d’une ligne, d'un
réseau, pour une période de courte durée. Un contrat (de service public?) définira les obligations de Pentreprise et de
"autorité publique.
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3 Le développement des chemins de fer aux Pays-Bas

3.1 NV Nederlandse Spoorwegen

Depuis 1928 la forme juridiqgue de tampagnieferroviaireestcelle d’une société anonyme:
les NV NederlandseSpoorweget? (NS), une compagnies ferroviaingégrée. La
privatisation des NS existe donofficiellement- depuis de longuemnéesMais lesactions
étaientet sont dans les mairdge I'Etat, le seul propriétaire jusqu’a aujourd’hui.

A partir de 1960, les NS ont commencé -comme toutes les compagnies ferroeiaires
Europe- a avoir des déficits augmentahtique annéeyotamment &ause de ldaissedes
volumes de marchandises transportées. Legfdent jusqu’alors un transporteur de
marchandisesnportant’. L'entreprise -intégrée- compensait les déficits dardomaine des
voyageurs pales bénéfices dans le domaine des marchandises.

C’est grace au Réglement 1191/69 qu’ont été emplacele régimed’obligations de service
publict® et son financement par les autorités publiques de I'Europe qiot¢st que les NS ont

su se relancer comme compagfaeroviaire. Depuis lors, dans le domaidetransport des
voyageurs, les NS ont su remonter leur "chifffaffaires” suffisammenpour survivre,ceci
avec I'aide desubventionsle I'Etat, toujours croissantes. Dans cette entreprise intégrée, les
déficits subis auniveau desnarchandises pouvaient étre compensés.

A partir des année80 le budget national n’étajilus en mesurede subir les coltslu transport
public. Les NS -comme les autres entreprideransport public- onétéobligés, par les
gouvernementde couleurs différentes qui s®ntsuivis, a faire plusieurs restructurations.
Financiérement, I&businessunit" marchandise se séparait du redtd’entreprise. Les
déficits subis au niveau des marchandisegpouvaient plus étre compensés,quia obligé
les NS aréduirdeursactivitésde marchandises d’année annéé®. En plus les codts
générawde I'entreprise devaient baisseg qui a étéeffectué en grandeartiepar une
réduction dd’effectif du personnéfl’. Les différentes restructurations n’ont pas pu empécher
gue les NS s’enlisent dans leipmobleémes financierst que I'entreprise dépende des
autorités publiquegpour le financemende ses activités -plude 50% des coltde I'entreprise
étaient supportés par I'Etat-.

3.2 Entreprises régionales d’autobus

Depuis les annéed) toutes les compagnies d’autobus aux Pays-Bas, a I'excepigon

BSpoorwegen veut dire littéralement: chemins de fer

4L es NS transportaient le charbon des mines du Limbourg partout dans le pays, notamment dans le “Randstad”, ie cercle des
grandes et petites viiles dans le Sud-Ouest du pays (Amsterdam, Leiden, La Haye, Rotterdam, Gouda, Utrecht). Avec
I’apparition du gaz naturel, exploité depuis les années 60, I’utilisation du charbon a disparu, et avee cela une source de
revenus importante des NS.

131 ’obligation de service public s’appliquait non sculement aux chemins de fer mais aux transports publics en général.
'*Aujourd’hui NS Cargo se concentre sur le transport de containeurs et de trains complets. Les trains complets —dits shuttles-
qui parcourent aux heures fixes des routes fixes en Europe se révelent un succés. Ces trains partent -pleins ou partiellement
vides- en respectant un horaire pré-établi. Le chargeur n’a qu’a arriver & temps pour charger ses marchandises. Les shuttles
sont produits sur la base de coopération ferroviaire “classique”.

En 1945 I'effectif des NS était de "ordre de 47.000 personnes, travaillant 48 heures par semaines et ayant deuX semaines de
vacances par an. Aujourd'hui |'effectif est de 1'ordre de 23.500 personnes, travaillant 36 heures par semaine ct ayant 5

semaines de vacances par an. L’4ge de la retraite est toujours de 65 ans mais un systéme de préretraite & partir de 61 ans
existe aujourd’hui.
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guelgues compagnies de transpatiaindanslesgrandes villes, notamment a Amsterddm,
Haye, RotterdanetUtrecht ou la ville était -et est toujours- propriétaiffeson entreprisele
transport public, ont fusionné -comriieolding"”- formantuneentreprise unique.e
propriétairedu "holding" était les NS. Cela veulire quelaNV Nederlandse Spoorwegen
avait le quasi monopoldu transporfpublic, et que, par I'intermédiaire des NS, I'Etat était
le propriétaire.CetEtat qui s’occupaitdu financementle ces entreprisesn était aussi le
“client”" le plus importantA la fin des année80 les NSont étédépossédéde cet "holding"
qui a continué a existarommeentreprise de transport publitautobus jusqu’a aujourd’hui.

3.3 Commissions d’ Etat

A partir de 198%leux commissiond’Etaf'® ont publié desapportsd’une part sur le transport
public (commissiorsous lgprésidencale monsieur Broxancienministrede 'aménagement
du territoire etmairede Tilburg) et d’autre part suleschemingefer (commission sous la
présidencale monsieur Wijffels,P.D.G.de la banqueRABO aux Pays-Bas).

3.3.1La commissior'Brox"

La commission dite¢commissiorBrox" a concluquele marchédu transport public
fonctionnaitmal. L’offre ne répondait pas aux besoins degageursLesvoyageurse
payaient qu'unefaible partie -envirorB5% pour I'autobuset 50%pour le train- des colts
réelsduvoyage; ces colts augmentaient chagoeéectle budgetde I'Etat -I'on se trouvait
dansunepériodede conjoncture difficile aprésa deuxiemerise pétroliere-ne pourraitplus
supporter une telle situatiatanslesannées a venir.

Les intéréts politiques, c’est a dire les quereltEnlogiquesgdominaient les décisions kt
législationenmatierede transportpublic.

Le "management” desntreprises’était plus enmesuralejouer son role, fautee pouvoir
décisionel réeenmatierede 'offre au client, du financementles investissemengsde la
gestion du personnel.

La commissiorBrox a proposé larégionalisatiadu pouvoirdécisionnelenmatierede
transport public26 régionsdanstoutela Hollandeont été proposées, proposition
abandonnée aujourd’huit le démantélement du "holding" d’entreprisestonsport
d’autobusgce qui esten cours de réalisation.

Enplus un systéme d’adjudication de concessidegaitétre installé.Lescompagnies de
transport d’autobus devaient se faire concurrence pour oli¢etrioit d’exploitationd’un
réseauwdansunerégion(la concurrencepour laroute).Unetelle concession devaétrede
courte duréeg’est adire5 a 7 ansEnGroningueet auLimbourg,des compagniede
transport public étrangéres ont déja repris la gestion des compagnies régiexsiase¥.

HzL'fi politique ferroviaire aux Pays-Bas s’inscrit dans une politique de transport public générale. Le transport ferroviaire
régional est considéré comme partie intégrante du systéme de transport régional plutdt que comme partie intégrante du
.?‘)ystéme de transport ferroviaire. Bien évidemment les NS pensent différemment.

Une entreprise américaine -Vancom- a repris la gestion des entreprises de transport public en Groningue et au Limbourg au
debut des années Y0. Ici on parle de privatisation: le capital de ces entreprises est privé. En plus, dans le Randstad et dans la
province d’ Overijssel, il existe des entreprises & capital privé “faisant” -entre autres- du transport public. D’autres postulants
privés pour le rdle de transporteur/exploitant de transport public existent. Les grandes villes aux Pays-Bas -notamment

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Lesidéesde la commission BroXorment latoile de fonddurapportde la commission dite
"commission Wijffels".

3.3.2 Lacommission "Wijffels"

Le rapportde la commission Wijffelslatedu5juin 1992et aété écritdans la périodée
"gestation"de la Directive 91/440 qui dateéejuin 199%° etmarquele débutdu processusle
la libéralisation ferroviaire aux Pays-Bas.

Le pointde départ de la réflexiode la commissionWijffels est le souhaitde doublerle
volumedu transport par chemirde feren 15 a 20ang’. Ceci n’est pasin simple souhait.
C’est aussi une nécessité, car la capad@Binfrastructureroutiére ainsi quéa possibilitéde
'augmenter, touche -damce petit paysde 40.800km2dontun tiers dela populationde 15

millions d’habitants habitdans le "Randstadtne régiond’environ 6.000km2- ason
plafond.

En secondieu seulement, des raisoravironnementalesu écologiquepoussenta
commission a préconiseée transfert desolumes transportés parnal®?plutét queparla
route.

Depuis197(3, selon lacommissionWijffels, lacompagnie ferroviaire nationa({@S)aeu
comme seul objectif I'intérét généralentreprisecroule souse poidsd’obligations
contradictoires. Premierement, edlstobligéed’offrir un service publiadehautequalitée,
auquel I'Etat tient toujours. DeuxiememeltiEtat n’est plus capablde supporter
financierement la lourde charge ceservicepublic. L'entreprise doitdonc réduire
sensiblement ses codts. Troisiememé&fitat interdit, pour des raisonsle politique sociale
généralede licencier une partie dpersonnebienque70%des codts soient liés au personnel.
Facea ce dilemme, la commissiofWijffels" proposederedonnem I'entreprise son
autonomie.

En vue du doublement du trafferroviaire* -attenduetvoulu- la commission proposm
changemenprofond des structurede I'entrepriseferroviaire et un autrerapport(de forces)
entrel’entreprise -ou bien les entreprisesesautorités publiques. D’abortk point
d’orientation, selon la commissiod’ une entrepriseferroviairesera nécessairemdastclient -
voyageur owchargeurpas l'intérét publicni I'autorité publique L'entreprise-et son

"management"devrait avoir des objectifsommerciauxqui déterminent ses responsabilités
et ses taches.

Amsterdam, La Haye et Rotterdam- ont chacune leur entreprise de transport public. Ce sont des entreprises publiques, &
capital public. Ces entreprises cxploitent des tramways, des métros et des autobus et sont en train de prendre Vinitiative de
lier leurs réseaux de transports par des systémes de “light rail”". Ces systémes de “light rail” pourront faire concurrence au
systéme ferroviaire.

*En fait, la commission Wijffels a ét& installée bien aprés que les propositions de la DG VII (transport) ent été publiges cn
septembre 1989.

*'En vue des attentes de la commission Wijffels mais bien avant la date du rapport de la commission  la fin des années 80,
le gouvernement néerlandais a décidé d’importants investissements dans le domaine de I’infrastructure ferroviaire; la
construction du “Betuwe-lijn”, une ligne spéciale pour le transport des marchandises du port de Rotterdam vers le
“Hinterland” en est un, le doublement des voies -de deux & quatre- dans la plus grande partie du “Randstad”, en vue de
pouvoir séparer le déroulement du trafic de voyageurs a longue distance et le déroulement du trafic régional avec des gains en
capacité d’infrastructure importants en est un autre.

2Pour les Pays-Bas le transport fluvial est une alternative trés valable -méme moins polluante- face au transport ferreviaire.
BEn fait depuis le Réglement 1191/69 régulant I’obligation de service public.

*Aprés 7 ans ni en matiére de transport de marchandises -déclinant jusqu’au début de cette année- ni en matiére de transport
de voyageurs -déclinant jusqu'au début de I'année 1996- ne s’est développée une tendance traduisant cette idée du
doublement du trafic. En outre le transport routier augmente encore,
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Le réle des autorités publiquesst-selonlacommissionWijffels- dedéterminer lebesoin
d’infrastructurefutur (ferroviaire ou autreg¢tde financersaconstructio®®. Pour cela un "fond
d’infrastructure”, couvranke financementetouteslesinfrastructure® devait étreet est
aujourd’hui- établi.

L'autorité publique doit ausgirendrda responsabilitée créer degapportsde concurrence
équitable entréesdifférentsmodesdetransport.

En outre lesautorités publiquesonttenuesaumoyen de "contrats de service public”, de
garantirle trafic d’intérét généralCela impliqgue ausdeur responsabilité quaat
I'aménagementlu territoire, I'instrumentde choix pour gérerles flux detrafic futurs.

Le role de I'entreprise ferroviaire est-selonla commission Wijffels- de servile marché?de
transport. Le "managementlel'entrepriseest, selon la commissiofe seul maitreenmatiere
d’offre et d’établissement dgwix detransportenmatiere d’investissemeset definancement
del’entreprise,enmatiérede gestiondupersonnel. L’entreprisexistante (NS) doitselonla
commission, se désintégrenentités "indépendantes”, notamment voyageurs, marchandises,
infrastructureet gestion de capacité defrastructure®,

3.3.3 Adoption des propositions

Enjuin 1995 le gouvernemengéerlandaigt la NV Nederlandse Spoorwegen argncluun
contrat généraénvue d’adoptetespropositionde lacommission "Wijffels".Un contrat
paralléle a aussité concluen 1997avecle "Holding" d’entreprises d’autobus.

Le butde cecontratgénéraktaitde gérerla préparatioret I'introduction d’'une multitudede
contrats spécifiques, desentratsa conclureavecla NV Nederlandse Spoorwegen avec

ses "businessnits”, societésnonymesndépendantes, datesbut degérer lgpériodede
transition. Lapériodede transitiondoit, selon legrévisions, durgusqu’au 31 décembre
1999. Aprés cette datmuterelationentrelesentreprises ferroviaires et les pouvoirs publics
devrait étre contractuellen rendementinancier suffisantle ces entreprises devrait étre
garantf®. Toutconflit entrelesparties contactantesergugé selon une procédure dmoit

civil.

*Le financement de I'infrastructure est désormais hautement influencé par le va ct vient des vagues politiques, toujours de
courtes durées. En outre, la planification et la construction de !infrastructure est une affaire de longue durée. A la longue, le
développement de |'infrastructure peut souffrir de cette dépendance de la politique quotidienne. Le fond d’infrastructure
devrait, en matiére de financement, amoindrir cette dépendance.

) s’agit de toutes les infrastructures, la route, les chemins de fers, les canaux. Aujourd’hui, les riviéres et les canaux sont a
nouveau acceptés comme infrastructure possible pour le transport de voyageurs, et non seulement comme infrastructure pour
le transport de marchandises. Le Rhin et la Meuse ont une capacité de transport de marchandises beaucoup plus importante
que le “Betuwelijn”, la ligne ferroviaire spécialisée et encore a construire entre Rotterdam et la frontiére allemande. Dans le
domaine du transport de marchandises 1’eau est un concurrent farouche du rail. Depuis I'été 1998, un véritable transport de
voyageurs par bateau s’est installé entre Rotterdam et Dordrecht, une ville limitrophe. Les voyageurs qui prennent le batcau
ivitcnt la circulation des autoroutes ou les trains complets aux heures de pointe. L'initiative sera suivie par d’autres.

:éLc service public est vu comme un élément du marché de transport.

“L'indépendance se traduit d'abord en un statut juridique autonome, pouvant faire partie d’un “holding”.

NS Cargo fusionnera avec DB Cargo; ils formeront une entreprise réellement indépendante. Des parties des NS voyageurs -
comme “I"international” et les gares- pourront se¢ développer comme entreprise réellement indépendante. Mais, & part cela, les
autres parties des NS deviendront des entités juridiques autonomes dans un “holding”.

“C’est un vain espoir de voir se réaliser ces idées 4 temps, d’un cdté parce que la réalisation de ces idées se montre beaucoup
plus difficile que prévu, d'autre part parce que des changements politiques, suivant le changement de gouvernement récent
(€t¢ 1998) aux Pays-Bas, montre la naissance probable d'une politique de transport non-libérale d’un gouvernement pour
"instant peu incliné a réaliser la libéralisation a fonds.
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Les objectifs énumérés dans les contdebase sontle redéfinirle marché de transport
ferroviaire,d’aboutir a la séparation dessponsabilitéentreles pouvoirs publicet les
entreprises ferroviaires a I'introductionde laconcurrence&lansce secteur économique en
vue de promouvoir I'orientation du managemeet’entreprisevers le clienet d’augmenter
I'efficacité des entreprises ferroviaires.

En matiéredetransportoyageur?d, depuis1996,les NS (own autre exploitant) sorltbres

de fixer lestarifs de voyageurs (et marchandist#sprestationsendues. Néanmoines

NS sontobligés de limiter la hausse des prix a 6% par an. L'assainissement des NS
Voyageurs séera -jusqu’en I'ar2000- parl'imposition d’'untarif "0" comme redevangaour
I'utilisation de I'infrastructure (en matiérde trafic voyageurd)). A partir del’an 2000 les NS
Voyageursfonctionneront -en principe- indépendamment, c’edit@ sans subventions des
fonds publicsLes prestations non-rentablpsuvent-avecun préavisde 12 mois- étre
arrétées paesentreprisesle gouvernemenies autorités publiques régionales, mais aussi
d’autres instances comme des entreprisesydigrsitéou hépitaux pourront conclure des
contrats avec les NBoyageurs et "acheter” des prestations dites "non-rentables”. lsugsi
temps qu’unevéritable concurrence reerapastablie sur le rail, un consultant indépendant
établira lebienfondé des coltsurlesquels les contrats "de servimgblic" et lestarifs
voyageurs seroritaseés.

NS Cargosera privatis@t fonctionnera soukesconditionsde la concurrencé.,

Les responsabilités liées a l'infrastructdieeroviaireserontdéléguées a4 entreprises NS
Infrastructure "Trust", NSGestion Infrastructure, NSommande ddrafic et Railned.
3.3.4 Projetgouvernementauactuels

Le nouvea* gouvernement néerlandais viel® publier-enaolt 1998-son programnpeur
les4 années a venir. Deeprogramme découlent des projétsita fait enaccordavec les
idées précitées.

En 2003%, un tiers du transport public régional, autolaigerroviaire, sera -seloce
programmepassé a une procédure d’adjudicatimverteet seradans les mains
d’entreprisesle droit privé.Les concessionserontde courtedurée. Seulemernttansle
domainedutransport voyageurgrandedignes" les NS severront encore réservése
concessiorpouruneduréede 10ans.

En matiérede service public seul le contraeral’instrumentde gestionde I'autorité publique.

La responsabilitée la gestionde I'infrastructureet de lagestionde la capacitéde

fci on parle du tarif voyageur; |'établissement de la redevance d'infrastructure est réglé autrement.

*'En matiére de transport de marchandises le tarif “0" sera aboli en 1999. Le libre accés a I'infrastructure, nécessaire pour
faire fonctionner la concurrence internationale et nécessairement installé par I'introduction des “freightways transeuropéens™,
oblige A introduire un systéme de redevances dans tous les pays “participant” au “freightway” (voir aussi note 40).

321} s’agit d’un bureau d’étude avec lequel le gouvernement passe contrat et donc pas d’unc nouvelle agence publique.

¥DB Cargo ¢t NS Cargo ont le projet de fusionner d’ici quelques années. Pour I'instant les deux entreprises font des études
g‘our préparer cette fusion prévue en I’an 2000.

Pendant 4 ans les Pays Bas ont été gouvernés par un gouvernement formé de socialistes et de libéraux. Apreés les élections
de mai 1998 la tendance politique, notamment d’écarter les chrétiens-démocrates du gouvernement, a été confirmée. Depuis
ﬁ‘n aoft 1998 un nouveau gouvernement de libéraux et de socialistes s est mis ““au travail”,

**La planification est de sorte que le gouvernement actuel réalisera cette démarche.
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linfrastructure sera retirée des mains des?®lusvite. Lesparties des NS chargéds ces
taches passeront ou bien aux malogninisteredestransportou bien seront privatiséete
choix n’estpas encore clair.

3.4 Les structuresd'aujourd’hui

Aujourd’hui -septembre 1998sNS sont encor@rganisésommeune entreprise intégrée,
commeun "holding". Néanmoinghaque "business-unitl déja trouve la forme d’'une
personnalitguridique (BV ou NV).

NS Voyageurs, NS Cargo, NS Gares, M8nobilier, NS Maintenance Matériel Roulant, NS
Services de Sécurité, NS FormatiBarmanentd\S Entreprises Facilitaires (services du
personnekt autres)ont parties duNS Groupe.

En plus fonctionnent, sous parapluiede NV _Nederlandse Spoorwegetiun c6téNS
Infrastructure "Trust" (le propriétairede I'infrastructure)et del'autre c6téles entreprises
lies a I'exploitation, a I'utilisation, & maintenancet a la planificationet au développement
del'infrastructure:NSinfrastructure (développemerdgt maintenance NS Commanddu

Trafic etRailned(managemernte capacitée l'infrastructure).Cesdernieres entreprises
deviendront -telles sont lestentionsdu gouvernemenhéerlandaisindépendantes des NS
danslesannées a venir.

D’ailleursNS Cargoarécemmentntaméun processus conduisant a une fusaeNS Cargo
et DB Cargo, prévue poufran 2000.

En 1997NV Nederlandse Spoorwegemployait 23.50(personnes, c’estdire a peu prés
6.500de moinsqu’a la fin desannéesB0.La productionde I'entrepriseétaitde I'ordre de 14,5
millions dekm/voyageurst de 23millions detonnes/kmLe réseau était long d2800km.
Environ31000m2 d’'immobilier étaiten exploitation.

Le chiffre d’affairesdu NS Groupeen 1997était del'ordre de Hfl 4.777 millions,lescoltsde
I'ordre deHfl 4.784 millions.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Schémal :I'organigramme deN\V?® NederlandseSpoorwegen

NV NederlandseSpoorwegen -NSinfrastructure "Trust" BV
-NSGestion InfrastructureBV
-NS Commande Trafic BV
-Railned BV

-NS Groupe NV
.NS Voyageurs BV
.NS Cargo BV(en processuds fusion avedB Cargo)
.NS Gares BV
.NS Immobilier BV
.NS Maintenancenatériel roulanBV
.NS Services d&écurité BV
.NS Formation Permanente BV
.NS Entreprises FacilitaireBV (service du personnelc.)

% Voir note 37 pour I'explication de la différence entre NV et BV.
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4 Le management de l'infrastructure

Trois entreprises sont impliquéeansles activitésde I'exploitation, del'utilisation, dela
maintenanceje la planificationet du développemerde I'infrastructureferroviaire:NS
Infrastructure ("NS Railinfrabeheer)NS Commanddu Trafic (NS Verkeersleidinggt
Railned.

4.1 NS Infrastructure

NS GestionInfrastructure portéa responsabilitéle laplanificationdel'infrastructure (entre
autreslesquestiongie doublement des voieta constructiorde nouvelles infrastructures,
I'introduction de nouvelles techniques, etc.) destravaux de maintemad@xpansionet de
la sécurité.

NS Gestion Infrastructure conseille le gouvernensemhatiéredetechniques nouvellest de
planification de la capacite.

Les objectifs actueldeNS Gestiorinfrastructuresont I'amélioratiornde la qualité, c’est a dire
de la fiabilité et de la sécurité. Les contratveclesutilisateurscomprendrontin systemele
primeset de pénalités a recevoir ou a payer par NS Gestion Infrastruetuzas de prestation
au-dessus ou au-dessous des normes établies.

NS GestionInfrastructure a commeng#aire construire ld'Betuwe-lijn" laligne defret de
Rotterdamvers I’Allemagne.

4.2 NS Commanddu Trafic

NS Commande duirafic portelaresponsabilité des opérations quotidiennes de
l'infrastructure, c’est dire lamise & exécution des horairdss informations concernarmes
problemede trafic ou lesretards, maiswussi lacoordination defravauxencasde calamités.
La sécurité du trafiestle point focaldetoutesles activitésde cette entreprise. L'introduction
de systémes automatisés augmentdemslesannées a venir, laabilité -et la sécuritédu
trafic.

4.3 Railned

Railned est responsable des contastscles utilisateursde l'infrastructure ferroviaire.

Railned discute avec eue la capacitéde I'infrastructureet leur attribue des sillons. Une
partie dessillons estéservée pour I'entretien. Railned est superviséupaonseil,dontles
membres sont nommés paministre des transportafin queson indépendance soit garantie.
Une procédure d’appel est prévue. Railned est subdivisé er'bosness-unitsgutonome¥:
Railned Gestion Capacite, Railned Sécuet®ailned Innovation.

7Les NS sont un “holding”, statut juridique "NV c’est & dire Société Anonyme. Les parties du “holding” sonVseront des
“BV™ ¢’est a dire des Sociétés (Anonymes) mais fermées. De telles sociétés ont normalement un seul ou trés peu
d’actionnaires. l.a responsabilité civile du “holding” pour les “BV™ est limitée.
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4.3.1Railned Gestion Capacité

Railned propose les regledacces® et lescritéresde priorité pour établir les priorité®ntre
lesutilisateurs de l'infrastructure. Ses activités découtir@ctementle la Directive 95/19
qui, suite a la Directive 91/44@aite I'accés d’infrastructure. Railnedsestion Capacité
applique les régles d’accesles criteredepriorité -souscontrdledu Conseil- et déciden

toute matiére d’accés a l'infrastructure, premiérement koresponsabilitéu directeurde
Railned GestiorCapacité.

Pour éviter des conflits d'intéréts, le directel&rRailned Gestion Capacité réuifitous les15
jours les utilisateurslel'infrastructure -les opérateufsrroviaires,mais aussi les responsables
dela maintenancele I'infrastructurequi sont aussi dedemandeurde la capacitéourleurs
travaux- pour évaluest planifier.

Un conflit s’est développé avétoversRail" en 1997a propogie I'utilisation de
l'infrastructureentre Hilversumet Amsterdam. Lover®ail adéposé une plainte. Une
solution temporaire a été trouvée par la négociat@eitesolutionserarévisée dans les
annéesavenir,quandle lancement d’appel d’offredansle domainedu trafic régionalva
bouleverseta situation des droits acquis.

RailnedGestionCapacité estorganismechargédetraitertoutes legjuestions dang
domaine du trafic international, par exemplematiérede "freightway$® ou en matiérede
planification des horaires européens (traimernationauxdonc corridors internationaux).

Pourl'instant -une situation ad interim- |B.D.G.de Railned serntl’autoritéd’appel, donal’
instanced’appel, en cequi concerne 'accea l'infrastructureet I'allocation desillons. Cette
situation jugée insuffisamment impartiade peutpasdurer.Certains proposent, comme
instanced’appel, I'installation d’'une véritablautoritéd’appelspécialisée. D’autres
proposentjuece soitou le ministre degransportou le jugecivil ou le Conseildecontréleou
le Conseil d’Arbitragede I'industrie ouencore’Autorité*! indépendanten matierede
concurrenceui fonctionne comm@utorité d’appelenmatiered’acces a l'infrastructure
ferroviaireet d’allocationde sillons. Lesfuturs utilisateurproposentussi qu’une véritable
procédure d’appeboitformulée en matiére d’acced’infrastructureet d’attributionde
sillons.Unetelle procédure devrait étetablieavantlafin de 1999.

Un critére -ou plutéun domainede criteres-qui prendde plusenplus d'importanceestla
protectionde I'environnement, limitantespossibilitéd’utiliser I'infrastructure.La protection
de I'environnement, par exempleéne a ldormulationde limitesaubruit. Celaa une

**La Directive 91/440 propose dans son article 10 des régles d’accés a I'infrastructure ferroviaire. Ces régles ont été élaborées
dans la Directive 95/19. Les Directives européennes doivent étre “traduites” en Iégislation nationale.

La concertation est -depuis les années 70- profondément enracinée dans la culture du gouvernement (“polder-model””) mais
aussi dans la culture de gestion des entreprises: on perd du temps, on évite des conflits mais on épargne de l'argent.

“Les “freightways" sont des corridors européens de trafic de fret ot 'accés est -en principe- libre pour tout opérateur
ferroviaire. Les entreprises ferroviaires en Europe et la Commission européenne y sont tombés d’accord en janvier 1997; les
récente propositions de la Commission de 1’été 1998 vont plus loin et visent la libéralisation du trafic de fret ferroviaire.
Jusqu’a aujourd’hui le trafic sur les “freightways™ne se développe pas, selon les dires du “marché” parce que les redevance a
payer pour I’utilisation de I’infrastructure sont prohibitifs. Désormais en Allemagne la DB continue de précher 'autonomie et
la commercialisation de I’infrastructure ferroviaire.

“'Depuis janvier 1998 I’ Autorité Indépendante (nationale Autoriteit m.b.t. de mededinging) en matiére de concurrence est
installée aux Pays-Bas. 1 y a de fortes chances que I’ Autorité soit dans le futur saisie en mati¢re de conflits en cas
d’attribution de capacité d'infrastructures ferroviaires. Maintenant cette Autorité n'y est pas habilitée. Néanmoins, en maticre
d’accés & I'infrastructure, on parle de domaine spécialisé et de concurrence ayant sa propre logique, ce qui plaide en faveur
d’une solution spéciale, ¢’est & dire d’une autorité spécialisée.
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influencesurla vitesse desrains,surle typede matérielroulantexploité, sur lesheures
interditesa I'exploitation,etc. Parfoisaussile transportde certainesnatieresestinterdit dans
certainexzones (les villes paaxemple)c’estadire surcertainegartiesde 'infrastructure.
RailnedGestion Capacité négocie, aupdesninisterede I'environnement, des exceptions
planifie avecceministéreet le ministére desransportsiessolutionspour sauvegarder la
capacité de l'infrastructure.

Les Pays-Bas ne développeront pae situationcommeenAngleterre otRailtrackdoit se
comportercomme uneentreprise commercialepart entiere.

4.3.2 L'accés aumarché?

Dansle domainedu transport voyageurggs"concessions'sontdélivrées par leninistredes
transports seulement pagajet ou parréseauégional.C’estdoncle ministre des transportgli
esthabilité a reconnaitreou pas-l'entrepriseferroviaire et-ainsi-a permettre I'acceau
marchédetransport ferroviaire. Uneoncessiomn matiérede transport marchandisest
aisémentcquise puisquke but estd’obtenirla concurrenceurle rail.

Dansle domainedu transport voyageunsne concessiorestdélivrée sile nouvelentrant crée
une valeumjoutée au transport réalisétuellement. Celgeutdire que le nombrelevoyages,
de garesoude lignes desservies datigmentepu bienla qualitédes prestations ferroviaires
doit s’améliorer. Une concessi@stexcluesi le nouvel entranprovoque une augmentation
des colts généraux du systéfagoviaire.

Une vingtainede compagniesle transporide marchandisesnt étéreconnues comme
entreprises ferroviaires aux Pays-Baentdonc enprincipe obtenul’acces au marchél
semble qu’encore ungngtainede compagniesle transportont fait déjaou ferontbientbtla
demande deouvoir s’installer commentreprises ferroviaires.

Presquéous ces nouveatlentrantss’intéressent atransportde marchandises.

A cbté des NS -NEargoet NS Voyageurs- seulaneentreprises’estinstallée comme
entreprisderroviaire detransporie voyageursioversRail. Reconnuecommeentreprise
ferroviaire, Lovers Rail a -pour I'instanbbtenudesconcession&d’exploitation sur trois
lignes.Lovers Railn’y estpasenconcurrencevecNS VoyageursDans les annéesvenir,
LoversRail -et d’autres-pourront successivemeréagirauxappelsd’offres en matiérale
transporvoyageurs, selokespropositiongle la commissiorBrox et comme celast prévu
parl’actuel gouvernement.

Lesnouvelles entreprises ferroviairssnt,pourla plupart, des entreprises de transport de fret.
Celas’explique quand on considere Itigx de marchandisede Rotterdamversle

"Hinterland" et la saturatiorde la route,non seulemenauxPays-Bas maidanstoute
I'Europe.Néanmoins, aucune entreprigeroviaire defret ne s’estencore réellement
manifestéesurle marché*,

*“*La Directive 91/440 ne parle pas expressément de I'accés au marché. Seule la possession de la traction y semble un critére
clef. Néanmoins, la Directive parle d’entreprises ferroviaires reconnues. Suite & la Directive 91/440 la Directive 95/18
propose des critéres pour I'accés au marché des (nouvelles) entreprises ferroviaires.

“En matiére de transport de voyageurs ’autorisation de s'installer comme entreprise ferroviaire, n’inclut pas la concession
d’exploiter. Les autorités régionales ou le ministére des transports -dans le cas de transport “grandes lignes”- sont habilitées a
délivrer ces concessions.

*Evidemment, Vinfrastructure ferroviaire néerlandaise ¢tant quasiment saturée, les nouveaux entrants peuvent attendre la
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Finalement une entreprise ferroviadevra-aux Pays-Bas- acquérir setatutd’entreprise
ferroviaire auprés du ministére dgansportsson droit d’acces aupréie Railnedet sa
licencede sécurité aussiauprds Railned.

4.3.3 Railned Sécurité

Le but de RailnedSécurité estledéveloppertde planifier (des mesuresle sécuritéen
matiere ferroviaire. Ceci demande la recherchestratégique d’urcoté et destravauxde

consultation de l'autreRailned Sécuritéait aussides enquétes en matiede sécurité, 367 en
1997.

Railned attribue des licencég sécuritéaux entreprises ferroviairelsa responsabilit@e la
sécuritéquotidienne du trafiderroviaire revienta NS Commande Trafic.

4.3.4 Railned Innovation

En coopération avec le ministere deensport®t des organisations internes -ferroviaieds
autres- Railnednnovation mene degcherchepour développer le systéme ferroviaire.
L’introduction de"Light Rail" auxPaysBasestunthéme recherchdl en estde mémepour
la ligne "grandevitesse" et la "Betuwelijn".

co.nstruct.ion de la “Betuwe-lijn” ou du “IJzeren-Rijn (en Belgique) avant de se lancer. L.’autorisation regue servira ~-pour une
fois- de titre de réservation. Cependant, aux Pays-Bas il n’y a pas de systéme de “droits de grand-perc”. Il n’est donc pas sir
qu’une telle réservation a long terme soit honorée.
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5 L’état de la Iégislation

Toutela Iégislationen matiereferroviaireaux PaysBasestconcentrée dans la Isurles
Cheminge fer-"de Spoorwegwet'qui datedu 9avril 1975 Bien sar cettdoi aétéchangée
maintes foisderniéeremengncorele 13novembre 199@étle 11 juin 1998, cela en vue
d’adapter la législatioferroviaireaux Pays-Bas aux Directives européennes nouvelles.

5.1 Lesdroitsd’accesetdetransit

La Directive 440dejuin 1991Je débutde lalibéralisationferroviaire, prévoit notamment
dans son articlel0 des droits d’accést de transit. Enrégle généraléa coopération entre deux
entreprises ferroviairentrainde choix a I'accés a l'infrastructurgnationale)de ces
entreprise®t au droit detransit dandespays intermédiaires. Brlus,ence qui concernée
transportde containeurs, chaque entreprigeroviairepeutfaire prévaloirle droit d’acceset

de transitdanschaque PayMembre.

Déjaen 1875la loi ferroviairedes Pays-Bas prévoyait des droits d’acegde transit®
Méme lanaissance des NV Nederlandse Spoorwegen n’dgiledisparaitre ces droitdela
loi de 1875.

C’estseulemente 13novembre 199@uela Directive 91/44(a été transcrite eloi
néerlandais®. Ona notamment déclarquelesdéfinitionsdela Directive 91/440 sont
applicablesl’article 28-etqueles droitsd’accéset detransitsont accordésomme celast
prévu dans la Directive1/44@’. En plus lesarticles30et 31 prévoient ungedevanceour
I'utilisation del'infrastructure®,

5.2L’accésau marché

Finalement’accesaumarchén’est pas -expressis verbigglépar la Directive 91/440. Les
seules conditions guwndécoulensontla nécessitél’étrereconnuecomme entreprise
ferroviaireet de possédede latraction.La loi du 13novembrel997 n’en parle pas

expressémenmonplus.
5.3 Deuxiemephase

Le ler juin1998uneloi atraduit lesDirectives95/18et 95/19°, traitantI'accés au marchét
I'accesalinfrastructureferroviaire, enlois nationales auRaysBas.Grace a cettéi les
structureddécrites auxchapitres3 et 4 de cettesyntheése ontrouvéleur base |égislative. Les
articles29 et29ereglentlesdroits d’acce®t de transitet I'attribution de sillons, lesarticles
29aen 29breglentlesconcessions’exploitation,lesarticles29cet 29d les attestatiorde

*Plusieurs petites entreprises ferroviaires (entre autres *“Staats Spoor”, “De Geldersche”, de HIISM) exploitaient jusqu’au
début des années 20 des relations ferroviaires, partiellement en concurrence les unes avec les autres. Reconnues par la loi,
selon l'article 5, ces entreprises avaient réciproquement le droit d’accés et de transit. 11 est intéressant de voir que notamment
la DG IV (La Direction Générale de la concurrence de la CE) cherche, par le biais de la théorie dite de “facilités essentielles™,
A instailer un tel régime d'accés,

*voir: annexe 11

711 est intéressant de voir que I'article 5, prévoyant des droits d’accés et de transit avant la lettre, n’a été ni utilisé ni modifié.
“Contrairement a {'idée reque, utilisation de Iinfrastructure aux Pays-Bas n’est pas gratuite. Jusqu 'a 'an 2000 le tarif sera
“0". Ceci a pour but de donner aux NS Voyageurs le temps d’assainir leur situation financiére. L’ assainissement financier
de ['entreprise ne pése pas directement (pas visiblement) sur le budget de I’Etat. 1l n’est pas payé directement par les autorités
publiques (comme ccla est prévu/sous-entendu par la Directive 91/440) mais par I’entreprise elle-méme grice & 1'épargne
réalisée par le payement d’un tarif “07.

“*voir: annexe I
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sécuritéetles article9f, 299,30 et31 le contratd’utilisation del'infrastructureet la
redevancel.a redevance est calculéaivantla distance parcourue, tgpe detrain, la vitesse
dutrain, la chargeparessieu, la périodé’utilisationde I'infrastructure, I'usure spécifiquéde
I'infrastructure,letype deservicerenduet lasituationdumarché.

Les Pays-Bas sont en regigec ldégislationeuropéennele gouvernement néerlandais a

méme fortement incité au développement des corridefset, dits "freightways" ,pour
avanceralibéralisationdu transporferroviairedande domainedu transport de
marchandises. Néanmoins le nouvgauvernemenhéerlandaisemble moingourné vers la

libéralisation ferroviaire, spécialement danslenainedes voyageurs.
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6 Synthese

Le questionnaire & basede cedocumentcontenaiun certain nombrede questions,
auxquellesl a été répondui-dessusVoici lesréponseguquestionnaire brievement
résumees.

1 Aujourd’hui le régulateur au niveau de I'accés a I'infrastructure (Railned)n’est pas tout
a fait indépendant des Ndl. estprévu gu'il le deviendrae plus vite possiblecomme
entreprisede droit privé. Aujourd’huile directeurde Railnedfait fonction d’organe d’appeén
matiére d’accéa l'infrastructure.Un organe d’appebéparéet une procédure seront établis.
Le régulateur estet sera,un organespécialiséenmatiére ferroviaire.

Le régulateur (infrastructurefl’aujourd’hui,sortantdu"business"connait bien son domaine.
Le contact continwentre lerégulateuret lesentreprises darie secteur permet at¢gulateur
d’avoir des connaissances suffisarpesirjuger lesdemandes d’acces a l'infrastructure. En
plus, les entreprises dans le sectenirintéréta coopérer aveloi parce quesi celui-ci était

mal informé,il pourraitprendre dedécisionsgénanieur fonctionnementll n’est paslair
comment fonctionnerte régulateurdevenundépendantayantperdu lecontact continu avec
I'exploitation.

Le régulateur n’a pasde pouvoir décisionnebjuant aux structurege I'entreprise.Le
démantelementies NSestmatiérede contratentre legouvernemengt|’entreprise.

2 Au niveau del’établissement destarifs et desprestations des entreprises deansport de
voyageursjl y a convergence enttesdifférentssecteurs "libéralisés" -autobus, tramways,
trainsetc.- dans le sens qu'wonseil de surveillance® superviserale comportement des
entreprisescontréle sur les distorsiom® concurrenceetqu’un consultant établira lescolts
réelsde I'exploitation -qui sont da basedes tarifs gayer par les voyageudsune partet des
prix a payer par les autoritég lesentreprisepourdes prestationghon-rentablesje service
public d’autre part- jusqu’atmomentou la concurrence existengellement danke secteur.

3 Le ministére desransports estesponsable diattribution de licencesaux entreprises
ferroviaires.RailnedSécurité est responsable Battribution de certificats de sécurité.

4 L'infrastructureferroviaire,les gares comprisegstenprincipe librement accessible a
toutes lesentreprises ferroviairesyantune licenceet un certificat de sécurité.Bien sdril faut
gu’un sillon soitattribué pare régulateupour que la libertéd’acces soit effective.

En matiére de concurrenceil estprobable qud’Autorité spécialiséen cettematiéreet
établiedepuis1998aux Pays-Basseraseule habilité&é jugeren matiérede concurrence
ferroviaire. Celaestea décider.

En matiere de "service universel", dastorités régionales sont habilitées a conclure des
contratsde service universel avelesentreprisesLc contratdéterminde prix a payer paila
régionintéresséet la prestationa fournir par I'entreprise Ni le régulateumi "la politique"n’
y jouent un role.

’En mati¢re des télécom Ic conseil de surveillance -OPTA- vient de publier un avis sur la tarification de KPN Télécom,
I"ancienne entreprise d’Etat de télécommunication. Les prix de communication sont jugés trop élevés (25%) et KPN Télécom
sera forcé de réduire ces prix progressivement.
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En somme,plusieurs niveau d&régulation” etde contrdle ont été introduits par téforme
ferroviaireaux Pays-Bas:
-I'établissement des tarifs voyageyrarun consultant au niveau des codts,
ensuite par le marché
-l'accés al'infrastructure par le directeur de Railned, ensuite par une autorité
spécialisée
-l'attribution de licences ferroviaires par le ministre des transports
-l'attribution de certificatgle sécurité paRailned
-contr6le en matiére de concurrence par I’Autorité dans le dontigencurrence.
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Annexe 1:Les phased’unepolitigue communedetransport

Phasel: I'Europe des"6"

Themeglefs:
.(re)construire I'’économie des Pays Membeesonsolidela paix.

Philosophie administrative.
linterventionnisme étatique, la constructidal’Etat Providencegéquilibre entre
harmonisation de conditions de concurreatt libéralisationdu marché.

Baselégislative:
1957, Traitéde Rome, les articleg4 - 84 (transport, aidest 85 -90 (concurrence).

Base politique:

1961, Mémorandurde la Commission: traduction desticles 74-84endeux objectifs
paralléles: libéralisation du marché de transport, harmonisation des conditions de
concurrence. Ces obijectifs seront considé@ameétantcontradictoireetjusqu’ala fin des
annéesB0 la politique bruxelloisen’a pas pu choisisa lignede conduite.

Pendantle longues années la politiquie transportcommuneseraquasiment paralyseée.

Textes principaux:

.1968: Reéglemendu Conseilnr. 1017portantsurl’application "modérée"des réglesle
concurrence aux secteuts transport par chemidefer, parrouteet par voie navigable,

.1969: Reglemerdu Conseilnr. 1191portant sui’action des Etats Membre=n matiere d’
obligations dites "dservicespublics" etles compensatiorduesen échange de ces services,
.1970: reglement dGonseil nr. 1107elatif aux aides d’Etat accordées, dans le domaine des
transports par chemide fer,par routeet par voie navigablesousun régime"souple”.

Phase2: I'Europe élargie; theme<lefs: libéralisation et mondialisation

Themeglefs:
Jeslibertésde I'individu et les moyensle lesréaliser.

Philosophie administrative:
.non-interventionnisme de I'Etat, libéralisation charché harmonisation des conditions
techniques.

Base législative.

1957, Traitdde Rome les articles74 -84 (transport, aidesgt 85 -90 (concurrence),
.1987, I'Acte UniqueEuropéen (libéralisation),

1991, Traitéle Maastricht (intégration).

Base politique:

.1989: Communicatiode laCommission sur unpolitique ferroviairecommuneavecune
proposition de directiv§91/440),

.1992: Communication de la Commission portantlsutéveloppement d’'une politique
commune de transport,

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



.1995: Livrevertde la Commission relatibudéveloppemerdes prix -justest efficaces-du
transport pour I'ensemble de la société, cadire pour les utilisateurslirectset non-directs
du systéme de transport,

.1995: Communicatiode la Commissiomr. 337portantsur I'évaluationde la miseen
oeuvrede la Directive 91/440 avec laropositiond’élargir les modalitéd’acces a I
infrastructure ferroviaire,

.1996: Décisiordu Conseil nr. 1692elativeaux lignes directrices poue développemend’
unréseau d’infrastructure de transport transeuropéen,

.1996: Livrevertdela Commission sule développement d’un réseau communautdee
transport(public) du citoyen, dit "réseaux diitoyen",

.1996: Communicationle la Commissiomr. 421 relativea unestratégiede revitalisation des
chemins de fer communautairekveloppant I'idéale corridors européende transport
ferroviaire de fret,

.1996: Décisiordu Conseil nr. 654 concernatapromotion d’'unemoblité durable,

.1997: Communicatiode la Commissiomnr. 242 portantsurles"freightways"”, lescorridors
européens de transpalt fret, les conditionsl’accéset la réglementation,

.1998: Communicationlela Commissiomr. 202 portantsur’évaluationde la miseen
oeuvredela Directive 91/44Cetle droitd’accesal’infrastructurenotamment dane domaine
detransport defret (ferroviaire),

.1998: Propositionde la Commissiomortantsur I'accesal’infrastructure ferroviaireet les
redevancepour |'utilisation de cette infrastructure.

Textes principaux:

.1991: Directivenr 91/440 portant principalement sur I'accés conditionné a l'infrastructure
ferroviaire,

.1995: les Directives 95/18 et 95/p@rtant sur 'accéaumarchéet 'accesal’infrastructure
ferroviaire,

Jlesreglements 1017/68, 1191/69 et 1107/70 sbséront adaptés aux développements
politiqueset Iégislatifs; la directiompriseestcelle del'applicationnon-restreinte des reglds
concurrence, le "serviqaublic" organisé a baseecontratset I'ouverture d’'unsystéme
d’adjudication relatif auxXservicegublics" ala concurrencet la stricte réglementatiose 1’
aide d’Etat aux entreprises ferroviaires.
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Annexe 2 : Liste despersonnes contactées:

NV Nederlandse Spoorwegen

Railned

Ministere des transports

Liste desdocumentsconsultés:

Gouvernement des Pays-Bas

Ministére des transports

NV Nederlandse Spoorwegen

Dr drs J. Groenendijk

J.H. Rees

Dr A. Schaafsma

Mr L. van Hasselt, représentant des
NS aupres des Institutions Européennes

Mr B.Bras,directeur adjoint

Mnie€A. Reumkenschefdu
départementjuridique

Mr H. Meeldijk, représentardu
ministére auprédes Institutions
Européennes

Lettre des "informateurs" ala
Reine propositiond’'un programmele
gouvernement, juilletl 998

"Sporeoor straks”, avissur larelation

future entrdespouvoirs publicet les
NS, 1992

Rapportsannuelsie 1995,1996et 1997

"Backgroundtdheintended NSCargo
reorganization"documeninterne, 1995

"Overheidsinvloedletopenbaar

vervoer",étudesur I’ influence des
autoritéspubliguesdans ledomainedu
transport public1998

"Theeommon transpomolicy”, 1994

"Lieveretontleedmes dan dmotte
bijl*, étudesur la séparatiode la

gestiondel’infrastructureet de
I'exploitation, 1997
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Annexe 3: La législation néerlandaise récenten matiere ferroviaire

Les lois traduisant ledirectives 91/440, 95/18t95/19en |égislationnéerlandaise n’existent
gu’en néerlandais.
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Chapitre 5

LE ROYAUME-UNI
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LAREGULATION AU ROYAUME-UNI AUN TOURNANT

Le Royaume-Uni a maintenamfuinze ans d’expérience anatiéere
de régulation indépendante des services publioslustriels et
commerciaux couvrankensemble deterritoire. C'est un effet en1983
gue le premieroffice de régulation a été&réé (OFTEL : Office of
Telecommunications) et le premiaegulateur nommeé (Ilgprofesseur
Bryan Carsberg), lequel a beaucoogntribué amettre enplace ledraits
caracteristiques de la régulatiomritannique. Aujourd’hui,tous les
secteurs sont couverts par office derégulation (OFWATpour l'eau,
OFGAS pour le gazOFFER pour I'électricité, et I'Office of the Ralil
Regulator pour lexchemins defer) a I'exception dedransports par
autobus dongue distancebien que ceux-ciattirent chaqueannée un
nombre de voyageurs a p@ues égal @&eux quichoisissent letrain. Il y a
peu de problémes de régulation que les régulatdarikanniques’aient
pas, a un moment ou a wutre,rencontrés. Ddeurssucces et déeurs
échecs, umgrand nombre delecon ont pu étretirées, ce quiexplique le
grandintérét desautrespays del’'Union européenne (et dbeaucoup
d'autresd’ailleurs) al'égard de I'expériencebritannique, etl'influence
qu’elle a puavaoir.

Le temps parait doncvenu d'une revue synthétique decette
expeérience, etde réformes la ou cetéyue errévele la nécessitéeC’est
danscette perspective gugestplacé le gouvernemenbritannique issu
des élections de mai 1997 ghartir d’'un travail d’analyseapprofondi, il a
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réuni dans unlivre vert, A fair deal for consumers -Modernising the
framework for utility regulation, les éléments principaux d’'un
diagnostic de la situation atteinte adébut de l'année 1998, et les
propositions de réforme qui lui paraissent pertinentes. En ce qui
concerne lestransports publics, despropositions deréforme des
mecanismes concurrentiels et desstitutions de régulation sont
contenuesdans lelivre blanc A new deal for transport: better for
everyone,rendu public en juillet 1998.Celles-ci ont étésoumisesa une
large consultation d’'un intérét particulier ont été les réactions des
régulateurs eux-mémes;onsignéesdans degéponsesécrites parfois
tres détaillées, réponsedont la rigueurd’analyse et le caractére public
obligent legouvernement a undémarche elle-méme&igoureusement

argumentée

Sur cette basele présent chapitre présente une synthése de
I'expérience britannique et des orientations nouvellgg’elles pourrait
prendre selon unegrille d'analyse adaptée nomseulement acette
expérience elle-mémanais aussi aux développements de la régulation
dans lesquatre pays del’Union européennedont traitent leschapitres
suivants, I'Allemagne, [I'Espagne, l'ltalie et les Pays-Bas. Ces
développements ont ém@apides et importants au cours essentiellement
des deux dernieresannées ; ils ont des points en commuravec
'expérience britannique, mais aussi nombre deaits spécifiques et
novateurs jl est donautile depasser en revuéexpérience britannique
dans uncadre qui permettaussi, lenoment venugd’intégrer lesapports

des autrepays.
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1. Devoirsfondamentaux etinstruments debase degégulateurs au

Royaume-Uni.

Dans ledois qui ontsuccessivement mis en place les régulateurs des
divers secteursoncernés, une méme hiérarchie bthurs devoirs est
fixée, quidistingue des devoirs de premier rafigrimary duties”) et des
devoirs desecondrang ("secondary duties")voire derang davantage
encore subordonnéSelon les textesctuels, leglevoirs de premierang
de toutrégulateur sont les suivants d’une part faire ensorte que les
entreprises en charge dsarvices publicg"utilities") disposentoujours
de ressources suffisantegour conduire leursactivites dans des
conditions qui permettent deepondre enpermanence a lalemande
"raisonnable” desconsommateurs, d’autrepart promouvoir la
concurrencgartout ou lesonditionséconomiques de basepermettent
; ceci n'impliqgue manifestement pas une incitation a dupliquer des
infrastructures ayant learactéere demonopole naturel, laégulation
britannique ayant agontrairetres clairement et judicieusemerduvert
la voie a une distinction dplus en pludine entreactivitéesnaturellement
concurrentielles eactivités enmonopole naturel asein desentreprises

en charge deservices publics.

Le gouvernement ne nie pakimportance de ces devoirs. En
particulier, il ne revient pas sur lmaractéreessentiel de lgppromotion de
la concurrence (voir ci-aprés), contrairement ace que certains
observateurs avaient cru pouvoir attendiais il considere que les
deux devoirs de premier rangpécifies par leslois existantessont
davantage des moyens que dass. || propose ddeur substituer urseul
devoir de premierang, celui de protéger I'intérét de consommateurs.

Dans cette perspective, le devoir d’assurer dessourcessuffisantes
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aux entreprises estinterprété comme un devoir de ne pas sacrifier les
intéréts amoyen etlong terme desconsommateurs a leunstéréts a
court terme.Quant a la promotion de laoncurrence, elle est considérée
comme allant de salansl’intérét desconsommateurs ; certes lesrmes
gu’elle peut prendre enfonction desspécificités desecteursconcernés
sont analyséesdans un certain détail (voir ci-apres),mais la valeur
générale de l@ontribution de laconcurrence &offre de services publics
industriels et commerciauxquels qu’ils soient, n'est jamais mise en
cause ; ence qui concerne les transporfsublics, cependantgcertaines

formes que la concurrence a prises swigioureusemenctritiqguées.

La mise au premier rang de laprotection desintéréts des
consommateurssemblerépondre a une critique, exprimée é&rance
mais aussi d'occasion auRoyaume-Uni, visant Ipouvoir quedétient
un régulateur indépendant dendre des arbitrages entre lasagers
des servicepublics et lesactionnaires des entreprises @ssurent ces
servicesc’'est-a-dire dedistribuer des rentes entre thrges catégories
de populationC’est bien eneffet ce que fait un régulateur ddsrs qu'il
fixe desplafonds a des prix qua’appliguent a dedizaines de millions de
consommateursaptifs (lesconsommateursésidentiels, pampposition
aux clients professionnels qui peuventlavantage faire jouer la
concurrence a leuavantage). Ematiére delistribution del’électricité,
cela adonné lieudepuis1995 a deglistorsions particulierementriantes
au bénéfice deactionnairek La positionfrancaise est qu’on ngeut pas
laisser de telarbitrages a laliscrétion d’'un régulateuindépendant qui,
du fait méme de somdépendance, n’a pas uthégitimité démocratique

suffisantepour yprocéder.

! Voir C. Henry, Concurrence et services publics dans 1'Union européenne, PUF, Paris 1997, page
201.
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On auraitdonc pu s’attendre aeque le gouvernement britannique
envisage de retirece pouvoir auxrégulateurs indépendantdimitant
leur rGle en lamatiére a ldormulation de propositions od’avis. Il n’en
est rien. Il ya au contraire uneéaffirmation catégorique desouvoirs
des régulateurs diexer lesplafonds deprix ("price-cap"”) y conpris sur
les servicedinaux fournis a undarge clientele captive,selon lacélébre
formule RPI-X2. 1l est cependantproposé d’articuler un deuxieéme
instrument deégulation des prixlERM (Error correctionmechanism),
au price-capRPI-X. LERM consiste a corriget’évolution desprix des
effets qui, soitsont en-dehors depossibilités d’action del’entreprise,
soit résulteraient d’'une tentative délibérée de sapart d’induire le
régulateur enerreur. Parexemple unebaisse des prix de marché de
certains facteurs de production, slasquelsl’entreprise n’a aucune
influence, serait répercutée automatiquement sur lesclients de
I’entreprise,sans attendre laevue deprix ("price review") suivante,
c’'est-a-dire sans attendre la datfexée pour la fixation d’'un nouveau
price-cap(I'écart entre deux revues darix successives est egénéral de
cing ans).Autre exemple : sil’entreprise, anomentd’'unerevue deprix,
sous-estimalélibérément legains deproductivité a sa portée, et que
ceci apparaisse alcours desdeux outrois annéessuivantessous la
forme de profits exceptionnellemegtevés,ceux-ci pourraientétre en
partie transférés auxconsommateurs sans attendre la revue paix

suivante.

Dans I'expression de leursréactions aux propositions du
gouvernement, tous leségulateurs, a la notable exception dail

2 RPI = retail price index ; cela veut dire que la moyenne des prix d'un panier de services ne peut
pas augmenter plus vite que l'indice des prix de détail diminué de X %, X étant la variable de
régulation (si RPI<O, il s'agit en fait d'une diminution minimale).
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regulato?, se montrenextrémementréservés vis-a-vis dBERM. Cette
réaction n’est pas étonnante car lERM vient perturber le
fonctionnement du price-caRPI-X, que les régulateurs controlent et
gu’ils sonthabitués amanier. |l faut cependanteconnaitre queertains
argumentsavancés par les régulateura I'encontre del'ERM ne
manquent pas deertinence. En particulierl’erreur étant difficile a
mesurer, safixation introduirait un aléa supplémentairepour les
entreprises, et, compteenu deleur dépendance Bégard desmarchés
financiers, entraineraidonc pourelles unrenchérissement dcapital. Il
est manifeste que leségulateurs préferent interpréter la nouvelle
priorité attachée aux intéréts desnsommateurs comme uiedication
a étreplus séveres,mais de naniére previsible, sur lehoix deX, plutot
gu'asuperposer udeuxieme meécanisme de régulation g, dont la
complication engendrerait deeffets difficilement prévisibles, equi,
venant s’interposerentre les revues derix successivesdiminuerait
I'incitation desentreprises aéduire leurscolts. En 1997, leégulateur
du gaz avait, de saropre initiative, conduit une étudeapprofondie
concernant l'introductiond’un mécanisme deartage des surprofits
(constatésentre deux revues derix successivesentre Transco, le
monopole quicontrbéle le réseau degansport du gaz, et sedients ;
I'étude avait clairementconclu audanger defaire ainsi dériver la
régulation britannique a base derice-capssuffisammentespacés,vers
le modele américain fondé sur le "rate-caplafonnement duaux de

rendement dwapital investi),dont onsait qu’il incite a l'inefficacité

* Il existe en effet déja un mécanisme de correction appliqué a Railtrack, l'entreprise qui est
propriétaire et gestionnaire de l'infrastructure ferroviaire. D’autres régulateurs ont aussi déja
procédé a des interventions de type ERM, sans cependant que cela ait significativement altéré la
valeur de prévisibilité, donc d’incitation a réaliser des gains de productivité, que comporte la
formule RPI-X.
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productive (moindre réduction des codts, défautd’innovation,

amplification des investissemertfiges).

L'intérét desconsommateurs ndent pas qu’auxXprix d.esservices
gui leur sont rendusLa qualité n’est pasnoins importante.Elle peut
étre favorisée par le jeu de leoncurrence, la owkelle-ci est déjabien
développée ; c'est ce que fait observer le régulateur des
télécommunicationspour sesecteur. Sinorelle doit étre contrélée et
sanctionnée par le régulateurc’estdéja largement lecas.Le régulateur
du gaz et celui deshemins de fer en particulier imposent dasmendes
aux opérateurs quin’atteignent pas les niveauxqdalité prévus dans
leurs licences. Sur cepoint, une consolidation sembléavantage
nécessaire que desnovationsradicales, en y associardependant de
maniéreplusformelle des conseils de représentation dessommateurs
(voir ci-apres).Dans lesecteur des transportgependantce sont bien
des innovationgadicales que legouvernementritanniqgue a en vue
Tout comme plusieursapports de [&Chambre des Communes, qliont
précede, ldivre blanc sur lestransports estres critique a I'égard des
défaillances destransports publics, essentiellement dedransports
publics urbains (bus londoniensexceptés) et dedrains : il faudra
« introduire deschangements pour assurer &abilité des services »
(page 51, concernant les bus urbaiadleurs qu'a Londres) ; une
renaissance duail n'est pascompatible avec « les faiblessdsies a la
fragmentation dd’industrie destransportsferrés » (page43). D’'ou la
réinvention - effectivementadicale au regard ddsuleversements des

quinze dernieres annees - d’autorités publiques localesodedination

¢ Il ne faut pas se tromper quant 2 l'interprétation de ’adjectif "radical” ; certains innovations
radicales dans le contexte britannique actuel sont des réalités banales dans d'autres pays européens,
I'Allemagne, les Pays-Bas ou la Suéde par exemple.
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et méme d’'une &trategic Rail Authority», dont la mission sera
d'« offrir un programme clair, cohérent et stratégique pour le

développement de nahemins dder ».

Tous les consommateurs gent pasegalementien placés vis-a-vis
de l'usage des servicepublics. Certains souffrent dehandicaps
physiguesd’autres dehandicap®conomiques, et y en a qui cumulent
les uns et les autres. Lésxteslégaux actuellement ervigueur ne les
prennent pas eaomptespécifiquement de facosystématique Certains
régulateurs ontependanpris desinitiativespourremédier a cet état de
choses OFTEL enparticulier a enjoint & British Telecom derenoncer
aux coupures poufacturesimpayeées, erassurantquoiqu’il arrive un
service minimum de réception desappels entrants etd’acces aux
numéros d'urgencé. Le gouvernement propose deystématiser et
d’étendre de tellesnitiatives en formulant des consignes denduite
("statutory guidance") a l'égard des consommateursdéfavorisés
("disadvantagedconsumers").ll reconnait que, pour le moins, «les
bénéfices de la libéralisatiosontallés de naniére disproportionnée aux
plus favorisés»®. En réalité, dans denombreuxcas, lesconsommateurs
défavorisés n’ont paseulementgagné moins que lesautres, il ont
réellement vuleur situation salégrader. Celdient a lamodulation des
tarifications en faveur des niveaux de consommatébevés, maisaussi
a des phénomenes plus subtils commeaeantages tarifairesccordés
aux consommateurs qupaient leurs factures parprélévement
automatique sukeurscompteshancairesfacilité que lesétablissements
financiers refusent eménéral auxpersonnes a faiblesevenus (qui

* Voir C. Henry (1997) page 169.
® Voir A fair deal for consumers.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



peuventd’ailleurs ne pas avoir daout acces auxservices financiers
guelsqu’ils soient).

La protectionspécifique desonsommateurdéfavorisés esappelée
a devenir undevoir de secondrang desrégulateurs. Endépit du
qualificatif "second"ceci représente ungarantie juridique significative.
Son respect devraétre vérifie a partir dobjectifs mesurables
("measurablgargets”). Il restecependant a savoir selaimpliquera la
mise en oeuvre de tarifssociaux, ciblées demaniere autoritaire ou
optionneld, que toutes les entrepriseservant lesconsommateurs
résidentiels (par opposition aprofessionnels)devront offrir, et dans
guelle mesure cegarifs sociauxserontfixés par lesrégulateurs eux-
mémes ouserontinclus dans lesconsignes formulées par lesutorités
politiques.

2. Consultation etinformation des parties intéressées par les
décisions des régulateurs

La tendancegénérale en matiere dsonsultation etd’information
des partiesintéressées - en particulier desnsommateurs - est a un
renforcement des droits dmlles-ci par uneorganisationplus formelle

et plussystématique des procédures que Hégulateurs sont tenus de
suivre.

Dans lamesure ou laprotection desconsommateurslevient le
devoir depremier rang deségulateurs, il est logique de renforcer la

représentation desonsommateursaupres d’eux, par l'entremise de

7 Sur les mérites et les défauts respectifs du ciblage autoritaire ou des tarifs optionnels, voir C.
Henry (1997) parge 171.
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conseils deconsommateur§'Consumeicouncils™) auxprérogatives a la

fois précisément définies eklativement étendues.

Il est envisagé que ces conseilssmeent pas desrganesonsultatifs
intégrés a lastructure desoffices de régulation, mais desorganes
indépendants, disposant deressources(notamment humaines ) en
propre. Cesonseilsdevraientétre informés etonsultésselon degégles
s'imposant aux régulateurs. Ills défendraient lestéréts des
consommateurs, au niveawllectif et individuel (en cas dditige entre
un ou plusieurs consommateurs et une entreprise gpaample) ; ils
organiseraient la diffusion de [linformation intéressant les
consommateurs, et contribueraientéfinir desdispositionsspécifiques
appropriées a laituation des consommateudgfavorisés.

Avant deprendre uneadécisionimportantetelle que la révisiond’un
price-cap al’'occasion d'unerevue de prix, chaquerégulateur en
communiquerait la teneur aronseil deconsommateursoncerné.Celui-
ci émettrait unavis auquel devraitrépondre lerégulateur ; avis et
réponse seraientrendus publics. Bien qu’endéfinitive le régulateur
conserve séberté, et saresponsabilité de décision, utigposition de ce
type estextrémementimportante.La nécessitéed’une défense écrite et
argumentée en direction desnsommateurpeserait trescertainement
sur I'équilibre desarbitrages rendus pde régulateur d’occasiond’une
revue deprix. Le régulateur ne serait plus eanesure - et en danger - de
se persuader tropacilementlui-méme d’avoir réalisé un tel équilibre
commecela a été le cas et994 a I'occasion de laremiére revue deprix
concernant les entreprises d#stribution de I'électricité ("Regional

Electricity Companies"” oWREC’s).
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Cependant - eteci estencore un exemple des effet®@néfiques
attendus dd’extension de la concurrence - ce dispossdrait alléegé au
fur et amesure que l@oncurrences’étendra adavantaged’activités au
sein d'un secteur. A la limite - Ilimite que le secteur des
télécommunicationspourrait étre lepremier aatteindre dans uavenir
proche - lanécessitéd’'imposer des price-caplisparaissant, leonseil de
consommateurs pourradéire remplacé par uni@stitution plussouple et
plus Iégere demédiation ("onbudsman")Cependant,méme dans le
secteur degélécommunications,il n’est pas considéré queette limite
soit déja atteinte. Dans le secteur dedransportspublics, le livreblanc
(dont latonalité sur ceoint est sensiblemerdifférente decelle dulivre
vert) la voit plutét reculer. On estloin des perspectives des
télécommunications puisqu’estsoulignée la nécessitd’'une «régulation
plusforte dansl’intérét public » (pagel6), de «renforcer larégulation »
de certains segmerft§page98), defaire ensorte que leopérateurs « ne
fassent pas prévaloir des considérations commerciales ssédarité »
(page86),etc. Quoiqu’il en soit, aunoins dans un@remiere étapealonc,
des conseils deconsommateurseraient mis en placalans tous les
secteurs.

Le rOle et les prérogatives des conseils deonsommateurs
constituent’illustration la plussignificative d’'une volontéd’amener les
régulateurs asuivre desprocéduresplus strictementdéfinies, etdonc
plus prévisibles par lepartiesintéressées, eparticulier lesentreprises
pour lesquelles laprévisibilité du systéeme deggulation est unfacteur
important deréduction ducodt ducapital.Chaquerégulateur auradans

® En V'occurrence des entreprises de leasing de matériel roulant dans les chemins de fer, dont le
Rail Regulator, dans un rapport remis le 15 mai 1998, a mis en évidence le pouvoir de marché, alers
que le précédent gouvernement avait toujours soutenu que ce secteur était proche d'un situation ae
concurrence parfaite.
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ces conditions une obligatioformelle ("statutory duty") de publier un
code de conduite("code of practice") réglant la manieredont |l
procéderapour organiser les consultations ptendre lesdécisions qui
lui incombent, et en particulier la amiére dontil intégrera a somction
les consignes de conduitétablies par legouvernement en ce qui

concerne lesconsommateursiéfavorisés. Ornvoit ainsi, comme on a

déja pu leconstatemprécédemment,qu’al’expressionrépétée desertus
de I'extension de la concurrenciajt contrepoidd’insistancequant a la
nécessité de mesures spécifiques, coordonnées etsérieusement
controlées, eriaveur des consommateudgfavorisés. Cealancement
est cohérentavec la reconnaissan@xplicite deceque, si laconcurrence
a un pointfaible, c’est bien ence qui concerne la dégradation (awoins
relative) de la situation de cette catégorie deconsommateurs,
dégradation quijusqu'a présent a accompagné l'extension de la
concurrenceOutre gu’ils auront asuivre une code de conduite, les
régulateursseront tenus deublier lesraisons de leudécisions leplus
importantes.Le défaut d’explications a cet égard esffectivement un
des reproches qui a le plus souvent étéis al’encontre degégulateurs

britanniques.

Il ne faut cependant pamterpréter ces évolutions comme les
manifestationsd’un basculemendt’une situation ou lesgégulateurs ont
des pouvoirsdiscrétionnaires étendua une situation ou ilsseraient
paralysés dans unmaquis deregles s’imposant a euxll ne faut pas
perdre de vu@u’ils aurontlinitiative de la rédaction deeurs codes de
conduite respectifs, ainsi que de lbormulation des raisongnotivant
leurs décisions. Il n‘est manifestement pasdans lesintentions du
gouvernementbritannique de priver les régulateurs de lderté

d’appréciation et dealécision sanslaquelle ils seraientcompletement
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désarmés face a la supériorittanformationnelle et a laliberté de
mouvement desntreprisesqu’ils ont a réguler. D’autre part, les
évolutions en cause ngont pas sanprécédent. llexiste parexemple
déja unconseil deconsommateursuprés du régulateur dgaz, conseil
dont les prérogatives et le fonctionnement préfigurent ge’il est
envisagé de fair@lanstous lessecteurd Le régulateur des chemins de
fer publie les raisons de spsincipaledeécisions.Certainsrégulateurs, en
particulier OFWAT, sont déja tresavancésdans |'établissement d’un
code de conduite. OFTEL fait circuler un document soumis a
consultationsous letitre "Improving Accountability”, qui a précisément
pourobjectif deservir de base aleédaction d’'uncode de conduite ; des
consultations entreégulateurs sont en couppur assurer laohérence
des initiatives des uns et des autre en kEtigre.

C’est unprincipe fondamental detoute régulation indépendante
gu’il puisseétre fait appel desdécisions deséagulateurs aupres des
tribunaux oud’institutionstelles qu'unConseil de la concurrence,est-
a-dire d’'une autorité ayant laresponsabilité de/eiller au respect des
regles générales de laoncurrencedans I'ensemble desrelations
économiques (erparticulier, mais passeulement,dans les secteurs
soumis arégulation). Lasituationactuelle aurRoyaume-Uni nefait pas
exception a ce principanaiselle estinsatisfaisante sur plusieupmints
importants.D’abord il n'y a pas une, maideux institutions ayant des
responsabilités générales mratiere deconcurrence, laMonopolies and

Mergers Commission elbOffice of Fair Trading ; cela complique les

9 A ' z . IS <
A Theure actuelle la représentation des consomunateurs auprés des autres régulateurs est
nettement moins indépendante et structurée ; il existe par exemple un organe de représentation des
consommateurs aupreés du régulateur de I'électricité, mais c'est celui-ci qui en nomme les membres,

alors que le régulateur du gaz n'a aucun pouvoir sur la nomination des membres du conseil de
consommateurs qui lui est associé ("Gas Consumers' Council").
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procédures de recours. D’autrpart, quandl’'une de cesinstitutions

prendposition sur un recours qui lui est soumisn’est pasclairement
établi si le régulateur concerné est lié parcette position ou doit

seulement emenir compte,dans lamesure odl le juge opportun,pour

éventuellement réviser la deécision qui afait l'objet du recours.
Cependant, en casglimmobilisme de sapart, le plaignhant peut

introduire un nouveauwecourscette foisdevant les tribunaux. Eméme

tempsqu’une réforme de la régulation, lgouvernemenfprépare une
réforme des modalités de mise areuvre et decontrble des regles
générales de laconcurrence,dans le sensd’'une simplification du
dispositif institutionnel et de ldevée desambiguitésdans les relations
entre régulateurs efutorité desconcurrence. Suce plan, on nepeut

pas dire qud’expérience britannique ait pu utilement inspired’autres
pays del’Union européenne, quin’ont egénéral pas étpareillement
génés par uncadre institutionnel inutilementcompliqué et parfois

confus.

3. L’extension du champde la concurrence

Il yadans leperspectives dgouvernement britannique enatiere
de régulation comme la reconnaissant’@n sens de’histoire quant au
développement de la concurrendansl’ensemble desservicespublics
industriels et commerciaux. Sue point fondamental, sgosition est
beaucoup plus deontinuité que deupture par rapport &elle de son
prédécesseurconservateur. Deséservesimportantessont cependant
émisesquant auxformes de la concurrena@ans les transporgsublics.

L’histoire ainsi concue esffaite de lasuccession de troiphases,
gualifiées respectivement depré-concurrentielle ("pre-competitive"),
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d’émergence de marchés concurrentieSemerging competitive
markets"), et enfin deconcurrence complémentétablie ("where
competition has developpedully”). Dans la premiere phase, la
concurrence est encoreimparfaite, méme dans les activités
manifestement naturellemembncurrentiellescomme par exemple la
productiond’électricité. Alors unerégulation forte esnécessairepour
faire progressivementisparaitre lesmperfections, en particulier en
empéchant toutacces discriminatoire a desxomposantes essentielles
(par exemple activités de distribution enmonopole naturel). La
régulation des priyoue unrdle central, deméme que le contréle par le

régulateur de la qualité deservices offerts.

Dans la deuxieme phase, la concurrencalans les activités
naturellementconcurrentielles est devenue suffisamment intepseir
gue touterégulation des prix woit devenue superflue. Ledgulation des
prix s’'appligue encore la oul continue a yavoir dominance de
I'opérateur historique, parexemple de BritishTelecom sur les réseaux
locaux ; elle ne parait en revanche p#cessaire vis-a-vis desémes
activités exercés par desoncurrents del’opérateur historique, par
exemple lescablo-opérateurs offrantacces téléphonique surleurs
réseaux. Legaranties deualité sont de moins emoinsdépendantes de
la régulation, car de plus gulus assurées par lkoncurrence. Dans ces
conditions, lerble durégulateur tend a seoncentrer sur la prévention
de tout abus deosition dominante ; lesonditions de cett@révention
restent cependantsuffisammentspécifiquespour gu’elle ne puisse pas
purement esimplementétre confiée a unautorité de concurrence aux
responsabilitésgénérales.

Cette spécificité disparait dans la troisieme phase, ou la

concurrences’étend méme aux réseaux, et ou son contrplut alors
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étre confié a l'autorité deoncurrencela régulation spécifique estlors
limitée a desaspectdechniquegcompatibilité denormes par exemple),
et a la mise en oeuvre dmrtaines obligations de servicaiverselainsi

gue des consignesaaractere social édictées pargeuvernement.

Le secteur degéléecommunications neerait pas loind’entrer dans
la troisiéeme phase. L'insistance dugouvernement, assemattendue
guand on laconfronte auprogrammequ’il avait défendu avant les
élections de mai 1997 &endrecolte que codte laoncurrence alaente
de I'électricité atous lesconsommateursndique qu’il veut faire entrer
de maniére irréversibleesecteurdans ladeuxiemephase ; queelui-ci
doive y rester(comme sembléde suggérer le caracter@rréductiblement
de monopole naturel dtransport et de la distribution d&lectricité), ou
gu’'un passage a l&roisieme phase soienvisageablenéme dans cecas,
n‘est pas examiné. Cesilence renforce [I'impression d’un biais
systématique erfaveur d’'une extension maximale dwchamp de la
concurrence. Il est cependantai que la concurrenceour la vente du
gaz est maintenantcomplete : elle a été étendue a tous les
consommateursésidentiels, aprés une expérience réusksas le sud de
I’Angleterre, expérience qui a vu desitrants de toutesatures (aussi
différents que deentreprises de distributiod’électricité ou deshaines
d’hypermarchés),capturer un quart dunarché depuis sonouverture
complete eravril 1996.Cela renforce lgression a I'ouvertureelle aussi
complete du marché de [I'électricité : lesntreprisesdont I'activité
premiére est delistribuer du gaz se plaignent de ne pas enquuavoir
faire pour I'éledricité ce que les entreprisassues dece secteurfont déja
pour le gaz, et envisagent de®cours enjustice pour discrimination
dans lesconditions de laconcurrence. Une logique forte esfonc a

I'oeuvre, quiconduit agénéraliser l@oncurrence ematiére devente de
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I'électricité, endépit des colt déransaction queela entrainera, colts de
transaction d’autant pluslisproportionnés que lexonsommations
individuelles sont faibles. Cette évolution rend évidemment, par
essencetout péréquation impossible ; labataille sejoue alors au

contraire autour desrabais offerts par lesentreprises concurrentes,
rabais qui seront d’autanplus généreux pour les consommateurs que
ceux-ci auront desconsommations unitairesmportantes, ouqu’ils

sauront s’organiser collectivement pour renforcer leur position de

négociation vis-a-vis delurnisseurs.

En ce qui concerne les transports publics la confrontationfdeses
gue peut prendre laoncurrence, et de leursémtes respectifsn’est pas
éludée par ldivre blanc. Les critiques deertaines de ces formesont
parfoisvigoureuses etlétaillées. Paexemple, en ce qui concerne les bus
urbains ailleursqu’a Londres : « Des modifications fréquentes de
services, I'absence deorrespondances, le refus de certains opérateurs
de participer a despérationscommunes daliffusions d’informations et
de ventes daillets, ontgravement nui auxservices debus » (page 28).
On encore : « La structure darification, en-dehors dd.ondres,peut
étre trescomplexe. Il enrésulte des délais aux arrégsendant que les
paiements soneffectués » (page48). Et a propos deshemins defer :

« au cours dd'année sderminant enmars 1998, laponctualité a reculé

sur plus de lanoitié deslignes et lafiabilité surplus dutiers » (page29).

Les remedes suggéré&ont,d’'une part, lerecours a d’autreformes
de concurrencepour lemarché” plutét que"sur le marché”, a l'image
de ce qui a été mis en place a Londres. Masssi, et lail y a
véritablement rupture,l’évocation de mécanismes daanification qui
permettent de prendre emompte «l'intérét public au-dela des
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avantages que la concurrence, erdap&rateurs sdisputant des parts de
marché,apporte acertainsconsommateurs »page27).

Il est tentantd’ironiser apropos du fonctionnementit est vrai
souventaberrant - des transporfublics auRoyaume-Uni.ll est plus
fructueux d’observer I@rocessus deéflexion encours, et les modalités
de redressemerdgnvisagées, en particulier I'applicatiaiinstruments
économiqueqredevancesfiscalité) autraitement desxternalités ainsi
gue la mise en place de procédures systématiques d’évaluation des
performances, lesquelleairaientcertainement aussi un plggandréle

a jouerdansd’autrespays.

4. Structure des offices de régulation

Deux questions principales sontonsidérées concernant une
eventuelle réforme de latructure de®ffices derégulation :

1. Le régulateur doit-il rester un individu, seuesponsable des
décisionsprisesdans le cadre deoffice de régulationqu’il dirige ?

2.Convient-il de fusionnecertainsoffices derégulation, pour tenir
compte de convergences technigueséebnomiquesentre secteurs, et
assurerainsi une pluggrandecohérence du dispositd’ensemble de la
régulation. Et, au-dela dRusionséventuelles, convient-ifl’'instituer un
conseil decoordinationentre lesrégulateurs quiauraient gardé leur
spécificité ? En effets’il est envisageable de fusionner les régulateurs de
I'électricité et dugaz, il nel'est pas, par exemple, de fusionner les
régulateurs des téléecommunications et des chemintede il pourrait
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néanmoins yavoir avantage, paexemple, a imposer unstructure
commune aux codes de conduitetdes legégulateurs.

Ces questions cependantalgréleur importance, ne touchent pas a
I'indépendance des régulateurs. Qoeux-ci restent des individus ou
deviennent desommissionsgu’il soient ou non regroupépour couvrir
des secteurs plukrges, que leursnéthodes ddravail soient ou non
davantagehomogénéisées,leur indépendance vis-a-vis dgsouvoirs
politiques et administratife’est pas ercause, pas plus qWiétendue de
leurs responsabilités, en particulier, comme bta vu, en matiére de
fixation des price-caps.

La premiere réformeenvisagée -confier les responsabilités et les
pouvoirs derégulation a unorgane collectif plutét qu’a un individu
unique - estprésentéesous deux formesdifférentes. Soit lerégulateur
deviendraiteffectivement uncollectif decommissaires, soit ifesterait
un individuunique, maidlanqué d’un conseil nommédépendamment

de lui,dont lesavis sur toutes les questiommportantes devraienétre

sollicités et publies("staturory advisory group").

Il nN'est pas étonnant que leggulateurs existants, pour lesquels
I'expérience de la responsabilité individueléest revélée ergéneral
positive, ne soient pagarticulierement enthousiastes d'égard des
changementsenvisagés. Compte tenu des autreseformes proposées
(conseils de consommateurs, codes de conduite, obligation
d’explicitation des raisongour lesdécisionsimportantes, consignes
gouvernementales anatiére socialegtc.), ilsconsiderent queertains
excesd’individualismeobservégusqu’a présent neseraient en touétat
de cause pluspossibles. ll ne contestentcependant pascertains
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avantages que leormule d’unecommissionrestreinte (idéalement cing
membres) pourrait présenter, notamment enmatiére de continuité
d’approche favorisée par unrenouvellement par roulements. A la
condition expresse, cependant, goes lesmembres de la commission,
et pas seulement sqrésident, soient complétement impliquéans les
responsabilités de régulationce gu’a tout prix il faut éviter, c’est qu'il
puisse y avoirinfluence sansresponsabilité pleine et entiere, stins
I'obligation également partagee dendre compte delexercice des

responsabilités.

Ce danger, leségulateurs reconnaisseqtril peut étre evité par
une définition appropriée dstatut et durble desdifféerents membres
d’'une commission deégulation. Il le considéerent emrevanchecomme
insurmontable si la formule retenue edtattacher au régulateur un
conseil indépendant de lui éabilité aprendre degositionspubligues.
La répartition degpouvoirs effectifs d’'unepart, desresponsabilités de
I'autre, ne serait alors plugquilibrée, et lerégulateur pourrait étre
paralysé par un consdilop peu responsable dicisions qu’ertout état
de cause il fautbien prendre. Il pourrait en outre y avoir des
interférences mal maitriséeavec les conseils deonsommateurs et les
institutionsaupres desquelles descourspeuventétre introduits. Tout
cela setraduisant par undilution et une confusion des responsabilites,
ainsi qu’'une bureaucratisation, quenleveraientbeaucoup dewertus
reconnues aumodele de régulation indépendante inauguré au
Royaume-Uniil y a quinze ans. Cett@analyseparait judicieuse, et le
véritable choix paraitdonc étre entre un régulateur individuavec
cependant,comme onla vu, de nouveaux organes eébnstruments
institutionnelspour clarifier son action) et uneommission de régulation
impliquantréellementtous ses membres.
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En ce qui concerne lerapprochement et la coordination des
régulateurs, lalécision defusionner les régulateurs deélectricité et du
gaz est déjaacquise, etn’est contestée parmpersonne. Lafusion
d’entreprisesengagéesans la production, ldistribution et lavente de
I'électricité et du gaz'a d’ailleurs précédée etenduequasi inévitable.
L’extension de la concurrencelans lesdeux formesd’énergie est
conduite erparalléle, aveseulement unégere avancedans le cas du
gaz. Enfin, le gaz tend grendre uneplace prépondérante comme

énergieprimaire pour la productiom’électricité.

Que les responsabilités du régulateur ddemins de fersoient
étendues aux services d’autobus longue distance seraitaussi
raisonnable. Au Royaume-Uni, leservices derain et d’autobusentre
grandesvilles ont une forteélasticité desubstitution. En. outre, les
entreprisesd’autobus les plugpuissantes, au premiaang desquelles
Stagecoach et NationaExpress, ont obtenu plusieursoncessions
d’exploitation delignes de chemins de fer (voyageur§tragecoach a
méme inauguré umouvement dee-intégration verticale enachetant
une des principales entreprises deasing de matériel roulant
ferroviaire. Ici aussil’évolution desentreprises, et donc de KEtructure

du marché,pousse a unévolution de la régulation.

En matiére de télécommunications, desvergences smanifestent
aussi, avec laradio et latélévision, et lesmarchés de l'industrie de
I'information en général. Les structures deégulation nepeuvent pas
ignorer ces convergencedl n’est cependant pasévident quecela
implique pourautant lanécessité de créer usuper-régulateur eoharge
d’'un champaussivaste, et a bien dégardstoujourshétérogene. Ifaut
rappeler que larégulation a labritannique esttondamentalement de
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nature économique, trées étrangere auxyroblemes deprotection des
libertés publigues et a d’autresproblemes déontologiques, qui
caractérisent laadio et latélévision. Apeine un régulateurcombiné des
télécommunications, de kadio et de laélévisionnommé, ledtaliens se
prennent a craindral’avoir sous-estimé leeffet de cesdifférences
fondamentaleslci les enseignements pourraiealier ducontinentvers
le Royaume-Uniplutdt quedans lesens inverséeaucoup plusréguent
jusqu’ici. Le gouvernemenbritanniqgue ne semble etout état decause
pas vouloirprendre dealécision hativemaisplutdt s’entenir auprincipe
de séparatiorentre infrastructures servicesgu'il a jusqu’aprésent tres

généralementpromu.

Une fois lesfusions legplus opportuneséalisées,l restera alRoyaume-
Uni plusieursrégulateurs indépendantsy-a-t-il lieu d’instaurer entre eux
une coopératiorplus étroite qu’'a I'heureactuelle, et si ouicomment ?Faut-il
placer auprés des régulateurs conseil decoordination indépendant d’eux ?
Comme pour les'statutoryadvisorygroups"”, l'instauration d’un tetonseil
parait clairement avoiplus d’'inconvénients qued’avantages.Il s’agirait
encore d’une institution dont linfluence ne s’accompagnerait pas de
responsabilitésuffisammentlairesdontelle aurait arendre compte déacon
appropriée.Elle participerait dece qui risquerait dedevenir une inflation
institutionnelle, avec tous lessques de contradictions et de paralysie gaka
peutcomporter. Legchanges d’informations et d’expériencasnt déja étroits
entrerégulateurs. La sggestion durégulateur del'eau que ceséchanges
débouchent sur des colusions écritescommunes, et que les régulateurs
puissent étre invités par le gouvernement a mener desttudes
méthodologiques enommun sur degjuestions spécifiques, parait compléter
et consolidersuffisamment lesnitiatives existantes. Ewutre,il ne faut pas

sous-estimete role joué par les"SelectCommittees” desleux chambres du
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Parlementgrace a larigueur de leurs investigationst la qualité deleurs
rapportsecrits.
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Chapitre 6

LA SUEDE
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LA SUEDE, PAYS NOVATEUR
DANS LA REGULATION DES TELECOMMUNICATIONS

Introduction

La Suede, toutomme le Royaume-Uni, futun des premiers pays a entreprendre la
libéralisation et la régulation des télécommunications. Elle edtastancesur le programme
élaboré par lesautorités européennes, en libéralisatdtalement le secteur des
télécommunications ed993cinq ans avantouverture du marchédans la plupart des autres
pays membres. Actuellement, Buede possedBun des marchés les pludynamiques

d’Europe,avecenviron 120 opérateurs dééphoniefixe etmobile.

Historiguement, leSuédois ssonttoujours différenciés eBurope, car dans leur pays
il n'y ajamaisexisté demonopolelégal pour la fourniture des télécommunications et des
services postaux. Damsesque tous les autres pays européensnlasopolesd’Etat (souvent
des administrations) géraient les services pubkesdébut du XXe siecle, I'opératesuédois
qui contrdlait le marchdongue distancecommenca peapeua gagner le contrdle desutres
réseauxexistants (cf. Henry 1997). Cefpérateur étaitine entreprise publique, gaivait pour
but de couvrir leterritoire entier de laSuede, sans pour autant en étre |égalensentraint.
Etant donné laroit d’entrée élevé dtexcellencede la prestatiort, il ne fut jamaigugé utile
d’offrir a cet opérateur un statuégal de monopole en contrepartie du servioéversel de
téléphonie. La sociétéelia AB, qui succéda a cet opérateur public, domine toujounsdeché.
Jusqu’aprésent, elle appartient au gouvernement, et sa privatisation a seulement récet@ment

mise al'ordre du jour.

' Apres l'invention du téléphone par Graham Bell, 1a population suédoise en fit tres vite usage. Cing ans

apres le premier essai aux Etats-Unis, Stockholm eut, en termes absolus, davantage de téléphones que Londres ou
Paris. Aujourd'hui encore, la Suede posséde le taux de pénétration le plus élevé au monde pour la téiéphonie fixe
et mobile (Henry, 1997).
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Il vaut la peined’étudierl’expérience suedoise de libéralisation et de régulation des
télécommunicationsdans le contexteeuropéen, car la Suéde a délibérémehbisi une
régulation a la mainégéere pour superviser latransition entre lesstructures demarché
monopolistiqued’une part, et la concurrencd’autre part. Dans le cadre de Iggulation, la
négociation etla médiatiosontplus importantes que des procédures officielles basées sur des
reglements. Surtout azours depremiére années de régulation, le régulateur usa également de
son influence sufopinion publiqguepour restreindrd’exercice?. Sil'on enjuge pale nombre
de nouveaux venus sur earché, la souplesse diysteme de régulation se révéle étre bien
adaptée au marché suédois des télécommunicati®tigsrécemmentpourtant, des facteurs
extérieurs , tels que la régulatioreuropéenne et l'apparition deouvelles questions de
régulation - surtoutlans ledomaine de I'interconnexion -, obligérent le |égislateureaforcer

certaines orientations plufficielles.

Dans ladeuxieme section de ce chapitre, nous examinerons les spécificités du marché
des télécommunications suédois libéralisé et cadre |égalDans latroisiemesection, sera
décrit en détails le fonctionnement du régulatetest-a-direl’agencenationale de la poste et
des télécommunications (le PTS). Dansdaatriemesection, nous exposerons certains
problemes précis posés par la régulation: accés au résbéigations de service public et
régulation des prixDans lacinquiemesection, nous tenterorndévaluer I'expérience de

régulation en Sued®uis nousformuleronsuneconclusion.

: Cette régulation plut6t informelle fut nommeée "sunshine regulation” par les économistes américains,

qui faisaient notamment référence a la régulation des chemins de fer aux Massachusetts par C.F. Adams 2 la fin
du XIXe siecle (cf. Henry et Jenny 1999).
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I La libéralisation du marché suédois des télécommunications

1) Présentation

Etantdonnélabsencede monopoleal’Etat officiel, la libéralisation dumarchésuédois
des télécommunications peut étre considé&@ame leremplacement progressifun monopole
de factopar un marché concurrenti@lutétqu'unerupture radicale de systemfeujourd’hui, la
concurrence sur ce marché repose essentiellement sur les dispositions ptaldidési suédoise
sur les télécommunications. slagitdel'une des différentesois formulées par Igouvernement
suédois au sujet des activités postales, de radiocommunicattatestélécommunications,
satisfaisant les besoins de daciétédans ces domaineslusqu'en1992, unseulopérateur
public, Televerkert, procurait auxSuédois lesservices detélécommunications. Etant
gu’agence publique, Televerkert était également responsaltjaelquesaches de régulation,
telles que I'attribution de fréquences radio. hauvelle loi sur les télécommunicatiorssipulait
la créationd’'une autorité indépendante de régulation en 1993autorité nationale de lgposteet
destélécommunications (PT@mplaca alors Televerkert dans ses fonctions de régulation. En
1993, lorsque laloi entra en vigueur, kestivités de télécommunications @eleverkert furent
transformées en une société dimit privé, nomméeTelia AB. La méme année, le réglement
européenconcernant lesélécommunications fut officiellement introduitans la Iégislation
suédoise, et le régulateur dut contrbler I'applicationlaelégislation européennéans le
secteurs desélécommunications. La loi suestélécommunications fuénsuitemodifiée en
1997; les modifications concernaient surtoutdgulation de l'interconnexion et desteurs

dominants sur le marché.

La libéralisation eut lieu tot eBuéde grace a urertain nombre de facteués Il y eut
peut-étremoinsd’enjeux politiques en Suede pour libéraliser cgecteurcongu en général

comme servicpublic, parce que la quasi-totalid@sfoyers possédait un téléphone au déteg

Voir €galement a ce sujet Andersson 1999.
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années 90. Ques communications furent personnelles ou professionnelles, leurs prix étaient
parmi les plus bas d’Europé&!usage fréquent deservices ddgélécommunicationgpermit
beaucoup de souplesse awsagersla ouapparurent des services et des dispositifs nouveaux.
Aussi, 'opérateuiTelia sut-il prévoir les changements. Bievant qud’ouverture dumarché
nefut al’ordre dujour, Telia avaitiéjaentaméun programme pour augmenter sa compétitivité

nationalestinternationale.

Une autraaison pourrait expliquerle processus rapide de libéralisatiorsdesces de
la poste et des télécommunications ne furent jamaislus par une seule administration ou
entreprise, mais le furent toujouséparémentEnregle générale, leservices postaux et les
télécommunications étaiergouvent liés par le transfert des profitgéalisés par les
télécommunications velgsservices postaugéficitaires;ceci ralentit la libéralisatiordans

plusieurs pays européens, et fut un argument avpadés opposants a la libéralisation.

De plus, la concurrencétait déja présente sgertaines parts du marché suédois des
télécommunications, etle marché des terminaux fut libéralisé en “1885monopole duéseau
et de la fourniture de services mesta incontesté qupisqu’aux années 70. Le progrés
technologiquefit alors augmenter la demande de réseaux privés et, a partir des années 80, les
réseaux d'importantasagers fonctionnaient sur des lignes louées. Bjigit fit Iégalement
possibled’offrir des services concurrentiels délécommunications) n'y eut pas de réelle
concurrence, a cause peut-étre gdag compétitifs proposéparl’opérateurdominant. Pour ce
qui est de latéléphonie mobilan duopoleexistait déjadanslesannées 80 entre Televerkett
Comviq, qui est &heure actuelld’'un des principaux concurrents de Telizans lesannées 90,
I'expansiondes téléphones mobiles attirade nouveaerus sur lenarché, etlggouvernement
futobligé de cesser Igestionpar Televerkertdel'allocation de fréquencesradio ct de craere

agencdlistinctederégulation.

* Premier 4 &wre libéralisé, le marché des terminanx était la seule part du marché suédois des

i€lécommunications 2 avoir expérimenté une période courte de monopole 1égal dans les années 80. Une petite
agence de régulation pour I’équipement existait 2 la fin des années 80.
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La libéralisation et I'ouverture du marché permirent a I'industriel’dquipement de
s’accroitresur les plans national etinternational. Le gouvernement suédois ne protgpedte

industrie, et les fabricants suédois étaient devenus parmi les plus compBftifepe.

Sil'on résume les différents facteurs expliquant pourquotdacurrence rencontra
moins derésistance de la part des acteurs miarché en Suéde quidans d’autrepays
européens, on peut dire que la libéralisation fut aidée patdaut initial dumarché, ou les
intéréts de monopole étaiembinsarrétégquedans les autres paysjrtouta cause déabsence
de protectionlégale pour I'opérateur dominantette absence de protection de fart du
gouvernement permitneindustrie compétitivequi n’affichait pas la méme attitude défensive a

I'égard dela concurrence quéesautres opérateurs nationaux.

Par conséquent, lalibéralisation 8nede, effectuée pHentréeen vigueur de la loi sur
les télécommunications en 1993, pat pasétre considérée comnia suppression de barrieres
légales d'entréesur le marché, maisien plutétcomme lareconnaissance officielle defia de
période de monopoldvec lanouvelle loi,le gouvernement suédois instaura la transparence du
marché, renforcarainsi lacrédibilité de sa politique libérale, et invitant Suédois et étrangers a

investirdans cetténdustrie.

2) Loi sur les télécommunications

Cette loiouvrit totalemente marché suédois des télécommunications en 1993. Seulsles
services dédase furensoumis aégulation dans$intérétde l'usagerfinal, et seules dgrosses
opérations de télécommunications ont nécessité des licences. Sdtmn uae licence est
nécessairepour desactivités degrande ampleur fournies Baide du réseau public de
télécommunications. Parmi celles-ci, prutciter latéléphonievocale, tous les services de
téléphoniemobile et la fourniture deapacité de réseau, c’est-a-direféaurniture delignes

louées. Les activités dont doit étre notifié le régulateur, mais qui ne nécessitent lpzende,
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sont les services rendus aublic pourlesquels il faut un accés au systeme de numérotage.

Toutefois,lestransferts de données et l&seawprivés nesontpassujets a régulation.

Le nombre de licenceattribuées’estpaslimité, al'exceptiondes limites imposées par
les contraintes de fréquencadio. Les licences concernant latéléphonie fixesoet engénéral
pasattribuées pouune période limitée,bien que les conditions soient valables poempériode
précise (couramment cing ans); les licencesntsupposées pouvoir étre prolongéeess|
n’existe pas d’'usag@lus efficacecontestantes applications existantes. Grace a diegnces
prolongées quasi automatiquemdsd autorités suédoises veulent éviter le sous-investissement
dansl’industrie, causégar des licences a courtgdurée, qui provoqueraient dascertitudes
d’investissemertt Pourtant, le peu de ressources impose lieges naturelles pour les
licences de radio, qui sontaccordéees poumaximumde dix ans. Des offrepour I'utilisation
de ces ressources limitéssntfaites, aprés que les autoritégent fixé le nombrel’'opérateurs

soutenus pale marché®,

L’attribution de licence radio est décidée sublased’un "concours déeauté"objectif,

et non de criteres purement financidrgtenduegéographique dservice et le pourcentage de

régions moins peuplées jouent ainsirble importantdans le processus de sélection.

Aucune restriction de régulatiariestimposée au développement de l'infrastructure, et

I'entréesurle marché est libre sous condition d’uli@ence’.

En 1997, futréalisé uncertain nombre d’amendements a la loi sur les
télécommunications. Ces amendements concernaient surtout le domaine de l'interconnexion et
d’opérateursayantunimportant pouvoir sule marché Les modifications faites sua loi étaient

nécessaires pour que le cadre suédoisedelation futconforme a Iglus stricte Iégislation

5 . . N . ' N . .
Néanmoins, aucune compensation financiere n'est versée par le gouvernement ou le PTS si unc licence

P‘csl pas prolongée.

' Une bande de fréquence donnée recevra par cxemple trois opérateurs.

Les projets d'infrastructure sont pourtant soumis aux accords avec les propriétaires terriens ct les
municipalités, qui prennent les décisions quant aux projets de construction.

7
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européenne. Néanmoins, la notion essentielle de fagare étaimaintenue poufagencede

régulation.

" L’Agence nationale de la poste et destélécommunications (PTS)

1) Présentation

En 1992, I’Agence nationale de la poste et ddglécommunication (Post -och
Telestryelsen, PTS)remplacaTeleverkertpour les activités de régulatioh.’autorité de
régulation était chargée de controler et de guider la période transitoire entre le monopole et la
concurrence dans kecteur de la poste et des télecommunicatibesdevoir du régulateur est
des’assureque soient atteints les objectiigés par la loi sur les télécommunicationglle sur
les radiocommunications, ainsi qleslois concernant le sectepostal. Le but essentiel de la
[égislation est que soient rendasec effacité leservices ddélécommunications et de

radiocommunications; €bn pense quéa concurrence en est laeilleur moyen.

Avant la libéralisation, le gouvernement interverteads peu dans leonctionnement de
Televerkert, qui jouissait du statdiagencegouvernementale indépendante, et ddisposait
d’'une relativement grandéberté d’action.Durant le processus de libéralisation pourtant, un
paradoxeapparait souvent, ldibéralisationdesmarchés se traduit panetendance a faire des
interventions sur lemarché plus nombreuses. dutefois, une tendanca rendre plus
transparentes des activités d’interventionlsunarché pouvait étre observée dés le début des
années 9(JAndersson 1999), dorsque démarra le systéme suédois de régulation pour les
téléecommunications, ce fut délibérément un syst@ri@main légéere que Igouvernement
choisit, pensangu’il y aurait un minimumd’interférences avec leonctionnement du marché.
La régulation ne devait avoir lieu que porandre deserviceselémentaires, tels Iservice
universel, la défense, oencorel’adaptation deservices awhandicapés. L’adoptiod’une

régulation a la main légere, spécifique au secteur, fut faciped’entréeen vigueur, au méme
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moment, d’une nouvelle loi sur la la concurrence et la protectiorcalusommateur, qui

concernait égalemetds télécommunications.

2) Le fonctionnement du PTS

Comme agence gouvernementaée,égulateur jouitd’'uneindépendance politique. La
Suéde possedenelonguetradition d'agenceggouvernementales indépendantes appliquant la
législation adoptée (Henry et Jenny, 1999). Institutionnellementagesces sorgrotégées
contre les ingérences du gouvernement. Le direati@ure agence, nommgour sixans, est
libre d’agir, dans le sens oaucunmembre du gouvernement ne petimmiscerdans les
décisions prisespar le régulateur dans ses fonctioisest néanmoins possible de faire appel
contre ces décisions aupres des tribunaux administratifssguichargés de vérifier la

conformité a la loi des décisions de régulation.

Le régulateur gere ses activitésmgulationet de surveillance avec le souci essentiel de
sauvegarder les intéréts des usagers de la podesttlécommunications. L'objectffnal du
systéme suédois a toujours éidsager, et laconcurrence est considéréemme un moyen

efficace pour rendre les meilleurs servicesansommatedr

L'une des principales taches du régulateurdattribuer deslicences pour les activités
de télécommunications et I'utilisation des fréquences radio. Apré&himsgements intervenus
en 1997dans le systemd’interconnexion, futntroduit le concept’opérateursagréés. Tous les
opérateurs réclamanine interconnexion avec lgseau des télécommunications doivent étre
agréés. Cela impose aux opératecestaines obligations, telles que le renvoi impératif des
appels d'urgence. Les opérateurs agréés peupssturer des services d’interconnexion, si
certaines conditions sontespectées (parexemple, I'attribution de points fixes

d’intrerconnexion)A I'heure actuelle Je fait d’étre agréé remplad&ttribution de licences pour

! En comparaison, une période de législature ne dure que trois ans.

K Au Royaume-Uni, au contraire, la concurrence fut, jusque trés récemment, promue au premier plan. Le
processus de révision, mis au point par le nouveau gouvernement travailliste en 98, aboutit A placer les intéréts
du consommateur en tétc du programme de régulation (ID'TT 1998, Henry 1999),
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tous les opérateurs, a I'exception deux qui ont un pouvoir denarché significatif et qui
doivent satisfaire des exigencasipplémentaires. Laaxespourlicences sont soit des taxes

fixes pour les petits opérateurspit destaxes calculées au pourcentagedhiffre d’affaires

pour les opérateurs ayambhegrande capacité dearche.

Pours’assurer que les opérateurs respectent bien la loi sur les télécommunications, le
régulateumpeutpublier des dépositions, des décisions etjdgementgelatifs a desamendes
administratives. Selon leégulateur, les aendes administratives seaévélerent assez
dissuasive. Elles ne sont pas vraimeatnsidérées comme des sanctions, phigt comme
moyen de rendre non lucratif le refd®béissance. Leamendes sormalculées de tellsorte
gu’elles compensent leprofits supplémentaires provenant defus d'obéissanceé. Les

amendes administratives sardlculées par le régulateur, mais confirmées partidsinaux

administratifs.

~

Les amendements dd997 a la loi sur les téléecommunicationgccrurent
considérablement le pouvoir dautorité de régulation en ce guoncerne legrix et les
conditions d’interconnexion. Néanmoins, n@diation, que nous allons analyserdessous,

restel’instrumentde régulation préféré diégulateur.

Initialement, lerégulateur suédois était aussiaint par Teligpour son pouvoir sur

I'opinion publique: il compensait son amque de pouvoir emxprimant son opinion.

L’'opérateursavaitbien qu’'unequerellepouvait facilement faire de lamauvaisepublicité”, et

attirer I'attention des autorités @®ncurrence, nationales etiropéennés

10 Apres plusieurs désaccords entre le régulateur et I'opérateur, surtout au sujet des refus du principal
opérateur A donner acces A l'information, comme Yestimait le régulateur, Telia n'a pas €t¢ condamné a une amende
durant ces six demigres années.

11 La dissuasion pécuniaire est renforcée par une autre, officielle: les amendes payées par l'opérateur
figurent en premitre page du rapport commercial annuel. La plus grosse amende infligée & SEK fut de 100
millions; elle ne fut en fait jamais payée, car PTS et Telia, qui était condamné a cette amende, parvinrent 3 une
entente.

12 Pour ce qui est de I'impact du régulateur sur 1’opinion publique, voir Henry 1997. Dans un conflit entre
Telia et le principal fournisseur d'acces 2 internet, le régulateur fit de son mieux pour que Telia renonce a
augmenter ses taxes d'interconnexion.

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



Le PTS peut demander a avaicceés a l'informatiomgu’il considére appropriée a
I'exercicedes activités de régulation, ge'il fait régulierementll est cependant conscient de
'asymétrie de I'information inhérente au processus de régulation, et aggravée par le peu de
ressources humaines &hanciéres dont il dispose. Selon le régulateur, peraiment
comprendre la structure dm0t del'opérateur,il fallut plusieurs années, étant donné que le
régulateur fabricait ses propres modeles financiers et que Telia fais@ihdegements dans ses

systémes deomptabilité?,

L’'autorité de régulation posséde un persoresdez peu nombreux, avec cent soixante
employés. qui relevent en grande majorité du domainc privé et non de la fonction publique. La
politique de recrutement du PTS est fondsele choix d’'un personnel assgeune (souvent
desétudiantsa peine dipldmés), avam tauxde renouvellement important. Unelle politique
présente I'avantage de disposer d’employégsartiaux; cependant, le régulateadmetaussi
gu’elle résulted’'un marché trés concurrentipbur lespersonnes travaillant dansdecteur des
télécommunications. L'industrie suédoise grandissante des télécommunicptmpsse des
perspectives de travail attrayanteshignquele régulateupeutsouvent ne pasvaliseravecles
perspectives des employés expérimentés. La majorité des employés du régulatevailiar
dans l'industrie olseraorientée vers des postd®xpertiseapparentés. La continuité et le suivi
dela politique derégulationsontassurés paun petit nombred’employés expérimentés bien
payés.L’agencede régulation repose aussi sur I'apfsat aux experts extérieurs poeixercer
desactivités spécialisées, telles glmudit. Cette politique de répartition du travaikestaveree
avantageuse a plusieurs égards. Non seuleraimtreprésente un reméde aressources
humaincs et financiéres limitées dont dispose le régulateur, mascleitemend’experts

extérieurs augmente égalementtadibilité du processuderégulationindépendant.

L3 Le régulateur est reconnaissant vis-a-vis du régulateur britannique, qui lui transmis son savoir en matidre

de régulation, notamment pour calculer les coiits.
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3) Le processus demédiation

Depuis ledébut, médiation et consultation ont été iestrumentspréférés de la
régulation suédoise des télécommunicatidds sa propre initiative, le PT$eut enclencher un
processus de médiation sur des questions relevahgxdution debjectifs de la loi sur les
télécommunicatiord. Le plussouvent cependant, taédiation est nécessitée par un conflit ot
'un des deux partigéclame I'aide du régulateur.Bien avant que ne soient accordés au
régulateur degpouvoirs dedécision accrus au sujet de l'interconnexion, la plupart des
meédiations portaient déja sur des probléndasterconnexion; en partie grace amedia et au

support de I'opinion publique, Ieégulateur parvenait a bien baissert@sesd’interconnexion

depuis sorntrée en fonction.

L’'un des inconvénientsnajeurs de lamédiation fut lalongueur du processysour
conclure un accord. AKaide des amendemenéda loi sur les téléecommunications en 1997, le
régulateur recut Ipouvoir dedécision nécessaire poprendreune décision sur une question
d’interconnexion, par exemple lorsque laggociations étaient epanne. Néanmoins, le
régulateur est peu disposé a faire vraimesage de sesouveaux pouvoirs. Etnalgré son
importance, la médiation’ajamais étéutilisée a I'excés par le réegulateur, ancordavec la
notion fondamentale dénterférenceminimale sur le march&usqu’amaintenant, le régulateur
n'a pas fixé leprix de I'interconnexion; adeux ou trois occasions seulement, a-piils une
décision apropos du consentement a udemande d’interconnexioRourtant, le nouveau
régimeconcernantlinterconnexion a induitine révisiondes habitudes intern@sur utiliser le
processus de médiation.fdllait séparer la médiation et les pouvoirs décisionnels. La médiation
est aux maing'un personnel sélectionné du PTS, qui ne prend au@anteaux décisions de
régulation Ainsi, les pouvoirs de lanédiation sont tenusl&cartdu pouvoir décisionnel, pour
garantir 'impartialité du régulateur. Les renseignements utilisés afin d’aboutir & un atzoosd
le processusle médiation ne peuvent paitre utilisés au cas ou le PTS dgtendre une

décision ultérieureseul un rapport final sur lprocessus de médiation est rendu public; tous les

14 Leg opérateurs ne désirant pas participer au processus de médiation peuvent faire appel auprés des
tribunaux ygministratifs.
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documentsntermédiaires restent confidentiaux, et les documents de la médiatisont@éme
pasconservés sueslieux de travail duégulateut’. Etant donné I'importance de la médiation
et des négociations entre partis dans dgsteme suédoislintégrité personnelle et
professionnelle duégulateur et de son personnel joue un r@kemordial dans lebon

fonctionnement du processus de régulatorsuede.

v Questions précises de régulation

1) Accés au réseau

Aujourd’hui, la concurrence sur le marché suéddéstélécommunications est fondée
sur le principe d’'interconnexion mandataire pour les opérateaggéés ou possédant une
licence. Bien qu'il ny eut jamais enSuéde demonopole sur linfrastructure des
télécommunicationdesinfrastructures paralléles de résesntjusqu’aprésent limitéesg’'est
pourquoil’acceséquitable et égal au réseau existant'@stdes éléments les plusmportants
d’'une concurrenceefficace. La plupart des nouveaux venus sur le marché préfdmues
indirect au réseau existaobmmestratégied’entréeprincipale, surtout dans lghase initiale de

laconcurrence, étant donné que le réseau existant pEacegtsauxparticuliers.

Au moment del'ouverture du marché eri993, on considéraitoffre des services
d’'interconnexion commaune activité commerciale, et laégulation officielle de I'accés a
linfrastructureétait tres restreinte. Leseulsinstruments du régulateur étaient la médiatioteet
contrdleselon un cadréarge,commel’orientation auxcodts.Le régulateur ne possédait pas de
pouvoirde décision sules prix del'interconnexionOn ouvrit trés vite les marchés degrvices

lesplus profitables a I'aide déacceésindirect - appels internationaux Einguedistance. Dans

.‘5‘ [<n général, la politique suédoise d'information publique est fondée sur le principe qu'a priori toute
information est publique. Des dispositions particulieres doivent &tre prises pour garantir le caractére confidentiel
du renseignement donné par les opérateurs au régulateur,
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ce premiettempsd’ouverture du marché, le processus souple de médiation fournissait peut-étre
un moyen deégulation plus rapide qugesregles de régulation strictes et des appels aupres des
tribunaux,surtout sil'on tient compte dumanque initial d’informations précises a disposition

du régulateur.

Depuis 1997, lesysteme suédointerconnexions’est conformé aux principes de la
législation européenne. Les amdements la loi sur les télécommunications étaient devenus
nécessaires en 1997, dasdirectives européenneldinterconnexionmposaient des regles plus
strictes que laégislation suédoisd’alors'®. Les changements dans le systéme suédoisa$y
imposaient aussi des régles supplémentgmes les opérateurgyant un important pouvoir sur
le marché. Aujourd’hui, cederniersdoiventnotammentrépondre &outes les demandes
raisonnablegd’interconnexion. Les droitst obligationsd’interconnexionont été étendus a ceux
qui fournissent des services d&écommunicationssoumis al’enregistrementseulement.
Commenousl’avons déja mentionné/)' enregistrementupres du régulateur entraine des droits

et obligationsd’interconnexion.

En regle générale, lemccordsd’interconnexionentreopérateurssontfondés sur des
négociations déterminées par leprincipe du marché. La majorité des opérations
d’interconnexion a pour base la liste des gubliéepar Telia; ceprocédé est préconise par les

autorités européennes.

Les régulations particulieres concernant les opérateurs qui oppuwoir demarché

significatif - unepart de march@’'au moins 25% - peuvent éti@nsirésumees :

- les opérateurs doiventépondre achaque demande raisonnahlid@&acces au réseau des

télécommunications;

- ills doivent publier les tarifsl’interconnexion;

Voir la Directive d'intesconnexion de 1'Union européenne du 30 juin 1997.
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- ils doivent faire les mémes offres de services d’interconnexion a tous ceux qui le demandent
(acces sans discrimination);

- ils doivent fournir lesinformations nécessairasixaccordsd’interconnexioraux deux parties
connectées aingu’'aurégulateur;

-il leur faut procurer dautorité derégulationlesaccordsl’interconnexionget enfin

- ils doivent préserver la comptabilifgourles servicesd’'interconnexion séparément delle

des autresictivités.

Jusqu’amaintenant, seul Teligépond aux critéres despérateursayant un pouvoir
significatif surle marché de la téléphonie fixe. Les opérateurs domirmkeviont, au minimum
une fois par an, rencontrer kégulateur, afin deliscuter des sujets d’interconnexion et de
régulation. De plus, le régulateur rencontre chagoneée aunoins 20% des opérateurs non

dominants sur le marché.

Les opérateurs de téléphonie mob#lent également concernés par la régulation de
I'interconnexion et les critéres d’'importance sur le marché. aesords conclus pour les
connexions fixe-mobile par les opérateurs dominants sont exanrads,les interconnexions

mobile-mobile ne sorgassujettes aégulation.

Les taxesd’interconnexion ont constamment baissé ces derniéres annédkgsetont
assez pewlevées en Suede comparativement a celles des autreQapendant, si les prix
d’interconnexiorsontpeuélevés, cela ne signifie pas que les conditidientréesur le marché
soient nécessairement favorables aux nouveaux venu$entiéeest fonction de lamarge
entre legrix de détail etl'interconnexionLes prixpour 'usagerfinal, sont notoirement bas en
Suede. Pourtantentréesur le marchéefait avec dynamisme, et noadlons examiner plus en

détailsla situationdu marché dans laectionsuivante.
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2) Les obligations de service public

La Iégislation suédoise concernantles obligations de service public fut toujours limitée a
'essentieHenry 1997): unsimpleprojet de loivoté par le parlement stipulait que Telia devait
fournir le servicetéléphonique a chaque foydemandant &tre connecté. De plusaucune
différence tarifaire ne devait pénaliser une région ouaunge. Néanmoind,opérateursuédois
des télecommunications appliquaittarif différent pourlesrésidences secondaires, auxquelles
il pouvait Iégalement appliquer les colrisels deconnexion du foyer au réseau. Cela influenca
beaucoup la popularité degrvices dééléphoniemobile enSuédeCeux-ci furentdans des
conditions compétitivesggssurés par Telia et Comviq a partir des anrE¥80; dans le contexte
suédois, le téléphone mobi&avéraitsouvent moins colteuyu’un second téléphone fixe pour

larésidencesecondaire.

Etantdonné le systeme actuel de régulation, on peut inctlaes les licences de
téléecommunications les obligations de service universel , statuaté détenteuid’une licence
doitfournir des servicesa quiconglesdemandesangenircompte de sotieu de résidence. A
I'heure actuelle, Telia est le sewpérateur de téléphonie fixe dont la licence inclut de telles
obligations. Le principabpérateur ne recoit aucune compensation financiere en rendant des
services universaux. Cette situation semidéder laconclusiond’'une étude indépendante,
réclamée il y aguelquesannées par le régulateur chargiévaluerles colts des obligations de
service universel en Suedéetteétude évaludes obligations de service universeénviron 1%
du chiffre d’affaires desservices deéeléphonie vocale. Polinstant, Telia souhaite, semble-t-

il, supporter cecolt sanscompensation, pougtre encontrepartiel’opérateuromniprésent.
Selon la législation d€union européenne, le financement des obligations de service universel
peutaussiétre assumé etermesd’un fonds commun, auquel doivent alors contribuer ttass
opérateurs d’'uneertaine taille sur lanarché.Avec ce systeme, le meilleur fournisseur de
serviceuniversel estiéterminé paun processus d’enchére concurrentieifiais, endélégant la
fourniture des obligations de service universel a un autre opérateur, desdrait abandonner

son omniprésence, en étant tout de méhkgé deverser la plus grande partie des codts au
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fonds deservice universel pour compensé&ppérateur assumant I'obligation de service
universel. L’expérienceuédois® semble montrequ’unetelle stratégie neert pad'intérét de
celuiqui 'assumeet que pourl’instant, aucunecompensatiom’estnécessaire pour I'opérateur
assumant I'obligation de service universéhnsle futur pourtant, I'apparition daouvelles
technologies, commpar exemple la convergcnce des services téléphoniques fixe-mobile, ou
I'accroissementontinu des servicegaternet, pourrait obliger a redéfinir lesbligations de
service universel, elnecompensation pourrait, par conséquent, devenir nécessaire. Le fonds

decompensation commuentrerait alorgnfonction.

Rappelons aussjueleslicencespourla téléphonie mobileontiennennt eigénéral des
exigences concernaltdesserte des régioles moins peuplées, cgui est un important critere

desélection lors d&attribution deslicences.

En plus de lafourniture de service universel imposée aux opérateurpaléement
suédois a récemment approuve une loi sur la protection des usagers des télécommunications,
conformément a la |législation européenhexiste également un comité généralpmtetection

desconsommateurgui traite ausslesproblémes déélécommunicatioré,

Pour assurer dgwix abordahlepourle service universel, le PTS contrdlévolution
desprix danstoutes legégions, et examina quel point les variations de prix influencent les
différentes catégories d’utilisateurs. Maldgigbsencede contrainte Iégalélans ce domaine,
Telia offrit des 1992 un tarif spécial aux abonr@santpeu usage de leur téléphonavec la
"mini-souscription”, les usagers payaiemte taxe de souscription plus basse combinéana
co(t plus élevé dBappel, jusqu’a un certainniveaude consommation, mais tresu d’abonnés

y souscrivirent; et Teliaujourd’huisupprime cett@ption.On peut expliquer lgeu d’intérét

17 Comme les expériences faites dans les autres pays; voir, par exemple, le chapitre sur I'Allemagne.

18 Pourtant, les représentants des consommateurs n'ont pas d'influence directe sur l'industrie, comme il en a

¢t€ par exemple débattu en Grande-Bretagne lors du projet d’un conseil de consommateurs propres A une industrie
régulée.
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pour cette "mini-souscription” par lesco(ts initialement trées bas desservices de

télécommunications et par la baisse ultérieure des tarifs ainsique le revenu élevé du pays.

Enfin, le PTS est égalemenésponsable des services de poste et télécommunications
rendus aux personnes handicapgesyr lesquelles lesfforts du régulateufacilitent 'usage
des services. En outre, Telia offre dembreuxservicegl’'informations degrande qualitéTous
les opérateurs agréés (de téléphonie fixenebile) sont dand'obligation defaire suivre les
appels urgents au centdaurgenceapproprié. Le PTS doit aussi s’assurer quedesvices de
poste et télecommunicationsontinuent de fonctionner en cas de guerreddurgence. Et le

régulateur contréle régulierement la qualité des services.

En général, 'agence de régulation éshue de couvrir ses frais de fonctionnement en
collectant des taxes auprés dgserateurs. Néanmoins, les frais dessures prises en faveur
des personnesandicapées et des urgences sont couverts frrdgetpublic, méme sile PTS
secharge ddeur mise en marche. Le financement de ces services paysteéme de taxes a,

traditionnellement, facilitéelui desobligations de service universel en Suéde.

3) La régulation des prix finaux

En 1993, urplafond pour les prixésidentiels était fix@ar les autorités suédoiseldune
part,et Telia ABd'autre part. Il était basé sula formule"indice deprix ala consommation - 1";
et ce plafond futvalablejusqu'en 1997.Pour la continuation du plafond de prix, le
gouvernemensuédois approuva uprojet deloi, exprimant son opinion que seuls la
souscription et les servicdigs a celle-ci (par exemple Jes frais initiaux a la connexion) ne
seraient pas exposés dans un proche futume&concurrence importante. Par conséquent, un
plafonnement des pridevraitétre maintenu seulemepburlestaxes de souscription &s prix
des servicediés. Le changement de priyour chacun de ces services mevrait pas, en

moyenne par andépasser le changement kledice de prix a la consommation déannée
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précédente. En ce quioncerne le prix des communicatiotéléphoniques, les autorités
suédoisesn’ont pas trouvé legaisons de plafonner ces tarifs, calles estiment que la

concurrence est suffisante pour limiteurhausse.

Entre 1992t 1997 I'indice globaldesprix desservices de télécommunications pour les
particuliers augmenta de 6.2%, alors que pesx pour lescommunications professionnelles
baissaient de.7.794°. Les particulierdurentdoncplus affectés que lemonde des affaires par la
remise en équilibre des tarifs avec les colts que Telia entreprit a partir de DO Méme
manierequ’on peutl’oberver commeconséquence de la libéralisation gaus les marchés
européensTelia choisit debaisser ses prix slessegments deanarché les plus concurrentiels.
Les plusimportants changements gex eurentlieu sur le marchénternationalpuis sur le
marchélongue distance. Sur cesarchés|’entréede la concurrence @éja érodé en partie les

grandesnarges derofit réaliséedl y a quelques années.

Depuis larévision duplafond desprix en 1997, la péréquation dearifs n’est plus
imposée aux opérateurdusqu’aprésent pourtant, les opérateurs foat aucune distinction

géographique évidente.

V Le marché suédois actuel des télécommunications

En 1999, enviromrentvingt sociétés étaient enregistrées aupres du régulgteurleurs
services de téléphonie fixe etamile. Lesprincipauxconcurrents de Telia sur Ilmarché du
téléphondixe sont:

- Tele2,unefiliale du groupe suédois Kinnevick et de la société britanniGable &Wireless,
- Telenordiagui appartien@British Telecommunications (BT), et
- les opérateurs publics norvégien et danois.

Surle marché du téléphone mobile, les concurrents de Belid notamment:

19 "EU Interconnection Directive,30 June 1997", PTS 1998.
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- Comviq, undfiliale de Kinnevicket

- Europolitan,unefiliale des sociétébritanniquesAirtouch et Vodaphone.

En plus de ces sociétés qui concurrencEglia sur toudes marchés, on trouve moins de dix
sociétés de taillenoyenne, spécialiséedans le marchél’entreprise. La plupart desutres
sociétéssontpetites, locales, at'offrent que des servicespécialisés. La grande majorité des
opérateurs de télécommunications reléeve du secteur puddicventd’autresdépartements,
comme celui des chemins der. Aussi quelques opérateurs de télécommunicatgEomst-ils

associés aux fournissedogaux d’électricité, afird’avoir accés au marché des particuliers.

En 1997, 26% des revenpsovenant del'usagerfinal étaient alimentés par le marché
du téléphonemobile. En les comparant avec ceux l&Ennée précédente, leservices de
téléphoniefixe etmobile augmentérent de, respectivement, 9% et 138anéesuivante, 1997-
1998, lemarché du téléphonenobile augmenta de 35%. Pour 1998-1999, les prévisions
semblaient indiquegu’aprescette performance impressionnante, les opérateurs de téléphonie
mobile consolideraient leurspérations efjue les taux decroissance baisseraienteaviron
13%. Une partie importante daugmentation deservices deéléphoniefixe résulte de la
croissance importante des communicatiatestinées a un réseau du téléphone meob
L'utilisation croissanted’Internet a favorisé également 'importance dolume de téléphonie
fixe. Telia était toujours, en 199Tacteurprincipal sur le marché du téléphone fixaec 92%.
Mais la concurrence permit daire observer ledéclin de la part de marché guincipal
opérateur ces derniéres années: en 199gatade marché était toujourd’environ 99%. En
réunissant en 1999les marchés de téléphonie fixe et mobpartae marché de Telia dépasse
légerement 80%. En téléphonie fixe, gmmncipalconcurrent était, en 1997, Tele2, qui détenait
6% du marché.Pourtant, laméme année, Tele2 détenait 22% du marché en téléphonie
internationale, et 14% dmarché des communications longue distance. Depuis le début, Tele2

s'estemparéd’environ50% du marchél’accesa Internet.

Sur le marchdocal, la concurrencétait quasi inexistantgisqu’en1998. Résultant dia

baisse des prix de l'interconnexion (apres la médiation du PTS) et des changements des prix de
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détail imposés pafelia fin 1997 et en avril1998°, la concurrencepparait maintenant, grace
aussia I'accesindirect sur lemarché. En 1998, Tele2 et Telenordia commenceérent a offrir des
tarifs compétitifs pour les comuomications locales, aussbien personnelles que

professionnelles.

Le marché poutesservices deéléphonie mobile grandrapidement grace au marché
GSM, et le nombre croissant de souscripteurs est celui des particuliers. Alors que la
concurrence est plus avancée que sur le march@lédphone fixeTelia est aussi le principal
acteur poutes services deéléphoniemobile, aveane part de marché de plus de 50%lors
que la part de marché des concurrents de Telia, Comviq et Europolitan, augmEarid;jent
compte de toutesservices duéléphonanobile, la partdeTelia augmente en comparaisorec

ses concurrents, surtout sum@rchéGSM.

L’éventail des contrats et services sumbarché du téléphone mobi#&largiten 1997.
Pour améliorer l'utilisation de ses réseaux, les opérateurs du téléphobde transférerent
plus de ressources sur learché des particuliers. Lancement desartes detéléphone
prépayeess’estavére étre un grand succes pd&omviqg, et a considérablement augmenté
I'utilisation de ses combinés. La commercialisation du téléphone mobile en Suéde davearra
la subvention des combinés d’occasi@@mtant que stratégieommerciale, virtuellement tous
les opérateurs de téléphone en Suede offuertombiné gratuitafin d’attirer de nouveaux
souscripteursAu fil du temps, de nombreuses personnes possquaati’'un combiné, étant
donnélintenseconcurrence sur lmarché. L’introduction desartes ddeléphone prépayeées
pour le téléphonenobile a ouvertin marchéde téléphonesnobilesd’occasiongt faitainsi un
usagerentabled’'un matériel insuffisammenttilisé. Comviq,qui fut le premier antroduire les
cartegprépayees, vit par consequentpsatde marché augmenter considérablem@iici fin
1999, la Suede espére avoir dépasdalede pénétration de 50% sur le marché du téléphone

mobile. La nouvelle technologie a doubfeequence(900/1800 MHz) fut introduite ces

20 Ces changements de prix permirent une augmentation des communications locales d'environ 15%,
augmentation inscrite dans un effort général de rééquilibrage entre les cofits et les tarifs. Henry (1997) mentionne
qu'entre 1994 et 1997 Jes taxes de souscription croissaient de 30%, alors que doublait le cofit des communications
locales.
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derniéres années pour téléphone mobile, €felia commenca fin 1997 a utiliser la nouvelle
frequencel800MHz. Les autrespérateurs firent des réseaux similaiggsils commencérent

en grande partie a utiliser en 1998. Elargissant 'ampleur de fréquence, I'opérateur put
augmenter le nombre des abonnéd@telopper de nouveaux services. Le régulateur suédois ne
poursuit pasd’objectif de politique industrielle, et le choix de la technologigilisée dans
I'industrie n’est pasinfluencé. Parexemple, la nouvelléechnologie duéléphone robile

numérique fut librement adoptée sunarché.

Telia estaussi le principal fournisseur dapacité de réseau. lancurrence peldtre
surtoutconsidérée enermes de technologie de hautaepacité(plus de 2 Mbits/s). Les
fournisseurs deéseaux demoindre capacité (64kbits/s) onttrouvé plus difficile de
concurrencer Telia. Celui-ci offre dggix relativement bas pour leservices deapacité de
réseau,alors que les autragseaux actuelg’offrent pas de réelle optioalternative, car ils
manquent d’ampleur de fréquence, de couverture et de diffusion géograpligpendant, les
réseaux de cables de télevision, les circuits locaux par satellite ou legliéseaux électriques,
ainsi que les opérateurautres réseauyublics, apparaissent peu a peu commefudears

concurrents éventuels.

En général, on peut affirmer que Ipsx de détail relativemertias, etdonclespetites
marges poufaccesindirect auréseau, rendirent le marché tres compétjibur cequi est du
marché libéralisé des télécommunicationsSredeDe plus, ilfut difficile pour lesconcurrents
étrangers d’entrer sur le marché suédois, étant donné qderoéern’était pas doté&d’'une
régulation défavorable al'opérateur dominant@néfice desiouveaux venus, contrairement
au marché des télécommunications dans d’aptgs. Toutefois, la concurrence est florissante

pourles opérateurs, qusontobligésd’adopterun savoir-faire efficace et novateur.

————— e ————————

21 Le rgguiateur surveille pourtant la réattribution des numéros de t€l€phone de I'ancienne 2 ia nouvelle
technologie

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



VI Bilan

Pourle régulateur suédoi$apparitiondela concurrence ede meilleur signe de succes
de la régulation et, six ans aprés I'ouvertdtemarché des télécommunications, on peut en
conclure certains faitsLa concurrencear I'accesindirect auréseau se révéla étuam succes,
avec les premiéres amges de profittres élevées,comme pour lescommunications
internationales et a longue distant&ntrée surle marché local montra moins de profit, mais la
situation est désormais pldigvorable aux nouveaux venugrace aun réajustement des tarifs.
Ceux-ci obtiennent satisfactigrour leurs demandes de créneauxpet équipe aved’autres
fournisseurs de service public, jouissant aisiaccesdéja existant aux clientdlotamment le
systeme internet, elantquenouveau service, servitde trempkhaxnouveaux venus: lgucces
leur donna uneplus grande libertél’action sur d’autres segments doarché. Le marché du
téléphone mobile’étendtrés vitemais, selon le régulateur, des tendances oligopolistigizess
la tarification représentent un danger. De nouveaux fournisseurs d’infrastragpaeaissent

lentement; citon$exempledesfournisseurs de cablg®ur télévision.

Malgré le renforcement de sg@ouvoir officiel de décision er1997, le régulateur limite
le pluspossible son intervention slg marché, pouinciter lesopérateurs a résoudeux-
mémesleurs différends. Le régulateur suédasigit bien quele processus de médiation peut
accentuer le risqugu’il coopere trop avec I'industrie; la médiation pourrait également affaiblir
les motivations des acteurs diendustrie pour gérer eux-mémdsurs conflits, ce qui serait
contraire aux objectifs de régulatiore principe de retrait progressif de régulation fut appliqué
au cas de la régulation des pfiraux, et le plafonnement fut supprimé en 1997 surtégfs

descommunications.

Un point se révéla étre plus délicat, en termesétpilation :I'interconnexion. Méme si
les amendements a la loi sur léslécommunications de 1997 résultaiefin ajustement a la
|égislation européenndyien plus que d’un doute sur le bien-fondé de la régulation,peat

cependantse demanders’ils n'ont pasamélioré certaines des structures existantes. Avec
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I'introduction des pouvoirs de décisiguant d’'interconnexion, le régulateur a, paxemple,
aujourd’hui la possibilité ddaire aboutir des négociatiorgelées, et ce grace aux regles de
régulation, quipeuventacceélérer Igprocessusres lent de la médiation. Opeut aussi affirmer
gu'enimposant un cadrplus offiel de régulation pour les questions d’interconnexion, on rend

le marché plus attractif, car transparent, aux investisseurs étrangers.

Parmi les problemes actueli®@s a I'interconnexion, on peutiter la conclusion de
contrats de plus en plus complexe. Adlwres du régulateur, qusurveille lesactivités
d’interconnexion ne résultant pakulement de l'application des listes pex standard,
I'interconnexiondevient vite trop dynamique powtadapter & ugontrat de modéle, méme si
celui-ci al'avantaged’étre transparent. Le processus dediationdonne auégulateur la
souplesse dont il a besoin porésoudre des probléemedus complexes, mais, comnmous

I'avonsdéjadit, il ne désire pas utiliser cet instrument a I'exceés.

Aprés six ans d’ouverture du marché, le régulateur suédois regard critique sur
I'accentfort porté surla régulatioselon lescodts,quel'on remarque acuellemerdans le cadre
européen de la régulation. En ce quoncerne par exemple les subventiameisées, les
autorités européenneutiennentu’il faut les supprimepour donnettoutes les possibilités
aux nouveaux venus. Pourtant, la questionleist d'étre claire. Les subventionsroisées
peuvent jouer umble trésimportant dang'essord’une entrepriseet la diversification de ses
produits. Comme telles, elles représentent hénéfice pour les consommateurs et le
développement du marché. Les restrictionssdbventionsroisées peuvent, si ellesont
exagérées, skire audétriment de l'industriepar exemple en termed’investissementDe
plus, dans une industrigputéepour ses grands colts communs, le critdi@ientation aux
codts entrainera obligatoirement des aberraoms les codts "réels.’orientation aux colts
se fera différemment si les tarifs dietail etd’interconnexionsontrégulés en méme temps ou
séparément. Les résultats de l'orientation des colts dépeadssitdu point de départ. Siles
prix de détail etd’interconnexionsont élevés, ily amoins de probléme que siles perntbas,

car ils risqueraient’étoufferles nouveaux venus et la concurrence.
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Etant donné la complexité de cettgiestion,l seraitbien de ne pagnvisager la
régulationseulement en termeborientation auxcodts. Selon le régulateur suédois, tant que
certains criteregtels que’acceslibre et 'émergence de leoncurrence) somespectés sur le

marché/ orientation aux colts nelevraitpasétre seuled assurele succes déa régulation.

Une autre question devrait épesée pouce qui est des télécommunications en Suede:
pays novateuenmatiere de libéralisatiodestélécommunicationda Suéde est néanmoitisn
des derniers payguropéens ou il existencore unopérateurappartenant al00% au
gouvernementl’actuel gouvernemensocialiste prit ses distances par rappoun éventuel
plan de privatisation. Récemment pourtant, il y eut un reghimérétpour la privatisation, a
cause de la fusioprévue entreTelia et Telenor,précédemment opérateur public en Norvege.
Au cas oula fusion est approuvégar lesautorités de concurrence, nationales et européennes, le
tiers du nouvel opératelgeravendu au public, mais les gouvernements suédois et norvegien
ont annoncé leur intention dester les principaux actionnaires. Leésigeants de Telia ont
prouvé qu’il est possible de fairg'un opérateur appartenant entierement au gouvernehnest
des entreprises d&lécommunications les plus compétitives sur le piaternational.
Cependant] faudra peut-étre reconsidéttamprivatisation, si deentreprisegtrangeres veulent
entrer sur lemarché scandinave, et si Telia veéiiendre ses activitémternationales, car
I'existenced’une entreprise dont le capital est gargpdir ungouvernement pourrafausser la

concurrence.

VIl Conclusion

La régulation suédoise des télécommunications fut dés le départ fondisgpsimcipe
d’intervention minimale sute marché. Ce fut ce principe qui est a la base de la loi sur les
télécommunications, ouvrant officiellemelet marché en 1993 et, dés lors, définissant les

travaux de’agencenationale de la poste et des télécommunications, le RBverture du
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marché se fit tbt grace arontexte historique (I8uede étantun des tregares pays &’'avoir

jamais possédé denonopolelégal des télécommunications) et grace a l'attitude trés vite

compétitive des entreprises sur le marché.

Le principe d’intervention deégulation minimale donna a lamédiation et a la
négociation des caractéres spécifiques a la régulation suédoise des télécommunications. Méme
apres le renforcement des pouvoirsrégulateuen 1997, comme conséquence lddéégislation
européenne, le régulateur continua a croire aux mécanismes du niaranédéle de régulation
ala main légéra’avérabien adapté au marché suédoid;iet des marchés les plus dynamiques

d’Europe apparut durant les simnnées qui suivirertentrée envigueur de la loi sur les

télécommunications.

Le modéle suédois de régulation repakns unemesure importante sWintégrité
morale et lacompétence professionnelle durégulateur et de son personnel, indispefesables
le processus de médiation. &estseulement quand leégulateur est crédible que les acteurs
industriels donnent dbeonnes informations lord’'une médiation. Cetténtégrité morale était
également tres importanpsurla stratégie du régulatedorsqu’il demanda #opinion publique
de soutenir sa politique pendant les premignesées de ses fonctions. Le succes de sa stratégie
compensel’absence degouvoirs offiels. Lerégulateur connait bien 'importance de la
particularité de son systéme, efalurnittous ses effortpour préserver une collaboration loyale
et éviterles conflits. Les régleselon lesquellesedéroulait la médiation furent modifiées apres
I'attribution au régulateuren 1997, degpouvoirs de décision en matiére d’interconnexion, afin
de s’assurer que lesxformationsdonnées lors du processus de médiati@ataient pas

révélées, si une décision ultérieure de régulation était nécessaire.
Aujourd’hui, le régulateur pense que la régulation est un succes, essentiellecagisea

de l'apparition de laconcurrence. Afin que le régulateur et les nouveaerus sur lanarché

puissentagir, il faut desinstrumentgels quel'accésobligatoire I'orientation aux codts et les

La documentation Frangaise : "Etude comparative des conditions et instruments de régulation économique de services publics en réseaux : rapport / Claude Henry ; Ecole polytechnique, laboratoire d’économétrie.”



fourchettes de prix. Néanmoins, ces instruments pourraidoh@terme avoir desffets

sedondairemdésirables.

Depuis ledébut,les mécanismes suédois de régulation pour les télécommunications
visenta permettre au régulateur de concldesaccords commerciaux. Lotsune médiation, il
préfére parvenira un accord accepté pdes deux partiesplutdét qu'appliquer des regles
normalisées. Une telle souplesse autorise par exemple le compromis gnfug’il permet
d’espéreta promotion des activités concurrentiell€ettefaconde procéder differe du systeme
établi par le régulateur britannique pour la libéralisation du marthé. des principaux buts
d’'OFTEL était de calculefcorrectement'lle colt des différentservicediés a I'activité de BT,
afin d’assurer la transparence des transactjpmg tous lescteurs sur le marchélais un tel
systeme fait courir legisque au régulateut’étre de plus erplusimpliqué dans des domaines
treés pointus, étant donné que l'industrierdgulationévoluede facontrés dynamique et que les
servicesdeviennent gigusen pluscomplexes. Cettévolutiona obligé le régulateur britannique
arepensesa stratégie etla rendreplus souplealors quda liberté commercialgoue un role de
plusen plus important. Ainsi peut-on observer la convergence entre les deux pays européens,
novateurs ematierede régulationdestélécommunications. Tandigie le régulateur britannique
cherche dntroduire davantage de souplesse, son homologue suédois a, ces derniéres années,
adopté unestructureplus formelle, tout en respectant la notioessentielle ddiberté

commerciale pour les opérateurs.
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