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als quant a cet esprit de
<< monopole, & cette rapacité
basse et envieuse des mar-

chands et des manufacturiers, qui ne sont,
ni les uns ni les autres, chargés de gouver-
ner les hommes, il n’y a peut-étre pas
moven de corriger ce vice, au moins est-il
bien facile d’empécher qu’ils ne puissent
troubler la tranquillité¢ de personne, si ce
n’est de ceux qui en sont possédés »

Adam Smith, « Richesse des Nations »,
livee 4, chapitre 3

Dans les années 80, les marchés des
télécommunications des pays membres de
la Communauté européenne ont été sou-
mis & une considérable libéralisation, qui
a été suivie par un retour & la réglementa-
tion Ce mouvement, qui s’inscrivait dans
un processus international, a été favorisé
et soutenu par la politique d’orientation
générale de la Communauté européenne
et toute une série de directives connexes
Ce processus a soulevé une question de
fond essentielle les objectifs liés au ser-
vice public dans le secteur des télécom-
munications, ayant précédemment étayé
ta position privilégiée de monopole d’Etat
que détenaient les PTT nationales étaient-
ils menacés par la concurience ? Etaient-
ils encore applicables 7 Et, si tel était le

cas, guels étaient les modes de réglemen-
tation appropriés pour assurer leur main-
tien ?

LIBERALISATION ET SERVICE
PUBLIC EN EUROPE

Au fil de cette réflexion, il est apparu,
d’une part, que les objectifs de service pu-
blic des PTT monopolistiques n’étaient
pas aussi clairement définis que I’on avait
pu le penser — la notion de service univer-
sel érait-elle synonyme de disponibilité et
de droits d’acces au réseau ou faisait-elle
référence au raccordement physique ?
Dans quelle mesure 1'accessibilité des ta-
rifs entrait-elle en ligne de compte ? Les
usagers disposaient-ils simplement de
droits formels ou de revendications tan-
gibles ? Par ailleurs, quels qu’aient été les
objectifs définis, il est appam que ces der-
niers n’avaient été atteints que de maniére
inégale et enfin que la définition de ces ob-
jectifs et que la mesure dans laquelle ils
avaient été 1éalisés différaient d’un pays
membre a 1"autre (1)

Dans quel sens peut-on dire, si tant est
que ’on puisse avancer pareille affirma-
tion, que les télécommunications consti-
tuent un service public ? Quelles pourraient
étre les formes de réglementation appro-
priées, aux niveauX national et communau-
taire, susceptibles de garantir que ces ob-
jectifs de service public sont effectivement
atteints dans les télécommunications ? Pour
répondie A ces questions, nous devons tout
d’abord examiner le contexte historique
Pouiguoi le sectewr des téiécommunica-
tions a-t-il été considéré comme un service
public et de quelle maniére ce dernier a-t-il
été défini puis mis en pratique ? Dans le
cadre d’un marché libéralisé, cette idée et
ces applications du service public sont-
elles toujours valables ? Le service public
n’a-1-11 été en fait que le produit d’un
contexte historique de monopole,
aujourd’hui dépassé, du fait de développe-
ments technologiques et économiques tels
que la libre concurrence scit désormais en
mesure de satisfaire et de préserver les exi-

111 Voir QCDE, 1991 Partie 1 : « Le senvice universel dans les télécommunications européennes »



gences, ainsi que les aspirations, jadis
contenues dans cette expression ? La pré-
sente étude de cas sur le Royaume-Uni
nous aidera en outre i déterminer, dans
guelle mesure le concept de service public
et son application s’inscrivent dans un
contexte juridique, politique ou culturel
particulier Nous examinerons dans ce
cadre I"évolution du concept de service pu-
blic dans les télécommunications, mais
aussi dans la radiodiffusion — d’une part, en
raison de 1’étroite imbrication des ré-
flexions concernant ces deux secteurs et,
d’autre part, du fait de la convergence
croissante entre le monde des télécommu-
nications et de la radiodiffusion, conver-
gence qui implique que toute nouvelle
conception du service public puisse s’ap-
pliquer aux deux domaines concernés

Le modéle britannique

Avant 1980, les services des télécom-
munications au Royaume-Uni relevaient
de la British Post Office Corpoiation, en-
treprise en situation de monopole Créée
en 1969, elie av ait marqué le point d’orgue
d’une réflexion de politique générale
amorcée dans les années 20 Au ferme de
cette réflexion, la responsabilité des postes
et des télécommunications avait été retirée
au départermnent ministériel du Post Office
pour étre confiée & une entreprise pu-
blique Les télécommunications étaient
ainsi devenues une industrie nationalisée
parmi tant d’autres

Au cours des années 80, le marché des
télécommunications du Royaume-Uni a
connu une libéralisation progressive En
1982, le Telecommunications Act a déta-
ché les postes des télécommunications, en
instituant British Telecomn (BT) Ce décret
a également marqué la fin de la sitoation
de monopole dans les télécommunications,
en conférant au secrétaire d’Etat au Com-
merce et a I'Industrie les pouvoirs néces-
saires pour 1’octroi de licences d’exploita-
tion aux concurrents de BT Le secrétariat
d’Etat a exercé ses pouvoits avee, d'une
part, ’agrément de Mercury, destiné & &ta-
blir une libre concurrence sur le marché du
réseau fixe, pow toute la gamme des ser-
vices, depuis le téléphone local jusqu’au

téléphene longue distance et, d’autre part,
par 'agrément de Cellnet, afin de stimuler
I’établissement de services concurrentiels
en radiotéléphonie cellulaire & 1"échelon
national La situation instaurée par le dé-
cret de 1982 a toutefois laissé subsister
une anomalie BT avait, en effet, conservé
ses anciens pouvoirs de monopole, en qua-
lité¢ d’organisme dé€livrant les licences
d’exploitation en télécommunications Le
décret de 1985 a délinré au gouvernsment
le droit de privatiser BT et a institué un or-
ganisme de réglementation indépendant,
I’Office des télécommunications (Office of
Telecommunications ou QFTEL) Cet o1-
ganisme a été investi des pouvoirs néces-
saires pour réaménager ies conditions
d’octroi des licences d’exploitation, stimu-
lex la libre concurrence dans le secteur des
télécommunications au Royaume-Uni,
protéger les consommateurs et, tout parti-
culiérement, réglementer les tarifs prati-
qués par British Telecom

Afin gue British Telecom soit réelle-
ment concurrencée par Mercury, le gouver-
nement a décidé d’accorder a cette derniére
une protection temporaire sur le marché et
il s’est engagé, dans ce but, & ne pas déli-
vrer de nouvelles licences, pour les ser-
vices du 1éseau fixe, avant 1990 au plus t6t
Cette période écoulée, le gouvernement a
ouvert ce maiché 2 la libre concurrence,
par le Telecommunications Act de 199]

L’une des principales questions qui
s’est posée tout au long de ce processus de
libéralisation consistait 4 savoir s’il était
possible de concilier les objectifs du ser-
vice public avec la libre concurrence — et,
si tel était le cas, par quels moyens Le dé-
cret de 1985 a investi "OFTEL de deux
misstons d’une part, promouvoir la libre
concurrence et, d’autre part, garantir a
tous les usagers des télécommunications
du Royaume-Uni Vacces & des services ef-
ficaces et peu onéreux Ces deux objectifs
étaient-ils compatibles ? Cette question
est demeurée au ceeur des discussions
d’orientation générale D'une part, I’OF-
TEL a constamment df intervenir pour
freiner le rééquilibrage des tarifs, opéré
par British Telecom et, en particulier,
pour enrayer 1’augmentation des locations
D’autre part, aprés maints tiraillements



entre les exigences du service public et
celles de la libre concurrence, il n’a tou-
jours pas été décidé si les nouveaux en-
trants sur le marché devraient s’acquitter
de dioits pour obtenir I’acces au circuit lo-
cal de British Telecom, afin de couvrir les
frais inhérents & son obligation de fournis-
seur de dernier 1es30rt

L’histoire du service public

Pour donner les premiers éléments de ré-
ponse & la question qui nous intéresse, il
convient, dans un premier temps, d’analy-
ser 1a maniére dont s’est forgé le concept
de service public au Royaume-Uni, d’ob-
server ensuite comment il a été mis en ap-
plication et enfin d’examiner si le proces-
sus de déréglementation et de retour 4 fa
réglementation des années 80 marque ou
non un tournant décisif dans cette hisiweire

L’évolution du concept de service pu-
blic au Royaume-Uni et son application
aux télécommunications sont marquées, en
toile de fond, par la spécificité inhéiente a
la formation de 1’Etat britannique et par
des contextes juridique, politique et cultu-
rel particulie1s

En effet, le développement précoce du
capitalisme industriel en Grande-Bretagne
et son extension dans I’empire colonial ont
donné naissance & une alliance commer-
ciale et politique entre I’aristocratie ter-
rienne et la nouvelle bourgeoisie Cette
alliance est & 'origine d’un Etat métropoli-
tain relativement faible et non interven-
tionniste, doté d'une structure administra-
tive autonome aux colonies A 1’opposé
des Etats de I'Europe continentale, inspi1és
du droit romain — et tout particuliérement
P’Etat post-jacobin en France — dans les-
quels le souverain était investi du pouvoir
par la volonté du peuple et un systéme de
droits codifiés, I'Etat britannique consti-
tuait un compromis historigne entie un
Parlement, représentant le peuple, et le
pouvoir royal, lequel dépendait d’un sys-
téme de droit couturnie1, plus fondé sur la
jurisprudence que sur les lois Contraire-
ment aux Etats-Unis, il n’existait en
Grande-Bretagne ni régle de séparation
des pouvoirs ni déclaration des droits du
peuple (Bill of Rights) L’apparition en

Grande-Bretagne d’un droit administiatif
et public est donc un phénoméne trés ré-
cent et, dans un systéme ol le Parlement
dispose du pouvoir absolu, il n’a pas été
aisé de constituer des instances réglemen-
taires politiquement indépendantes et juri-
diguement responsables

Dans ce contexte général, nous pouvons
maintenant identifier les thémes clés qui
ont marqué le développement des prin-
cipes et des applications du service public
dans les domaines des télécommunications
et de la radiodiffusion Le premier porte
sur I'efficacité et les mérites respectifs, en
matiére d’efficacité dans le management
d’un service donné, du secteur public et du
monopole par rapport au secteur privé et a
la libre concurrence Le deuxiéme se rap-
porte & la nature universelle du service pu-
blic et &4 son impact sur I’ensemble de la
collectivité Le troisigme a trait & la res-
ponsabilité & I’égard du public, que garan-
tit une représentation institutionnelle, com-
parée a celle qui est assurée par les lois du
marché Le quatritme théme — particulié-
rement significarif dans le domaine de la
radiodiffusion — concerne le niveau quali-
tatif du service et souligne son réle éduca-
tif, social et culturel, en faveur de 1’intérét
public plutdt que des intéréts privés

Le theme de I'efficacité est prépondé-
1ant dans le secteur des télécommunica-
tions On assiste, en effet, an tout début de
I’histoire des Postes, & la répétition de
I’ensemble des discussions préoccupant
aujourd’hui les autorités et les services
chargés de la réglementation externalités
de résean, péréquation des tarifs, tarifica-
tion de Ramsey, interconnexion et norma-
lisation Ainsi, I’idée selon laguelle le mo-
nopole d’Etat peut offrir aux abonnés le
service le plus rentable et en faire bénéfi-
cier le plus grand nombre par une péréqua-
tion des tarifs, remonte-t-¢lle au Royal
Mail (malle-poste royale) et aux réformes
réalisées dans les années 1830 par Sir
Rowland Hill, le créateur du tarif postal
uniforme & un penny et d’un systéme de
distribution hiérarchisé en réseau

Nous retrouvons, dans ces débuts, 1°ori-
gine des tarifs standardisés, égaux pour
tous, ainsi que de la péréquation des tarifs
et des externalités de réseau qui en décou-



Ient Rowland Hill était toutefois motivé,
dans ses réformes du systdéme postal, es-
sentiellement pai une efficacité écono-
mique, fondée sur des coits fixes élevés
pour le tri et la distribution, et donc sur des
principes de colits marginaux, ¢’est-a-dire
sur le désir de répartit ces cofits sur le vo-
lume d’abonnés le plus laige et non sur un
quelconque concept d'intérét public, sans
aucun caractére économique

Ces principes ont été renforcés par I'ex-
périence du chemin de fer, auquel a trés t6t
€té associé le télégraphe Ce dernier érait,
4 'origine, une entreprise privée concur-
rentielle, tout comme le chemin de fer, et
c’est ainsi que sa réglementation a &té assi-
milée 4 celle du systéme ferroviaire Nous
trouws ons ici ’émergence des concepts de
transmetteur mternibain (common car-
riage}, de réglementation des tarifs et, ce
qui est le plus important, du rapproche-
ment entre cette réglementation et les obli-
gations inhérentes 4 I'octroi de droits de
passage préférentiels su1 les terrains (2)

Le chemin de fer était, en effet, au coeur
des discussions qui se sont tenues au
XIXe sigcle, sur la maniere de réglementer
les monopoles naturels dans le sens de I'in-
térét public Le théme essentiel. et qui n’a
cessé d’étre présent dans ces discussions,
était le probleme du contrdle 1églementaire
des entrepiises privées et, notamment, la
question du choix entre, d’un cbté, la certi-
tude garantie par la loi et la 1églementation
des tribunaux et, d’un autre cdté, la flexibi-
lité procurée par la marge de manceuvre
illimitée de régulateurs spécialisés Des
1836, le député Jarmes Morrison affirmait,
dans une allocution devant la Chambre des
députés, que le chemin de fer devait &tre
réglementé par les membres d’une com-
mission spécialisée, disposant de toute lati-
tude et non par un décret parlementaire
Les arguments qu’il citait pour étayer son
opinion sont encole valables de nos jours

a) I'impossibilité de fixer définitive-
ment des tarifs appropriés, expansion du
systéme entrainant une baisse des cofits et
une augmentation de la demande ,

b) I’évolution des technologies ,

¢} la possibilité d’annihiler le contidle
des dividendes par un surinvestissement,
des salaires élevés ou une dilution de capi-
tal

Gladstone lni-méme. au cours de dis-
cussions au Parlement su la Railway Bill
de 1844, proposait, pour contourner le pro-
bleme, le recours au systéme de la fian-
chise Finalement, 1’incapacité a trouver
une ‘éritable solution a conduit en
Grande-Bretagne au contrdle direct de
I’Etat par le biais de la nationalisation et
aux Etats-Unis, elle s’est t1aduite par I'ins-
tauration d’une réglementation orchestrée
par les tribunaux Le Railway Act de 1844
a en outre introduit le concept des « trains
parlementaires », selon lequel toutes les
compagnies ferroviaires étaient tenues de
proposer aux passagers de troisiéme classe
des voyages pour un penny au mile, dans
des trains circulant & une moyenne supé-
reure 4 12 miles & 'heure Cette pratique
a marqué ’introduction du concept de ser-
vice universel, qui veut que 1'Etat mette
toute entreprise commerciale dans 1'obli-
gation de fournir un service d’une qualité
minimale & un prix abordable Comme
I’indiquait récemment un observateur,
« les préférences politiques et personnelles
d’hommes d’Etat de 1’&re victorienne
sont & Uorigine d’un grand nombre d’obli-
gations & caractére socizl, que 1'on re-
trouve aujourd’hui dans les lois sur la na-
tionalisation ainsi que dans d’autres
mesures, telles que les subventions croi-
sées (transferts financiers) et qui, dans cer-
tains cas, ont survécu & la demiére priva-
tisation » (3}

Dans le méme temps, I’expéiience de
|"administration coloniale aux Indes a
conduit & défendre I’idée d’un monopole
du télégraphe sous le contrdle de I'Etat
Cette idée s’appuyait sur les gains de pro-
ductivité 1ésultant d’un contréle et d'une
planification centralisée, ainsi que sur Jes
effets externes qui découlaient de bas ta-
1ifs, en d’autres termes, de "accessibilité
des prestations A !’époque du Telegraph

12} Cf le Railway Act de 1844 et le Telegraph Company Act de 1855

13) FOSTER, 1992



Act de 1863, on était d’accord pour recon-
naitre au service public les caractéristiques
suivantes

1 Acceés aux prestations sans discrimi-
nation ,

2 Tarifs publiés et uniformes ,

3 Equité tarifaire (péréquation des ta-
rifs) ,

4 Réglementation des tarifs ,

5 Prix abordables (accessibilité)

En dépit de cet accord, la réglementa-
tion des entreprises privées s avérait pro-
blématique, du point de vue de leur effica-
cité économique Ainsi, la décision de
nationaliser le télégraphe pour le nansfor-
me1 en monopole d’Etat a-t-elle été prise
en réponse a des pressions économiques
Les arguments évoqués sont ceux de l'in-
frastructure nationale et de la concurrence
internationale Comme l’indiquait la
Chambre de commerce dans un rapport de-
vant le Parlement, « les pays dans lesquels
le télégraphe est sous le contrble de 1’Etat
connaissent des tarifs moins élevés et une
plus grande extension de leur réseau t&1é-
graphique » La nationalisation du télé-
graphe en 1869 est intervenue face & la né-
cessité de rééquilibrer les tarifs et, par
conséquent, de lutter contre I’ « &cré-
mage » Cette thése a éé développée par
une commission parlementaire sous 1%as-
pect des externalités de réseau et de la na-
ture universelle du service « le 1éseau de
télégiaphie des Postes se distingue d’une
simple entieprise commerciale Il ne faut
pas oublier, en effet, qu’il a été repris par
I’Etat, essenticllement dans un souci de
confort pour le public et que toutes les
augmentations de trafic, qui peuvent &tre
réalisées sans pertes sur les recettes, ren-
forcent la valeur de ce réseau pour la na-
tion toute entidre »

C’est daps ce contexte qu’est inteive-
nue I'intioduction de la téléphonie Elle a
fait ses débuts sous la forme d’une entre-
prise piivée concurrentielle et son déve-
loppement a ensuite été freiné par 1’Etat,
qui désirait préserver son monopole sur le
télégraphe Encore en 1911, le Trésor
continuait d’affirmer que le téléphone
constituait pratiquement un luxe « Les
téléphones ne sont pas dans la méme si-
tuation que les télégraphes et les bureaux

de postes ., certes, on ne doit pas les
considérer comme un luxe , mais alors
que télégraphe et poste peuvent éventuel-
lement étre proposés a peite, les cabines
téléphoniques devraient, en régle géné-
rale, s’autofinancer » Nous avons, par
conséquent, ici, une distinction impor-
tante entre deux types de senvice d’une
part, les services publics qui, compte tenu
de leur importance pour le grand public,
devraient étre financés — au moins en par-
tie — par les recettes fiscales et, d’autre
part, les services qui devraient étre consi-
dérés comme de simples transactions
commerciales — qu’elles soient ou non
géiées par I’Etat

Quelle que seit 1a valeur de cet argu-
ment, le service téléphonique au
Royaume-Uni a été considéré, de ses dé-
buts 4 1920, — et dans une certaine me-
sure, tout au long de son histoire — comnme
une activité, dans laquelle les questions
d’efficacité revéraient une importance ca-
pitale De cette observation, on pouyait
déduire deux faits Premiérement, que la
nationalisation frileuse du téléphone par
I’Etat avait été motivée par des pressions
économiques et par l'incapacité, pergue
dans le secteur privé, a mettre en ceuvre
un service efficace L7histoire du télé-
phone a donc été¢ dominée A ses débuts,
non par des efforts particuliers en faveur
du service universel ou de I’optimisation
des tarifs, — et avec elle, de la pénétration
des services — mais tout au contraire, par
un systéme tarifaire privilégiant les abon-
nés d'affaires les plus importants Ce
schéma, qui s’est maintenu jusque dans
les années 80 et la libéralisation du mai-
ché, a conduit récemment un observateur
a 1a conclusion suivante

« 11 est clair que le développement du
service du téléphone, i partir des “fils pii-
vés” du réseau télégraphique, est respon-
sable de son attitude de favoritisme enveis
les grands utilisateurs d’affaires Les droits
d’entrée élevés antorisant un nombre d’ap-
pels illimités, sur les liaisons locales tout
d’abord puis sur les liaisons interurbaines,
ont certainement restreint le nombre d’usa-
gets pouvant accéder au réseau L’inter-
connexion entre les compagnies de télé-
phone piivées et le réseau télégraphique



public, qui aurait stimulé I’acces au réseau
des non abonnés, semble ne pas avoir eu
I'effet escompté, tout comme I’installation
de cabines téléphoniques publiques Ces
circonstances ont conduit & plaider en fa-
veur de la nationalisation du téléphone et
des opportunités qu’elle présentait pour
I"interfinancement des zones rurales par
les zones urbaines En se basant sur I'ex-
périence des postes et du télégraphe, on
avait suppose que la nationalisation entrai-
nerait des subventions croisées et accroi-
trait ainsi la pénétration du marché du télé-
phone Mais les choses se sont déroulées
autrement Au lieu du scénario prévu, le
concept original de 1'Office des Postes, qui
prénait une tarification basée sur les coits
pour les lignes interurbaines, a été trans-
posé au niveau des liaisons locales Le
Trésor persistant dans son exigence d’au-
tofinancement pour les centraux, ce fut
aux abonnés de couvrir les frais financiers
du circuit local Les redevances élevées
acquittées par les abonnés résidentiels se
traduisirent par des taux de pénétration
faibles Les tarifs de base forfaitaires ag-
gravérent la situation et contribuérent, en
fait, & limiter I’accés au réseau exclusive-
ment aux utilisateurs d’affaires des zones
urbaines Ralentie par une standardisation
insuffisante, la concurrence s’exerca,
lorsqu’elle était possible, uniquement dans
les zones urbaines Les tarifs du télégraphe
pour les gros usagers pouvaient &tre infé-
rieurs a ceux du téléphone, alors que les
tarifs des communications téléphoniques
sur les artéres interurbaines étaient mainte-
nus bas, contrairement 2 toute logique éco-
nomique L’Office des Postes n’était pas
en mesure de prévoir la demande avec pré-
cision Ainsi, ces artéres enregistrérent des
pertes, qui durent, en définitive, &tre cou-
vertes par abonné De méme que, pen-
dant plus de 80 ans, le Trésor s était at-
tendu & enregistrer des pertes &n cofts
d’imprimerie pour le télégraphe, il avait
prévu, pendant 50 ans, de protéger les inté-
1&ts des grands utilisateurs du téléphone
contre ceux des abonnés résidentiels Ce
fut seulement en 1920, avec 1a montée du

(4YHILLS T, 1993

chémage, que les besoins du ministére des
Finances britannique et les nécessités poli-
tiques, tant des Libéraux que des Conser-
vateurs, ’ont emporté sur les intéréts des
usagers a fort trafic

Apres le départ en retraite, au tout début
du XX siécle, des cadres supérieurs de
I’administration des postes britanniques,
qui avaient, 4 I’exemple de J -C Lamb, mi-
lit¢ en faveur d’une meilleure pénétration
¢t d’un interfinancement des zones rurales
par les zones urbaines, il ne semble pas
qu’il y ait eu beaucoup de pressions, au
sein méme du Post Office, dans le sens
d’un engagement en faveur d'un « service
universel » Les seules pressions exercées
contre la tarification & court terme « basée
sur les cofits » et pour un accroissement de
la pénétration géographique émanérent du
Parlement Les Postes repoussérent ces
pressions 4 1’aide d’arguments qui faisaient
référence au faible taux d’appels parmi les
abonnés résidentiels En outre, méme si les
tarifs d’affaires forfaitailes disparurent en
1921, ils furent bientdt remplacés par la ta-
rification des centraux privés — précurseurs
des lignes spécialisées — encore une fois en
faveur des utilisatews 2 fort trafic

Compte tenu de ce confexte historigue,
il n’est pas surprenant que British Telecom
ait continué de poursuivre, jusqu’a sa pri-
vatisation, une politique en faveur de
lignes spécialisées a faible cout pour les
abonnés d’affaires et de taxation élevée
pour les abonnés résidentiels

Il n’est pas surprenant non plus que Bri-
tish Telecom soit aujourd’hui infiniment
attachée aux concepts — datant du
XIX© siecle — de tarifs « basés sur les
cofits » et d’opposition au principe du ser-
vice universel Les arguments invoqués
aujourd’hui sont pratiquement les mé&mes
qu’il y a cent ans Et dans la décennie ac-
tuelle, alors que 1’on assiste 4 un retour
vers une politique de frais initiaux élevés
pour la location, de taxes faibles pour les
communications d’affaires, de fragmenta-
tion du réseau et de sous-investissement
dans les zones rurales, nous revenons en
fait & I’époque des années 1890 » (4)



Dans ces circonstances, la question cen-
trale, au centre des discussions entre 1920
et 1940, ne consistait pas i savoir si le ser-
vice du téléphone était essentiellement un
service d affaires exploité sur des lignes
commerciales, mais plutét comment ce
service devait &tre géré On considérait
alors que le probléme se situait dans
I’amalgame opéré entre les services des
postes et le télégraphe, ainsi que dans le
contrdle politique direct exercé par le mi-
nistre La difficulté essentielle provenait
de I’engloutissement pur et simple des re-
devances du téléphone dans les recettes
fiscales globales L’Etat considérait, en ef-
fet, le téléphone comme un générateur de
recettes Les budgets étant tenus annuelle-
ment par le Trésor, il était par conséquent
impossible de planifier des investissements
& long terme, ce qui entrafnait un sous-in-
vestissement permanent

En 1922, le rapport de la commission
d’enquéte sur le service du téléphone affir-
mait

« Le secteur du téléphone est essentiel-
lement commercial et si I’on veut qu’il
évolue correctement, il doit étre exploité
dans une optique commerciale et tant soit
peu indépendante  La commission consi-
dere que 1’administration du téléphone sui-
vant une orientation plus commerciale est
un critére déterminant pour que ce dernier
se développe efficacement Elle considére
ggalement que cette administration, si elle
est conduite de maniére judicieuse, appor-
tera une solution a la plupart des défi-
ciences que nous avons observées La
commission recomimande en conséquence
instamment une séparation entre le dépar-
tement du télégraphe et du téléphone, d'un
coté, et le département des postes, de
I"autre »

Meé&me si rien ne fut entrepris dans ce
sens immédiatement, ce type de réflexion
a été poursuivi par la commission Brid-
geman en 1932 On peut trouver un
exemple du mécontentement général et
des discussions auxquelles il a donné
lieu, dans un mémorandum adressé au
Premier ministre et soumis & la commis-
sion par 320 députés, parmi lesquels le
vicomie Volmer, ancien ministre des
Postes Ce mémorandum est résumé en
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ces termes dans le rapport Bridgeman
« En résumé, les vues exposées dans ce
mémorandum nous ont montré que les
Postes constituaient une industrie commer-
ciale de grande envergure, préoccupée es-
sentiellement de problémes sans lien aucun
avec la politique des partis, et qui, pour étre
dirigée efficacement, s’accommodait mal
de la constitution d’un simple département
ministériel, parfois soumis 4 de fréquents
changements de son ministre de tutelle
Une gestion saine et progressive aurait en
outre été entravée par le reversement auto-
matique de tous les surplus au Trésor, poli-
tique qui aurait placé les Postes dans I'im-
possibilité de constituer les réserves
nécessaires pour accélérer leur développe-
ment Ce manque d’efficacité, de la part
d’une institution aussi impoitante et in-
fluente que les Postes, ne se serait pas uni-
quement soldé par le gaspillage de sommes
énormes, mais il se serait également réper-
cuté négativement sur les biens d’équipe-
ment professionnel de [a collectivité, sans
parler des conséquences néfastes sur les
perspectives d’avenir du personnel Les au-
teurs du mémorandum semblaient appa-
remment diverger sur la structure appro-
priée pour 'exécution des services des
Postes Certains penchaient pour une orga-
nisation du type de ’entreprise publique
I>autres préféraient des mécanismes simi-
laires 4 ceux qui ont €€ mis en place ces
dernieres années — suivant les spécificités
propres & chacun des cas — pour assurer la
direction des principaux services natio-
naux, notamment Ie Port of London Autho-
rity, I"Electric Commission et la BBC »
Comme les services cités ci-dessus le
font apparaitre clairement, ¢’est & cette
époque que le débat autour du service pu-
blic dans le secteur des télécommunica-
tions croise un autre débat, centré quant 3
iui tout particuligrement sur la radiodiffu-
sion Nous reviendrons bientdt sur ce point
Mais concluons tout d’abord sur I'his-
toire de la téléphonie Malgré les argu-
ments exposés plus haut, la commission
Bridgeman s’est contentée de recomman-
der pour les Postes une certaine indépen-
dance financiere Elle n’a pas considéré le
moment venu de transformer ce départe-
ment ministériel en entreprise publique



Les arguments avancés par la commission
dans ce sens sont essentiels pour le
concept de service public

« Nous avons examiné les arguments
plaidant en favewr d’un transfert complet
vers un organisme de ce type (une entre-
piise publique), de tous les services de
communication des Postes — postes, télé-
phone et télégraphe Nous sommes non
seulement convaincus de I’impossibilité
d’opérer un tel transfert, mais nous pen-
sons également qu’il n’est ni nécessaire, ni
souhaitable Nous pensons que le public
doit disposer du droir de regard que seuls
peuvent garantii le débat et le contrdle
parlementaires » [¢’est nous qui souli-
gnons]

Les membres de la commission crai-
gnaient qu'une gestion plus indépendante
ne tende a favoriser le développement des
zones plus densément peuplées et plus ren-
tables, au détriment des zones plus recu-
lées et & la population plus clairsemée Le
Parlement devait a leur avis rester impli-
qué, car ils pensaient que « lorsque des ré-
criminations étaient prononcées & l'en-
contie d’un secteur aussi étroitement 1ié a
la vie quotidienne du public, tel que les
Postes, certains moyens étaient nécessaires
pow donner libre cours & ces récrimina-
tions et la Chambre des députés leur pa-
raissait étre dans I"ensemble 1'appareil le
plus indiqué a cet effet »

Les probléemes posés par le fait que le
réseau des télécommunications ait été géré
par le Post Office, ainsi que le méconte-
ment suscité par cette situation, se sont
prolongés longtemps En 1960, les effets
combinés de 1"augmentation de la de-
mande et du sous-investissement des an-
nées antérieures, li¢ aux contrgintes
d’ordre général sur les dépenses publiques,
ont conduit 4 la formation de listes d’at-
tente pléthoriques pour fe branchement du
téléphone Le Post Office Act de 1961 a
partiellement répondu & ce probléme, en
accordant une plus grande autonomie fi-
nancigre aux Postes Il a, en effet, dissocié
les recettes des Postes de celles du budget
national et institué un fonds distinct, qui
feur permettatt de percevoir leurs recettes
et de financer leurs investissements, a
Funique condition toutefois de s’acquitter

d’un versement fixe au Trésor public Les
prestations des Postes ont tout de méme
continué de susciter le mécontentement et
elles ont conduit, en 1967, a I"ouverture
d’investigations pa: la commission d’en-
quéte sur les industries nationalisées Le
rapport de cette commission est extréme-
ment révélateur dans le cadre de notre dé-
monstration sur deux poinis Il établit clai-
rement, en effet, d’une part, I’absence de
politique de service universel 4 cette
époque et, d’autre part, l'extréme limita-
tion des obligations sociales des Postes en
matiére de télécommunications

Concernant le service universel, la com-
mission remarquait dans la section VII 60
de son rapport « Mé&me sI nous sommes
comvaincus que les intéréts 4 long terme
des Postes, tout comme ceux de la nation,
résident en une extension trés large du ré-
seau de téiécommunications, nous souscri-
vons néanmoins 2 la priorité que les Postes
ont aujourd’hui décidé d’accorder 4 'en-
tretien et & I’amélioration des setvices t€lé-
phoniques offerts aux anciens abonnés,
plutét qu’a 'extension de ces services a de
nouveaux usagers » Elle indiquait en
outre  « Lorsqu’un service ne peut étre
fourni immédiatement, les Postes privilé-
gient les demandeurs de 1'industrie et du
commerce pat rapport aux candidats rési-
dentiels et font passer les personnes qui
viennent de déménager avant les nouveaux
abonnés »

En contradiction avec le mythe des sub-
ventions croisées, la commission remar-
quait, sur la base de documents fournis par
les Postes, « que leur objectif était, dans la
mesure du possible, de réaliser, dans tous
les secteurs des services de t€lécommuni-
cations, des bénéfices de &8 % A cette fin,
les tarifs devalent étre liés aur colits
[c’est nous qui soulignons] Les cofits liés
a la fourniture et a 1’entretien des services
se retrouvaient dans les trois principales
composantes des tarifs du téléphone — frais
de raccordement, location et taxes
d’appel » Pour justifier le différentiel
entre la redevance acquittée par les abon-
nés d’affaires et les abonnés résidentiels,
les Postes s’appuyaient sur la tarification
de Ramsey et affirmaient qu’elles « ne dé-
siraient pas accroitre cet écart en 1éduisant



les recettes pergues sur les abonnés rési-
dentiels Cette mesure pourrait, en effet,
constituer une aide et stimuler la demande
qu’il était déja difficile de satisfaire dans
certaines parties du pays »

Concernant le volet des obligations so-
ciales des Postes, la commission classait
les services offerts suivant trois types

) « Les services, faciles a identifier et a
tarifer, estimés nécessaires pour des rai-
sons sociales, mais qu’il était impossible
de rentabiliser » Elle citait, a titre
d’exemple, les télégrammes du régime in-
térieur et affirmait que le gouvernement
devait prendre leur financement sous sa
responsabilité

2) « Les services, qui pouvaient égale-
ment étre identifiés et tarifés a part et qui
€taient requis essentiellement pour des rai-
sons sociales, mais qui pouvaient — éven-
tueltement avec certaines difficuliés —
s’autofinancer, si I’on percevait les taxes
appropriées » Elle donnait comme
exemple les cabines téléphoniques et sou-
tenait que le gouvermnement devrait accep-
ter d’engager sa responsabilité, unique-
ment dans e cas ob les taifs qu'il aurait
lui-méme imposés se solderaient par des
pertes

3) « Dans les secteurs non rentables, les
services fournis dans le cadre du service
général, pour des raisons sociales Parmi
ces services figurait Uinstallation de télé-
phones dans les zones éloignées La com-
mission pensait qu’il serait erroné de vou-
loir proposer des tarifs différents pour des
zones de ce type En outie, tous les usagers
étaient susceptibles d’émettre des appels
téléphonigues vels ces zones, ou bien d’en
1ecervoir Les cofits liés aux sectewis &
pertes étaient donc difficilement identi-
fiables La conumission pensait ainsi qu’il
était plus judicieux de considérer les cofits
de ces services, comme faisant intégrale-
ment partie des seirvices généraux et que
les taxes prélevées pour ces derniers pour-
raient couvrir les pertes subies Aucune
subvention ni provision de capitaux spé-
ciale ne s’imposait par conséquent pour
des services de ce type »

Dans un rapport présenté 4 la commis-
sion, le ministére des Finances apportait le
témoignage suivant « dans le cas des

Postes, les obligations sociales qui consis-
tent a exploiter un service 4 I’échelon na-
tional, avec notamment des prestations non
rentables dans les régions isolées et a four-
nit, & perte, un service de télégramme de
régime intérieur et des cabines télépho-
niques ont été prises en compte dans la dé-
finition des objectifs (financiers) “Toute-
fois”, indiquait le directeur général du
Trésor de I"époque, “personne n’a fait ré-
férence & ces obligations de maniére spéci-
fique ni n’a tenté d’évaluer lew valeur in-
trinséque 7 Le ministeére des Finances
admettait que ces obligations n’avaient pas
été “précisément chiffrées” Tl n’était, en
effet, pas évident d’identifier ia compo-
sante sociale des services offeits par les
Postes, méme si cette derniére avait été
prise en compte a hauteur de 8 % du bud-
get global “Dans 1’ensemble toutefois”,
indiquait le représentant du Trésor, “les
Postes n’ont pas d’obligations importantes
envers la société” »

En résumé, il est clair, d&s 1967, que les
Postes se considéraient comme un service
commercial, téalisant un taux de rentabi-
lité convenable, et gu’elles n’estimaient
pas que le service universel ni les subven-
tions croisées fassent pariie de leurs attri-
butions

Le Post Office Act de 1969 a trans-
formé ["ancien service ministériel des
Pastes en entreprise publique autonome et
consacré la séparation du secteur des
postes et des télécommunications Cette
entieprise autonome était alors chargée de
fournir dans tout le Royaume-Uni (sauf si
elle considérait cette mission irtéalisable
ou difficilement réalisable) toute prestation
téléphonique a laquelle il pouvait 1aison-
nablement &tre souscrit Dans 1’exécution
de sa mission, elle devait privilégier les
critéres d’efficacité et d’économie et ainsi
« exercer ses capacités, de sorte que ses re-
cettes solent suffisantes pour faire face 2
tous les frais normalement imputables
d’une année 4 'autre au compte de
résultat », autrement dit, elle devait étre en
mesure de s antofinancer

Les prestations des Postes ont néan-
moins continué de soulever le mécontente-
ment Mais les problémes s’inscrivaient
doiénavant dans le cadre plus général des



difficultés rencontrées par les industries
nationalisées Alors qu’était instituée la
commission d’enquéte des Postes de 1977,
communérment appelée Commission Car-
ter, du nom de son président, il était clair,
pour les fonctionnaires et les politiciens de
droite comme de gauche, que le contrdle
du Parlement sur les industries nationali-
s¢es était sans aucune efficacité, tant du
point de vue économique que du point de
vue de la gestion 1l était, en outre, évident,
qu’il ne pouvait offrir la garantie d’une
responsabilité politique en faveur de 1'inté-
rét public, responsabilité 4 I"antel de la-
quelle cette efficacité avait soi-disant été
sacrifiée Ces déficiences avaient é€ expo-
sées, des 1976, par le Conseil supérieur du
plan (NEDQO), dans une « Etude sur les in-
dustries nationalisées » (« Study of Natio-
nalised Industries »)

Le probleme a été bien résumé pai Fos-
ter en ces termes  « la solution, défendue
par le député Morrison, consistait a laisser
aux conseils d’administration des indus-
tries nationalisées de Giande-Bretagne le
soin de décider, aprés consultation de leur
ministie de tutelle, ce que recouvrait pour
elles I"expression “intérét public” Aux
Etats-Unis, les organismes de 1églementa-
tion disposaient d’une plus grande liberté
d’action, dans le sens ol ils nétaient pas
tenus de demander, ni au président, ni aux
représentants du ministére, comment ils in-
terprétaient cette expression Et méme si
les tribunaux limitaient le nombre &’inter-
prétations possibles, il laissaient toutefois
subsister une considérable marge de ma-
neuvre Aux Etats-Unis comme en
Grande-Bretagne, “1’intérét public” ne
pouvait ainsi raisonnablement étre consi-
déré comme une véritable théorie norma-
tive Les lois et réglements pertinents en la
matiére ne parvenaient, en effet, & donner
aucun sens précis & cette expression Cette
expression recouvrait un “concept creux”
Elle pouvait ainsi &tre utilisée pour justi-
fier tout objectif suffisamment empieint de
dignité, poursuivi par une industrie natio-
nalisée ou un organisme de réglementa-
tion A la différence toutefois des indus-

(3) FOSTER, 1992, p 369

tries nationalisées du Royaume-Uni, les
iesponsables de la réglementation aux
Etats-Unis étaient contraints, compte tenu
de la nature publique de leurs sessions et
de la possibilité d’appel, d’élaborer une
théorie de 1'intérét public et de la défendre
publiquement » (5)

Le rapport de la Commission Carter a
constitué le dernier soubresaut de 1’ancien
systéme Ce rapport voyait les Postes
comme un monopele d’Etat et affirmait
que son premier devoir €tait « de s’enga-
ger vis-a-vis de ses clients — qui, en leur
qualité de citoyens, étaient de fait ses pro-
priétaires — & leur fournir des services de
bonne qualité, en utilisant le plus efficace-
ment possible les ressources de main-
d’ceuvre, d’équipement et de capitaux »
Le rapport ajoutait que le principal objectif
du monopole, dans T'exeicice de cette mis-
sion, devait &tre « de minimiser les cofits
pour un niveau de prestations donné et non
de rechercher le profit optimal » Dans le
rapport, il n’était en aucun endroit stipulé &
quoi devait correspondre ce niveau de
prestations et il n’était fait non plus aucune
référence ni aw service universel ni & 1'ac-
cessibilité des prestations

Le rapport Carter critiquait les Postes
parce qu’elles se considéraient « essentiel-
lement comme une organisation orientée
vers la production et que ses usagers
avaient parfois I'impression d’obtenir I"in-
signe faveur d’utiliser le systéme » Le
rapport affirmait que les Postes devraient
plus se tourner vers les clients et vers le
marché Le 1appoit dénongait également
I’absence de compétences internes dans les
domaines de la gestion de I'information et
de 1a comptabilité

Le rapport se focalisait essentiellement
sur les problémes de I'intérét public et de
la responsabilité du Post Office envers le
public II se faisait I’écho des critiques gé-
nérales adressées par le Conseil supérieur
do plan (NEDQ) & 'encontie du réseau
des industries nationalisées « on observe
un manque de confiance et de compréhen-
sion mutnelle entre les personnes & la téte
des industries nationalisées et les respon-



sables gouvernementaux {les politiciens et
les fonctionnaires) qui traitent leurs af-
faires Une confusion s’est établie quant
aux roles iespectifs des conseils d’admi-
nistration des industries nationalisées, des
ministres et du Parlement, de sorte qu’il
régne en matieére de responsabilité un sé-
tieux flou artistique . il n’existe pas de
plan d’action structuré, pour [’élaboration
d’accods sur des objectifs & long terme, ni
de garantie de continuité aprés que les dé-
cisions aient &té prises , 1l n’y a pas non
plus de systéme efficace pour mesurer les
performances des industries nationalisées
et évaluer leurs capacités de gestion Sur la
base des informations qui nous ont été
fournies, nous avons le sentiment que ces
déficiences sont nettement marquées dans
Tes relations entre le ministére de I'Indus-
tite et du Commeice et I'Office des
Postes »

Dans la suite du rapport, les membres
de 1a commission indiquaient « on attend
d’un service public, tel que les Postes, une
gestion aussi efficace que possible, dans le
respect des contraintes de politique géné-
rale imposées par ’intérét public le plus
large »

Les membies de la commission arri-
vaient ensuite au cceur du probléme
concernant le systeme en place

« Ce serait trés certainement une tids
bonne chose que le gouvernement tiaite
d’égal a égal avec une industrie nationali~
sée, qui ne détienne pas le monopole et qui
soit tenue d obédir aux lois du marché En
effet, tous ceux qui envoient des lettres et
passent des appels téléphoniques sont, pra-
tiquement dans tous les cas, des clients
captifs, et autant les responsables que les
salariés des Postes savent que méme si
leurs prestations sont mauvaises et que les
services sont moins demandés par le pu-
blic, ’organisation des Postes ne peut faire
faillite En I’absence de concurrence, ¢’est
au gouverngment qu’il appartient d’appré-
cier et de faire passer le soubait qui anime
le public de bénéficier de prestations cor-
rectes et d’une efficacité raisonnable Rien
ne garantit des lors que des déclarations
générales dans le Post Office Act et des
vérifications pétiodiques des résultats fi-
nanciers constitueront des moyens appro-

priés pour influer sur la situation L’expé-
rience a montré que les pouvoirs d’orienta-
tion générale, accordés par la loi des
postes de 1969, sont virtuellement inuv-
tilisables dans la pratique Les Postes oc-
cupent toutefois une part considérable
dans I’éconcomie nationale elles ont, en
effet, contribué en 1975 & hauteur de 2,8 %
du PIB et de 4,5 % de la totalité des inves-
tissements fixes Elles emploient, en outre,
a elles seules, le plus grand nombre de per-
sonnes dans le pays (si I’on fait abstiaction
du gouvernement central) Avec I'engage-
ment d’un volume aussi important des res-
sources nationales, il est essentiel, dans la
conduite des affaites des Postes, que I’in-
térét public soit préservé de maniére expli-
cite — et que 1’on veille a le sauvegarder
{durablement et non par des enquétes ad
hoc) Enfin, il est essentiel que les critéres
de rentabilité que les Postes s’imposent
dans |'utilisation des ressources nationales
soient suffisamment rigoureux »

Les membres de la commission expli-
quaient ensuite les différentes maniéres,
suivant lesquelles, dans le cas des Postes,
plusieurs intéiéts potentiellement contra-
dictoires, sous-tendaient « I'intéiét pu-
blic » « les usagers sont susceptibles de
s’intéresser en prionté a la qualité des ser-
vices en fonction de leur codt et aux pro-
blemes liés au fait qu’ils sont les clients
d’un fournisseur en situation de monopole
Les contribuables sont directement concer-
nes par toutes les charges et toutes les
aides fiscales dont il peuvent faire 1’objet
Les salariés sont essentiellement motivés
par la satisfaction dans le travail, le salaiie
recu et la sécurité de I'emploi L Etat est
animé par des inté1éts divers, notamment
par la nécessité de trancher entre les de-
mandes d’utilisation des ressources natio-
nales venant de différents concurrents, de
maitriser le besoin d’emprunt du secteur
public, d’améliorer |'efficacité de 1’écono-
mie et de faciliter les exportations La
principale difficulté consiste & instaurer un
forum, qui permette d’élaborei une poli-
tique généiale, et dans lequel ces divers in-
téréts puissent exercer le rble assuré, dans
d’autres circonstances, par les mécanismes
du marché Cette politique générale doit,
en outre, étre mise en ceuvre de maniére 4



ne pas entraver la gestion au quotidien,
mais plutdt 4 1a favoriser »

Pour répondre & ce probiéme, la Com-
mission Carter recommandait [a mise en
place d’un Conseil des affaires des Postes
et des Télécommunications, qui représen-
terait les groupements d’intéréts ayant &€
identifiés, discuterait en toute transparence
et définirait de maniére explicite les objec-
tifs d’inté&1&t public devant étre appliqués
dans la gestion des services des postes et
des télécommunications

Aucune suite ne fut donnée 4 cette 1e-
commandation et le probléme, toujours
sans réponse, échut trois ans plus tard au
nouveau gouvernement Thatcher, dans des
circonstances politiques totalement diffé-
rentes La solution proposée alors a été en-
core beaucoup plus radicale, en 1’occur-
rence un virage vers les forces du marché
et la concurrence Les lois sur les télécom-
munications de 1982 et 1985 ont, en effet,
annoncé la fin du monopole, la privatisa-
tion de British Telecom et un transfert trés
large des responsabilités li€es a la défini-
tion et & I'exécution du service public, vers
un nouvel organisme de réglementation,
I’office des télécommunications (OFTEL}
Avec ce transfert, la question de la respon-
sabilité & 1’égard du public s’est irouvée
alors transposée sur 1’organisme de régle-
mentation On refuse toujours avec persis-
tance de rendre I’OFTEL entierement res-
pousable devant les tiibunaux, sur le
modele des Etats-Unis, mais aucune solu-
tion de remplacement n’a pu encore &tre
trouvée aujourd’hui Comme ii apparait de
plus en plus clairement que ce probléeme
ne trouvera pas de solution par ie jeu de la
libre concurrence, comme on le pensait a
I’origine, la question de la responsabilité
du régulateur est maintenant au cceur des
discussions sur le service public

II ne fait aucun doute cependant que
I’instauration d’un nouveau régime 1égle-
mentaire a fait apparaitre la nécessité de
définir plus précisement les obligations de
service public de VOFTEL et de British
Telecom Dans le cas de BT, une redéfini-
tion des obligations s’imposait plus parti-
culierement, du fait que ces derniéres
s’inscrivaient dorénavant dans une rela-
tion contractuelle entre 1’Etat et une so-

ciété du secteur privé Avant la privatisa-
tion en effet, aussi bien la définition des
objectifs de service public que leur réali-
sation, 4 'instar du service universel,
avaient été soumis & une décision interne
du gouvernement L’objectif de service
universel figurait maintenant de maniere
explicite dans la licence d’exploitation de
BT L’OFTEL pressait en outre British
Telecom d’assumer, contre son gré, des
obligations contractuelles de service en-
vers des usagers, aux termes desquelles
ceux-ci étaient en droit de poursuivre Bri-
tish Telecom en dommages-intéréts en cas
de défaut de prestation Or, I'Etat n’avait
jamais été préparé i accepter une telle
obligation, cai il considérait ses pouvoirs
parlementaires comme absolus Encore
une fois sous la pression de I'OFTEL, Bri-
tish Telecom a lancé pour les usagers
toute une gamme de régimes de tarifica-
tion a faible cofit et donné ainsi pour la
premiére fois une signification concréte au
concept d’accessibilité du service univer-
sel En résumé, c’est I'introduction d’un
régime de concurrence controélée qui a fait
apparaitre, pour Ja premiére fois, la néces-
sité¢ de définir avec précision les objectifs
de service public et qui a donné au public,
par Uintermédiaire de 1I’OFTEL, les
moyens de s’assurer que ces objectifs
étaient effectivement réalisés Le débat
s'est aujourd’hui déplacé sur la maniére,
dans un marché concurrentiel, de tarifer et
de financer ces objectifs, qui sont 2
I"heure actuelle exclusivement a la charge
de British Telecom Apres le Telecommu-
nications Act de 1991, qui décrétait 1’ou-
verture complete 4 la concurrence des
marchés du réseau fixe et des services,
I’OFTEL a tenté d’apporter une réponse 4
ce probléeme Elle a pour ce faire imposé
une redevance d’accés & tous les autres
opérateurs par le mécanisme de I'intercon-
nexion, afin de compenser les pertes que
British Telecom déclarait avoir subies
pour la mise en ceuvre d'un service uni-
versel Les concurrents de British Tele-
com ont alors immédiatement protesté
contre I’augmentation exagérée de ses
transferts financiers en faveur des raccor-
dements en zones résidentielles et contre
le fait qu'elle demande & 'oiganisme de



réglementation, de faire supporter & ses
concurrents les colits de sa propre ineffi-
cacité Suite & ces protestations. I’OFTEL
a battu en retraite et pris la décision, d’une
part, d’exiger une redevance d’accés de la
part d’autres opérateurs seulement
lorsqu’ils auraient dépassé une certaine
part du marché et, d’autre part, de
contraindre British Telecom 2 justifier de
maniére séparée et transparente ses coflts
liés au réseau — afin qu’il soit toujowrs
possible de vérifier séparément le bien-
fondé de toute subvention croisée et d’ob-
tenir 1’assurance que British Telecom
s’appligue le méme cofit, pour ’accés au
citcutt local, que celni qu’elle demande a
ses concurrents pout I'interconnexion
Cette comptabilité distincte n’étant pas
encore en place actuellement, il est trop
t6t pour piévoir le cofit de I"objectif de
service universel ou piésumer de la 18us-
site du systéme de redevance pour I'accés
au réseau

Entre-temps, British Telecom ne cesse
daffirmer gu’elle se trouve maintenant
dans un marché totalement concurrentiel
et que les missions spéciales de service
public, ainsi que les contraintes 1églemen-
taires qui lui sont imposées, ne sont par
conséquent plus appreopriées Elle de-
mande donc & ce que I'OFTEL soit abolie
et que les opérations de réglementation,
qui demeurent nécessaires, soit confides
aux organismes de législation sur la
concurrence, notamment 1’ Office de
contible des pratiques commerciales et la
Commission d’enquéte sur les monopoles
Dans le méme temps, les projecteurs sont
en train de se détourner de la scéne du ser-
vice public pour se braquer sur Ie théme
des « autoroutes de ’information » Le
concept de service universel doit-il &tre
appliqué aux services a large bande et, si
tel est le cas, sous quelle foime et dans
quels délais ? Dans le cadre de la compéti-
tion qui I’oppose aux opérateuis du céble
et dans sa tentative d’obtenir un assouplis-
sement du réglement, lui interdisant ac-
tuellement de transmetire des émissions
de divertissement sur son propre réseau,
British Telecom commence aujourd’hui 4
défendre avec de plus en plus de vigueur
I’idée selon laquelle elle s’estime capable

de fournir une connexion étendue en large
bande plus rapidement que tout autre opé-
rateur, 2 condition toutefois d’&tre autori-
sée & concourir sur un pied d’égalité

Le service public
dans la radiodiffusion

A bien des égards, la notion de service
public a été débattue plus en détail et défi-
nie de manigre plus précise dans le do-
maine de la radiediffusion que dans les té-
lécommunications Le théme central des
discussions a consisté, en 'occurrence, &
déterminer si Ientreprise publique (public
corporation) était bien la structure la plus
adaptée, dans la pratique, pour assuier la
garantie du service public

L’efficacité s’est une fois de plus trou-
vée au cceur des discussions Dans les an-
nées 20 et 30, il semblait que les avantages
du processus d’industrialisation capitaliste
découlaient de 1’exploitation d’économies
d’échelle, obtenues par 1’organisation et la
planification, & grande échelle, de la pro-
duction et de la distribution de biens et de
services standardisés La dynamique de
I"efficacité dans le secteur privé semblait,
par ailleurs, conduire, dans les divers sec-
teurs d’activité, & la formation d’un oligo-
pole et d’une cartellisation Dans le méme
temps, la réaction keynésienne face 2 la
dépression économique soulignait les
avantages d’une intervention de 1’Etat
L’entreprise publique apparaissait, par
conséquent, comme la structure organisa-
tionnelle appropriée, capable de bénéficier
des avantages de D'efficacité sans tomber
dans les dangers du monopole privé Le
probléme a toujours été, en fait, d’élaborer
d’une structure susceptible de répondre de
maniére équilibrée & deux necessités celle
d’un contrdle public, rendu obligatoire par
I’absence de concurrence et celle d une
gestion politique indépendante, ces deux
nécessités étant essentielles pour garantir
I’efficacité et prévenir la recherche d’inté-
1€ts sectoriels

C’est & 1’époque de la création de la
BBC en 1926, sous la forme d’une institu-
tion de service public, que le concept
d’une radiodiffusion de service public a
pris corps 1l partageait certaines caracté-



ristiques avec le concept exposé précé-
demment pour les télécommunications
Premiérement, I’efficacité en constituait
un €élément central C’était ce qui attirait
particuliiement dans le modele de service
public, alors que le secteur privé — en
Grande-Bretagne tout au moins — n’avait
suscité que marasme et chdmage généra-
lis¢ La seconde caractéristique essenticile
de ce concept était I'universalité du service
public Celle-ci se justifiait particulidre-
ment en radiodiffusion, car le spectre des
fréquences destinées au public était limité
et chacun pouvait recevoir les signaux
émis dans sa zone de réception La réunion
du service universel et de "efficacité a
conduit logiquement au concept de
contrdle centralisé unique, entrainant en
I’occurrence le remplacement des diverses
structures 1égionales de radiodiffusion par
un service naticnal standardisé La limita-
tion du spectre des fréquences a, d’autre
part, fait naitre le principe, selon lequel le
radicdiffuseur auquel I'Etat accordait le
droit d’émettre était, de ce fait, investi
d’obligations dépassant I'intérét privé, a la
fois envers la nation et ses citoyens Plus
patticuligiement, a I'inverse des télécom-
munications, cette limitation a fait nafitre
I'idée d’une radiodiffusion non commer-
ciale et, par conséquent, non soumise aux
intéréis sectoriels des publicitaires Le
concept d’objectifs de service public s’est,
en outte, traduit dans la radiodiffusion,
également 2 1"inverse des télécommunica-
tlons par une mise en valeur du caractére
éducatif et instructif du service offert Il
était ainsi du devoir du service public de
préserver et d’améliorer la qualité de vie,
sociale et culturelle, de tous les citoyens
La radiodiffusion de service public s’est,
par conséquent, interdit de voir ["usager
comme un consommateur Elle a donné a
ses auditeurs, et plus tard & ses spectateurs,
non ce qu’ils désiraient, mais plutét ce qui
£tait bon pour eux et pour la nation dont ils
faisaient partie Cette derniére réflexion ré-
sultait d’une longue tradition de libéra-
lisme paternaliste, en partie héritée de
I’expérience de I’administration coloniale
et incarnée dans la fonction publique —
pour qui I"éducation des masses a la démo-
cratie, nouvellement appelées & voter, re-

présentait une responsabilité capitale, dont
la charge revenait & I'€lite et constituait un
probléeme crucial pour I’Etat d’une nation
moderne Cette 1éflexion, aprés avoir été
absente des télécommunications, considé-
rées jusqu’ici comme un simple pour-
voyeur de réseau sans aucune intervention
sur les messages transmis, est maintenant
reprise au travers de 1’idée selon laquelle
I"acces aux services de télécommunica-
tions serait, dans une société de I'informa-
tion, absolument indissociable de la qualité
de la vie et de la citoyenneté

Le modéle institutionnel de senvice pu-
blic, incarné par la BBC 2 sa fondation en
1926, ainsi que la philosophie de service
public qui entourait ses pratiques et qui lui
permit de ne pas disparaitre ont survécu de
nos jours et se sont avérés (rés commodes a
utiliser par la suite Ainsi, lors de I"avéne-
ment, en 1954, du service de radiodiffusion
commercial, les principes du service public
furent-ils intégrés dans les réglements de ce
dernier C’est seulement en 1980 que cette
philosophie et les institutions qui ui étaient
rattachées ont fait I'objet d’une sévére at-
taque, dans le cadre d’un large mouvement
politique Ce mouvement, connu sous le
nom de thatchérisme, se caractérisait par
ses assauts contre les bastions de 1'union
scellée entre I’Etat providence et la social-
démocratie, union & laquelle elle allait sub-
stituer la déréglementation du marché et la
privatisation Méme durant cette période, la
radiodiffusion du Royaume-Uni & toutefois
continué d’opposer une remarquable résis-
tance aux pressions Ainsi, de nombreux
aspects du Broadeasting Act de 1990, rela-
tifs & la libre concurrence, ont-ils disparu
aprés discussion devant le Parlement et de
nombreux impératifs de service public
sont-ils inscrits dans les contrats des nou-
veaux franchisés commerciaux, par leur au-
torité de tutelle, 'TTC (Independant Televi-
sion Commission) Le ceeur du systéme, la
BBC, a survécu aux assauts de Thatcher
Alors que la charte constitutive de cet orga-
nisme arrive & échéance et doit &ire rencu-
velée en 1996, les discussions vont bon
train sur les chances de survie d’une radio-
diffusion de service public dans ce nouvel
environnement élargi, avec ses nombreuses
chaines et, si ces chances existent, sur la



forme qu’elles revétiront A heure ob
neus rédigeons cet article, il est encore trop
Ot pour prévoir 'issue de ces discussions,
méme si certaines indications permettent
aujourd’hui de penser que la BBC survivra,
financée par la redevance et dotée d’attri-
butions de service public relativement éten-
dues

LE DEVELOPPEMENT DU
CONCEPT DE RADIODIFFUSION
DE SERVICE PUBLIC

L’évolution du concept de service pu-
blic, en radiodiffusion, comporte essentiel-
lement deux velets 1'un est lié a Dinstitu-
tion incarnée par ’entreprise publique et
I’autre tient 4 I'éthique du service public
Fondamentalement, 1’idée d’entreprise pu-
blique a fusionné avec des idées en cours
sur le service public et, dans les premigres
années de la radiodiffusion, toutes ces
idées ont fini par étre considérées comme
pratiquement indifférenciables Les entre-
prises publiques sont les héritiéres des or-
ganismes autonomes et semi-autonomes,
gui se sont développés au début du
XX siecle, pour répondre au besoin de re-
construction de 1'aprés-guerre et aux chan-
gements de conditions économiques et po-
litiques L’idée de service public quant &
elle, essentiellement un sentiment du
XIX- sigcle, iemontant aux usages en vi-
gueur au sein de la fonction publique ainsi
qu aux idées de Matthew Arnold sur la
culture et 1’éducation, est née du zéle 1é-
formateur de ’ére victorienne L’entre-
prise publique et le concept de service pu-
blic ont vraisemblablement eu une origine
commune, en I’occurrence I'influence des
pratiques de I"administration coloniale
dans la fonction publique aux Indes et
dans certains Etats d’” Australie

Les influences politiques
et économiques

Aprés 1914, le concept de service pu-
bli¢ est associé avec 1’acceptation d’un né-
cessaire élargissement du rble de 1’admi-
nistration de I'Etat et de la fonction
publique Cette volonté croissante de
prendre en compte I'intervention de I’Etat

dans les affaires économiques est issue
d’une compétition mondiale grandissante,
du rétrécissement des marchés, des plus
grandes concentrations de capitaux et de
I’accroissement du nombre des mono-
poles L’industrie britannique s’est alors
apercue qu’elle devait, si elle désirait
concourir dans 'aréne internationale,
mettre en place des organisations i plus
grande échelle et utiliser une gestion scien-
tifique, ainsi que des techniques de pro-
duction fordiennes Ces développements
économiques se sont accompagnés d’une
prise de conscience sur la nécessité de
procéder i une certaine planification a
I’échelon national et de prendre en compte
Vinfluence grandissante, dans 1’admi-
nistration, des économistes professionnels
et des experts Keynes, par exemple, écri-
vait en 1926 qu’une économie dirigée était
essentielle 4 I'expansion du capitalisme et
que la structure la plus susceptible de fa-
voriser ce développement érait un orga-
nisme de nature semi-autonome — et il dé-
finissait ces organismes comme ceux dont
le critére d’action dans leur propre do-
maine « se limite au bien public tel qu’ils
le concoivent » Finalement, ces dévelop-
pements devaient trouver leur expression
dans le concept d’entreprise publique

Aux conditions économiques des
années 20 se sont jointes des conditions
politigues, qui rendaient 1'idée d’entreprise
publique trés attractive pour divers
groupes dans la société Pour le consom-
mateur, par exemple, l'entreprise
publique représentait, par ses promesses
d’équité tarifaire et de service universel, la
garantie d’une certaine justice sociale
Ces mesures étaient alors d’autant plus
souhaitables que le suffiage universel ve-
nait finalement d’&tie accordé Avec 1'ave-
nement de ce mode de scrutin, I’opinion
publique devait, en effet, &tre prise
en compte dans tous les processus de déci-
sion politiques et administratifs Paralléle-
ment, la dépiession économique et le chd-
mage €élevé étaient ressentis comme une
menace pour la stabilité politique
La société, ou ’entreprise, de service
public semblait donc étre uvn moyen
d’offrir une plus grande justice sociale
par les améliorations concrétes ap-



portées au niveau de vie de la population
Dimock (6) remarquait & ce propos que le
contréle public n’était pas fondé sur une
guelconque qualité naturelie propre & cer-
taines industries (le monopole naturel, pat
exemple), mais qu’il était plutdt du ressort
« des législateurs, qui élaboraient des ré-
glementations pius complétes, 4 I’intention
des entreprises, dont les électeurs crai-
gnaient qu’elles n’agissent contre leurs in-
téréts, si le contrdle de I’Etat ne s exercait
pas suffisamment »

L’entreprise de service public représen-
tait, en outre, un compromis politique ac-
ceptable, que les trois principaux partis
considéraient comme « 1'étape nécessaire
dans la reconstruction & venir » De réelles
divergences sont apparues uniguement,
quant & la nature et & 1’intensité du
contrdle gouvernemental Les travaiilistes
considéraient les entreprises publiques
comme une étape sur la route conduisant
au socialisme Les libéraux les considé-
ralent comme des instiuments suscep-
tibles, au sein d’une démocratie populaire,
d’améliorer les conditions de travail et
d’agir en faveur de la citoyenneté Les
conservateurs, enfin, espéraient que les en-
treprises publiques pourraient combiner
tous les avantages du monopole, sans re-
noncer aux avantages inhérents aux entre-
prises privées

L’idée d’entreprise publique suscita
également I'intérét du Trésor, par nature
parcimonieux Aprés la guerre, on avait,
en effet, tout lieu de penser que la néces-
saire reconstruction industrielle serait cofi-
teuse Or, les entreprises publiques s’ auto-
finangant, elles n’entrainaient ainsi pas de
surcharge supplémentaire pour le contri-
buable Il est, par ailleurs, intéressant de
noter que c’est ’'idéal de service public gui
vint & la rescousse du Trésor, en 1922 eten
1954, alors que celui-ci aurait pu étre solli-
cité pour trouver les fonds nécessaires an
développement de I'infrastructure de la ra-
diodiffusion

Dans le cas de la radiodiffusion, le
contréle de I’Etat sédunisait un grand
nombre de groupements d’intérét 1’in-
dustrie du télégraphe tout d’abord, 2 la re-

6) DIMOCK, 1933

cherche d’une protection commerciale, la
presse ensuite, gui redoutait la concur-
rence de la radio et de la télévision et en-
fin les gens du spectacle, qui craignaient
de perdre leur emploi et de voir leurs
conditions de travail s’aggraver La BBC
en tant qu’entreprise publique était égale-
ment intéressante pour les Postes Cet o1-
ganisme é€tait, en effet, réticent face a
toute extension supplémentaire de ses
propres fonctions administratives Les
Postes formaient déja un département mi-
nistériel pléthorique et avaient essuyé
nombre de critiques, en relation avec leurs
activités commerciales I leur aurait donc
été encore plus difficile de continuer a
exercer un contrdle sur la radiodiffusion,
si cette derniére était restée aux mains du
privé

Plusieurs autres facteurs favorisérent
I’acceptation de I'idée d’entreprise pu-
blique Premiérement, il n’était pas néces-
satre d’instaurer un débat public de grande
envergure sur le principe de la nationalisa-
tion Les rouages de 1’appareil parlemen-
taire étaient, en effet, déja en place pour
faciliter le contrble par 1’Etat des indus-
tries clés La BBC a été€ créée par un dé-
cret-loi {Order in Council} et des actes gé-
néraux (General Acts) ont institué le
London Passenger Transport Board {Régie
des transports londoniens), le Central Elec-
tric Board (Compagnie centrale d’électri-
cit€) et le Port of London Authority (Régie
du port autonome de Londres) Dans le
méme temps, ’existence méme de cet ap-
pareil législatif indiquait, & bien des
égards, que le probléme de la nationalisa-
tion se dépolitisait, car un trés large
consensus était apparu autour de 1’idée
d’une certaine « planification »

Deuxigmement, au contraire des Etats-
Unis, ou le systéme de la suprématie judi-
ciaire avait conduit 4 1"élaboration d’un
concept de service public, caracténsé par
une nette distinction entre domaines public
et privé, la situation était tout autre en
Grande-Bretagne Le systéme britannique
était fondé sur la suprématie du Parlement
et le droit coutumier La supervision de
I’Etat restait une question d’appréciation



En outre, la Grande-Bretagne disposait
d’une longue tradition d’organismes auto-
nomes 2t semi-autonomes Certains ont af-
firmé que 1’on peut retrouver l'origine de
ces structures autonomes d’administration
a I'époque des Tudor Dautres ont vu en
des institutions, telles que la National Gal-
lery ou le British Museum, les premigres
incarnations de ces structures En tout état
de cause, Ihistolre de 1’empire britannique
implique une trés grande expérience dans
la gestion et I’administration de ces institu-
tions On peut ainsi considérer, au sens
large, que les entreprises publiques sont
des entités « fraditionnelles »

Troisiémement, le concept d’entreprise
publique était caractérisé par un tel prag-
matisme et une telle flexibilité, qu’il était
indéfiniment adaptable aux nouvelles si-
tuations et pouvait ainsi s appliquer, aussi
bien aux organisations privées qu’aux ot-
ganisations publiques Par exemple,
lorsque les radiodiffuseurs commerciaux
purent enfin obtenir des licences d’exploi-
tation, au début des années 50, 1’idée d’en-
treprise publique fut appliquée, sans trop
de difficultés, & la chalne commerciale
iTv

Les entreprises publiques
1922 & 1939

Dans sa définition la plus simple, une
entreprise publique est « un organisme ins-
titué par une loi du Parlement, une Charte
Royale ou tout autre disposition gouverne-
mentale, qui la dote des pouvoirs et des
obligations de fournir des biens et des ser-
vices » Elle differe ainsi essentiellement
des deux autres principales formes d’admi-
nistration publique, dans lesquelles le pou-
voir est confié & un ministre ou délégué 4
un conseil local, €lu pa1 les électeurs d’une
région géographiquement restreinte
Comme I'indiquait Bogdanor « I'essence
de "entreprise publique réside en ce
qu’elle n’est pas tenue de répondre de ses
activités journalidéres devant un ministre et
qu’elle n’est, par conséquent, pas non plus

(7) BOGDANOR, 1991, 509
(8) Id

tenue de répondre devant le Pailement
pour le détail de ses activités, ni d’étre di-
rectement redevable auprés des électeurs »
(M

L’entreprise publique peut revétir diffé-
rents statuts Elle ne s’est pas développée
uniquement en Grande-Bretagne, mais
aussi dans I’Etat de Victoria en Australie
(dans lequel on affirme qu’elle a fortement
contribué au socialisme d’Etat) et aux
Etats-Unis, ou le Président Roosevelt,
alors qu’il recornmandait la constitution de
la Tennessee Valley Authority au Congrés
en 1933, la définissait comme « une so-
ciété tout a la fois investie de pouvoirs
gouvernementaux et animée de la sou-
plesse d’une entreprise privée » (8)

Tout au long des années 20 et 30, on en
vint 4 considérer, en Grande-Bretagne, que
I"entreprise publique était plus efficace
gu’aucun ministére pour assurer la gestion
d’une industrie ou d’un service nationalisé
Cela, d’une part, par le fait que ’on consi-
dérait une administration centrale inca-
pable d’assuter efficacement la gestion
d’une entreprise commerciale, et d’autre
part, & cause des pressions politiques aux-
quelles étaient soumis les ministres Les
défenseurs des entreprises publiques ont
alors souligné leur autonomie et leur sou-
plesse Ils ont affirmé que les responsables
de ces organismes, dégagés de I’obligation
d’optimiser les profits, pesant sur les en-
treprises privées, pourraient exploiter ces
industries efficacement et dans 1’intérét du
public Enfin, ils ont soutenu que les
conseils d’administration apparaissaient de
plus en plus comme un moyen de satisfaire
la volonté grandissante d’autogestion des
salariés

En effet, alors qu'une gestion directe
par les salariés n’était pas compatible avec
la structure traditionneile d’un départe-
ment ministériel {et politiquement inaccep-
table pour un trop grand nombre), I’entre-
prise publique donnait au ministre la
possibilité de nommer au conseil d’admi-
nistration et de gestion des entreprises des
personnes représentant des intéréts divers



Les encouragements & recourir de plus
en plus & I'instrument, gue constituait I'en-
wreprise publique, sont venus d’un groupe
de théoriciens de I’administration pu-
blique, sortis de 1"élite politique, et qui for-
mérent 1’institut de 1’administration pu-
blique (Tustitute of Public Administration
ou IPA) La perspective offerte par ce
grand rassemblement d’universitaires, de
politiques et de fonctionnaires, unissant
leurs efforts sur la nature et ['étendue de
I'intervention de I’Etat dans les affaires
¢conomiques, combinée aux larges débats
d’idées émergeant a cette époque, ont dé-
montré la nature multiforme du méca-
nisme de Fentreprise publique et le grand
intérét qui lui était dévolu L'IPA, par
exemple, qui s’était doté d’une structure
régionale, préparait réguliérement des
conférences d’été, organisait des pro-
grammes et des conférences en autornne et
mettait sur pied des « diners de service
public » fréquentés aussi bien par des di-
gnitaires locaux que des ministres du gou-
vernement Parmi les principales person-
nalités de I'IPA figuraient Sir William
Beveridge (architecte de 1’Etat provi-
dence), Harold Laski (univeisitaire socia-
liste) et Sir Josiah Stamp (fonctionnaire,
économiste et président de la LMS Rail-
way) (9)

Le trésorier de I'IPA, Sir Henry Bun-
bury (contr8leur et vérificateur général aux
comptes pour les Postes), avait également
fait partie, en 1923, de la Commission
Sykes sur la radiodiffusion

L’IPA s’intéressait aux questions
d’ordre général ou plus particulier, concer-
nant I’administration publique, 4 1’échelon
local et gouvernemental Parmu les thdmes
les plus fréquemment abordés figurajent le
chemin de fer, I’électricité, les postes, le
télégraphe et le téléphone Fait particulié-
rement intéressant dans ces discussions,
les services mentionnés étaient considérés
comme des « services publics » avant
méme d’avoir subi une quelconque modi-
fication dans leur structure En fait, seules

I’électiicité et la radiodiffusion devaient
s'affirmer comme des entreprises pu-
bliques avant 1939 Autre fait intéressant,
il a fallu attendre 1930 pour que Reith (10}
participe, dans une communication a la
BBC, aux réflexions de PIPA (cela tenait
vraisetablablement au fait que le statut de
la BBC ne constituait pas un probléme
particulier)

Dans les toutes premiéres années sui-
vant la création de I'TPA, les questions &s-
sentielles débattues concernaient la nature
et la fonction du Post Office, ainsi que la
compatibilité de ses activités commer-
ciales avec son statut d’entreprise pu-
blique Elles faisaient, en ce sens, écho
aux discussions actuelles sur I’éventuel an-
tagonisme entre les activités commerciales
de la BBC et ses obligations de service pu-
blic AJ Waldegrave, intervenant au dé-
bat, affirmait que les activités des Postes,
en tant que service public, satisfaisaient les
trois inteiprétations possibles de ce
concept celle d'un service des postes,
régi par le principe suivant lequel le ser-
vice public pouvait constituer un instra-
ment de taxation, autrement dit qu’il per-
mettait de réaliser d’importants bénéfices,
celle ensuite d'un service public qui devait
tre assuré partout ol il était demandé,
méme s’il subissait des pertes, 4 1'instar du
service du télégraphe (subventions cioi-
sées) et enfin celle d’un service public qui
devait étre assuré sui une base commer-
ciale et se contenter de réaliser une marge
de profit raisonnable Avec cette affinma-
tion, Waldegrave démontrait que c¢’était
bien & sa flexibilité que 1'idéal de « service
public » devait sa popularité et son utilité

D’une maniére analogue, Sir Henry
Bunbury affirmait, dans « Elements
of Rate-fixing » {Eléments de tarifi-
cation) (11), que les tarifs des Posies
devalent &ire établis suivant un « coiit
économique » (autrement dit, suivant
le prix que les usagers seraient préts
a payer) et d’aprés la valeur que le
client attachait au service Souli-

(9)LMS Railways London, Midlands and Scottish Railways

{10) Premier président-directeur général de la BBC
(11} BUNBURY, 1925



gnant les avantages d’une telle stratégie
pour la collectivité, il affirmait qu’elle
« mettait ainsi le service & [a portée de
ceux qui autrement n’aurait pu se 1’of-
frir » Bunbury rapprochait en outre ces
considérations de service public des deux
développements économiques suivants
{’utilisation courante des techniques de
production de masse et le développement
des industries & grande échelle Pour Bun-
bury. le service public faisait, par consé-
quent, référence & 1'efficacité (au niveau
technique) et & la gaiantie de service pour
tous (au niveau social) Ces idées d’effica-
cité et de service universel ont constituég,
comme nous allons le voir, des thémes es-
sentiels pour le concept de radiodiffusion
de service public

Parmi les auvtres problémes débattus au
sein de I'IPA, certains gravitaient autour de
I’aptitude du Trésor a contrdler les
finances des entreprises publiques, soule-
vant ainsi la question de savoir si ces
derniéres devaient répondre de leurs activi-
tés devant le Parlement ou phutdt devant
une autre instance plus représentative
de I"intérét public Pour Bunbury, le Trésor
faisait partie de 1’appareil parlementaire et
il affirmait, en I"occunience, que ’inté1ét
public était représenté par le ministre des
Postes et des Télécommunications

Dans un éciit datant de 1926 (alors que
I"Electricity Bill instituant le Central Elec-
tricity Board était soumise & I'examen du
Parlement), Bunbury développait sa
propre vision de I'entreprise de service
public Son sentiment était que le statut
d’entreprise publique devrait pouvoir &tre
accordé indifféremment 4 une entieprise
du secteur pi1iveé ou du secteur public
A son avis, le développement de I’entie-
prise publique était trés nettement 1ié i la
croissance du systtme de production in-
dustrielle, un systéme qui éeait vital pour
assurer la prospérité de la Grande-Bre-
tagne

Dans le méme temps, il était convaincu
que I'entreprise publique soulevait des in-
terrogations sur le contrble public et sur

{12) BUNBURY, 1926
(13) POLLARD, 1980 309

les difficultés inhérentes aux monopoles
Pour lui, les problémes essentiels étaient
les coiits, la qualité et I'efficacité (12) 11
profita de la conférence d’été de I'IPA en
1926 pour approfondir ce théme et présen-
ter les quatre principaux critéres auxquels
devait nécessairement satisfaire une entre-
prise de service public bien administrée —
liberté par rapport aux influences poli-
tiques dans la gestion de Fentreprise (qu’il
ne fallait pas confondre avec la politique
d’orientation générale), désintéressement,
expertise et un secteur d’activité qui serait
« e secteur juste du point de vue écono-
mique », en résumé, un monopole naturel

Pour des auteurs comme Bunbuty, il ap-
parait donc clairement que les idéaux de
service public pouvaient exister en dehors
des entreprises publiques et qu’ils étaient
liés « & I’accroissement généralisé de la
taille des unités administratives gouverne-
mentales, de méme qu’a une évolution,
paralléle dans le commerce et 'industrie,
vers des organisations a grande
échelle » {13) En d’autres termes, la
grande industrie exigeait efficacité tech-
nique et, dans une cettaine mesure, un
contidle centralis€é En contrepartie, elle
apportait la prospéiité économique

De maniére analogue, les idées générées
par le mouvement en faveur des entre-
prises publiques ont été en définitive
1enforcées par les conditions éconormiques
et politiques, notamment par la dépression
et par les « tentatives infructueuses entre-
prises par la deuxiéme administration
Ramsey MacDonald pour venir & bout du
chémage généralisé, de la crise financiére
de 1931. de ’abandon du libre-échange et
de 1a décision de réarmer » Tous ces évé-
nements ont constitué autant de jalons sur
la route suivie pai le gouvermnement dans
son désir de s’intéresser de plus prés aux
affaires économiques L’inquiétude, & pro-
pos du chdmage, cachait, en fait, la
conviction de plus en plus forte, qu’il était
possible d’accomplir de grandes choses, en
procédant 4 un réaménagement de 1'indus-
trie sur une grande échelle et en adoptant



des techniques de production et de distii-
bution modernes » (14)

A cette époque également, I’industrie
allait en outre bénéficier de toute une série
de mesures de protection et d’assistance fi-
nanciére de la part du gouvernement Tout
au long des années 30, des agences de
commercialisation regroupant les produc-
teurs ont été constitudes avec, pour mis-
sion, d’établir un menopole « réglemen-
taire et inviolable », ainsi que des
comimissicns pour la protection des pro-
duits de base, tels que le blé, le sucre ou le
bétail Avant que la gueire n’éclate en
1939, il n’y avait par conséguent pratique-
ment plus aucun produit agricole qui n’ait
fait I’objet d’une subvention Dans le
méme temps étaient nées deux autres en-
tieprises publiques, le London Passengei
Transport Board et 1a British Overseas
Airways Corporation (BOAC)

Le sentiment qui prévalait alors était
que I'Etat « devait prendre a sa charge le
redressement d’une économie en perdition
et donner le coup d’envoi d’une réhabilita-
tion de I’équipement commercial et indus-
triel de la nation » Cette attitude fut enté-
rindée par le réarmement, lequel eut pour
effet de contribuer au rapprochement entre
la machine administrative de I’armée et
I’industrie L’écart séparant le gouverne-
ment du monde des affaires était ainsi ef-
fectivement combié Ce mouvement a été
tenforcé ultérieurement par le réle déter-
minant dorénavant dévolu aux écono-
mistes, tel John Maynard Keynes (15}

Cette décennie a &€ marquée par la pa-
rution de nombreuses publications capi-
tales British Public Utilities and National
Development (Entieprises publigues et dé-
veloppement national en Grande-Bre-
tagne) de Marshall E Dimock en 1933,
Public Enterprises (Entreprises publiques)
de W A Robson en 1937, Public Corpora-
tions in Britain { Entreprises publiques en
Grande-Bretagne) de Lincoln Gordon en
1938 et British Experiments in Public
Ownership (L’expérience britannigue de
la nationalisation) de H O’Brien en 1937

(141 POLLARD, 1980, 308-9
(15) POLLARD, 1980, 309, pp 43-4

Ces auteurs. méme s’ils éraient généiale-
ment en faveur de U'idée de Uentreprise
publique, considéraient toutefois qu’elle
n’était pas sans faille

Les entreprises publiques étaient criti-
quées pour leur manque de responsabilité
envers le public et le Parlement Elles
n’étaient, en effet, pas soumises au
controle minutieux de leurs activités quoti-
diennes par un ministre Les critiques fus-
tigeaient également leur vulnérabilité face
aux pressions exercées par les lobbies et
face aux influences de personnalités, ainsi
que leur incapacité & tenir compte de la re-
présentation des consommateurs d’une
guelconque maniére L autonomie finan-
ciere, ainsi que la possibilité d’obtent un
financement pour les projets d’équipe-
ment, étaient considérées comme des
conditions indispensables au succés de
I"entreprise, et souvent, ces conditions
n’étaient pas réunies Des années durant,
en effet, le Trésor devait se servir de la
BBC comme d’un instrument de taxation,
en prélevant un certain pourcentage sur la
redevance

Les principaux avantages auxquels ’on
associait les entreprises publigues rési-
daient, d’une part, dans leur aptitude & sa-
tisfaire des groupes sociaux divers et va-
riés (les investisseurs récoltant des
bénéfices intéressants, les responsables de
direction parvenant & atteindre une « effi-
cacité objective », les clients bénéficiant
d’un service de qualité pour un prix équi-
table, les salariés accédant & un plus grand
contrjle de leur environnement de travail)
et, d’autre part, dans leur flexibilit¢ Nom-
breux sont ceux qui affirmajent que des
bénéfices importants étaient incompatibles
avec de telles organisations et que I’effica-
cité devait étre orientée vers « le facteur
humain », ¢’est-a-dire vers les consomma-
teurs, plutdt que vers 1'aspect financier de
la production



Les influences culturelles
el sociales

Dans le cas de la 1adiodiffusion, le
contréle de I'Etat a également été percu,
par beaucoup, comme porteur d’avantages
considérables aux plans culturel, social et
éducatif Tl 1eprésentait, par exemple, un
moyen économique d’éduquer les masses
récemment admises au suffrage universel,
de les « prépater » 4 la démocratie et de ré-
duire les possibilités de manipulation a
grande échelle C’était également un
moyen de défendre les notions élitistes de
culture (niveau, qualité) contre 1’égalita-
risme insidieux de la culture commerciale

La notion de service public dans la ra-
diodiffusion nous renveie aux deux in-
fluences qui dominent ce concept le ser-
vice public vu comme une structure
institunonnelle et le service public consi-
déré comme une éthique, c’est-a-dire
comme un art de faire les choses Reith,
pour sa part, a toujours affirmé que le ser-
vice public était une éthique avant que
d’étre une institution Mais que recouvrait
donc cette idée de « service » 7

L’idée de service émergeait de tout un
ensemble de préoccupations propres aux
classes moyennes du régime victorien et
dont le dessein était de réformer les habi-
tudes des classes inféricures Cette idée a
ensuite été institutionnalisée dans I’ organi-
sation du travail des classes profession-
nelles émergentes, celle des fonctionnaires
en particulier (16)

D’une certaine maniere, 1’idée de ser-
vice était assimilée au sentiment qu’il exis-
tait une composante neutre dans 1’appareil
gouvernemental, que des personnes « ca-
pables et convenables » pouvaient évoluer
au-dessus des sordides réalités de la poli-
tique des partis Cette idée a été par la suite
1égérement amendée, afin de prendre en
compte les activités et les comportements,
aussi bien des experts et des conseillers au
gouvernement que du personnel et des
conseils de direction des entreprises puo-

{16) SCANNELL., 1990, 22
(17) MIDDLEMAS 1979, 23
(18 SWANN, 1989, 14

(19) SCANNELL 1990 23

bligues Malgré leur neutralité, les
membies de I’élite ditigeante se sont toute-
fois trouvés souvent en harmonie avec les
objectifs de I’Etat (17) Il est possible
d’observer ce phénomeéne & la BBC, mais
aussi dans des domaines, tel que le mouve-
ment du film documentaire, lequel produi-
sait des films associant politique d’entre-
prise, éducation du public et politique
d’aménagement L’industrie du gaz, pai
exemple, assurait le patronage de toute une
série de films traitant des problémes de so-
ciété, tels que le logement, la pollution, la
malnutrition et ’enseignement Ces films
devaient établir un lien entre le gaz et des
solutions libérales, pour faiie en sorte que
cette industrie soit associée & une image
moderne et progressiste et favorise ainsi la
venue de nouveaux clients (18)

L’avénement du suffrage universel si-
gnifiait également que le gouernement se
devait de plus en plus de « rallier 1’ assenti-
ment du public » & s¢s actions et sa préoc-
cupation essentielle &tait d’accroitie le ni-
veau d’instruction Reith s’est inspiré de
celte idée dans sa vision du service public
et méme si cette derniére comportait cer-
taines composantes radicales, elle repré-
sentait néanmoins un moyen d’intégrer la
classe ouvriére dans 1’ordre politique et so-
cial existant (19}

A 1’instar du concept de ’entreprise pu-
blique, I'idée de service public dans son
acception culturelle s’est trouvée placée
devant un probléme de responsabilité
d’un ¢6té, de ’organisation envers son pu-
blic et, de I"autre ¢bté, de ’organisation
envers le gouvernement Fondamentale-
ment, la BBC s’est toujours trouvée (et
elle se trouve encore) confrontée a la ques-
tion de savoir quels intéréts il lui apparte-
nait (appartient) de servir — ceux de 1’Etat,
du public (et de quel public) ou les siens
propres

L’idée de service s’est également avérde
utile dans le débat d’idées qui associait les
masses avec les instincts primaires An dé-
but du XX- sigcle, }'égalitarisme américain



¢était de plus en plus battu en bréche, ac-
cusé de menacer les hiérarchies sociale et
culturelle en place La culture américaine
était assimilée & la fois au matérialisme et
aux étrangers On lui opposait une culture
anglaise empreinte d’authenticité et reje-
tant toutes Ies valeurs commerciales Dans
les années 20, ’on a assisté a un mouve-
ment de réaffirmation de la hiérarchie cul-
turelle, que 1’on peut facilement observer
dans les premigies dispositions d’orienta-
tion généiale de la BBC Certains ont af-
tfirmé. par exemple, que le relévement du
niveau de la culture était en fait di au mo-
nopole de Ja BBC Le « collectivisme »
pouvait par conséquent prospérer i la ra-
dio, cat il servait les intéréts de 1’élite cul-
tivée (20) Dans le méme temps, la culture
diffusée par la BBC était clairement em-
preinte de nationalisme Cette orientation
dans les programmes s’est avérée fonda-
mentale, depuis les émissions produites
dans les années 20 jusqu’a la position prise
actuellement par la BBC dans les discus-
sions sur le renouvellement de sa Charte
en 1996 (21)

L’évolution du concept
de service public
cdans la radiodiffusion

En 1923, les aspects du service public
dans la radiodiffusion n’étaient pas expri-
més en termes spécifiques, méme st "on
notait déja I’émergence de certaines
formes de ce que ['on entend généralement
sous le vocable « radiodiffusion de service
public » La commission Sykes sur la ra-
diodiffusion (1923) affirmait, par exemple,
alors que la BBC n’était encore qu’une en-
treprise commerciale, que la radiodiffusion
était « la propriété du public », qu’elle
avait une valeur « éducative » et de diver-
tissement, que « 1'éther devait étre digne-
ment occupé » et que la radiodiffusion
« n’était pas un droit mais bien au
contraire conférait des obligations »

Dans un article parw, en 1924, dans
Bioadcast over Britain, Reith décrivait ce

(200 LEMAHIEL, 1988, 118-42
(21) BBC, 1992, 28-38

que devait étre selon lui une radiodiffusion
de service public elle devait &tre protégée
contre les pressions purement commer-
ciales, servir la nation tout entiére, étre
soumise 4 un contrble unique (et détenir le
monopole} et enfin, elle devait piésenter
des programmes d’un niveau élevé Pour
Reith, la radicdiffusion était investie d’une
mission culturelle et morale bien définie et
il était indiscutablement du devoir de
Iélite cultivée d’éclairer, de sa science, le
grand public — ce qui impliquait de ne pas
« donner au public ce qu’il veut » car
« peu de gens savent ce qu’ils veulent et
t1¢s peu ce dont ils ont besoin » Ce pater-
nalisme s’appuyait essentiellement sur une
définition de la démocratie excluant la no-
tion de choix populaire ou rejetant I'idée
selon laquelle la culture serait, en fin de
compte, jugée 4 'aune de sa popularité Et
dans {’esprit de Reith, seul un monopole
dirigé par des experts était & méme de ga-
rantir des valeurs morales élevées Ces ob-
jectifs ne pomvaient &tre imposés et il fal-
lait donc faire naitre un assentiment dans
le public Cela fut fait de nombreuses fa-
cons, la plus prisée étant 1"affirmation de
I’identité nationale aux moments essen-
tiels, lors des grands événements sportifs
ou des cérémonies royales, par exemple
En 1926, date 4 laguelie sigége la com-
mission Crawford sur la radiodiffusion, les
idées développées en faveur des entre-
prises publiques ont trouvé un écho de
plus en plus large au sein des différentes
élites politiques Il a été recommandé 2
cette époque de doter la BBC d’une struc-
ture d’entreprise publique, opérant en tant
que « mandataire de I’Intérét national de la
radiodiffusion » et dont les administrateurs
seraient des personnes avisées et indépen-
dantes, libres de tout engagement et « sans
autres inté1€ts & promouvoir que ceux du
service public » On a pu ainsi observer
concrétement 1'influence exercée par
i’idée de service public Parallélement, il a
été soutenu que les programmes ne de-
vraient « jamais contenir de heux com-
muns ni de banalités » et s’adresset « &



toutes les classes de la communauté » La
redevance était considérée comme le
moyen d’étayer cette politique de p1o-
grammes destinés au grand public Pour
justifier le monopole de la BBC, il a été
fait appel, tour a tour, & la limitation du
spectre des fréquences, puis au concept de
radiodiffusion comme un bien public En
1935, la Commission Ullswater sur la ra-
diodiffusion a, par ailleuss, évoqué la né-
cessité pour la radiodiffusion de laisser
« I'intérét public prédominer », ce qui a
trés généralement été interprété comme un
désir d’éviter ’intrusion du profit

De 1923 au début des hostilités en
1939, 1a radiodiffusion a donc été considé-
rée comme un service public & deux titres
d'une part, en considération de la nature
méme de I'institution (entreprise privée ou
entreprise publique en situation de mono-
pole) et, d’autre part, A cause de la nature
et du standing des émissions diffusées, en
d’autres termes, en raison de la mission so-
ciale et culturelle de la radiediffusion Pa-
rallélement, cette périede laissait appa-
raftre la nature délicate des relations que la
BBC entretenait avec ses auditeurs Les
progiammes étaient ressentis comme trop
« intellectuels » et paternalistes Bien que
la BBC se fut efforcée de tenir compte de
ces critiques, c’est uniquement aprés la fin
de la guerre, suivie par celle du monopole
de Ia BBC, que cette demiére dut finale-
ment s’attagquer au dilemme posé par la
politique consistant 4 ne proposer aux au-
diteurs que ce gue Pon pensait qu’il était
bon de ieur diffuser

Malgré 1a fin de la sitvation de mono-
pole de la BBC et I’ apparition de la télévi-
ston commerciale, les avantages culturels
et sociaux présentés par I'idée de service
public (qualité, niveau, éducation, service
universel) sont demeurés au cceur des pré-
coccupations des radiodiffuseurs britan-
niques, aussi bien du secteur public que du
secteur privé réglementé Les idées lides
au service public dans la radiodiffusion
n’ont pas toujours été explicites, mais il est
généralement possible de les caractériser
ainsi la 1adiodiffusion est un bien public
(cette idée est souy ent rapprochée de celle
de limitation du spectre des fiéquences),
elie ne doit pas étre soumise a des impéra-

tifs commerciaux (idée & I’origine de la re-
devance et de I'absence de publicité), elle
doit étre accessible dans toutes les régions,
proposer des émissions s’adressant a tous
les publics — des émissions dont la teneur
soit d’une qualité ou d’une originalité cer-
taine — bénéficier d’une organisation effi-
cace (dans les premidres années de la
BBC, cette efficacité était définie par un
contrdle centralisé, une situation de mono-
pole et I'accomplissement des objectifs
moraux et sociaux de la radiodiffusion, 2
paitir de 1980, I'efficacité est jugée
d’aprés les cofits et la mise en place forcée
de marchés internes) et, ce qui est peut-
étre 1"élément le phus important, des méca-
nismes de responsabilité doivent &tre ins-
taurés entre les radiodiffuseurs et le public
au service duquel ils se placent

C’est sur ce probléme de responsabilité
a I'égard du public que s’est penchée en
priorité la premiére parmi les plus impor-
tantes commissions qui deyaient intervenir
par la suite, en 1'occurzence la Commission
Beveridge Créée en 1949, elle fut amenée
4 déposer les ceonclusions de son enquéte
en 1950 L’enjeu des discussions était alors
I’avenir de la télévision La BBC avait, en
effet, recu, en 1936, 'autorisation de lan-
cel un service de t€lévision expérimental,
qui fut ensuite suspendu pendant les an-
nées de guerre La paix une fois retrouvée,
la BBC avait repris Uexpleitation de ce
service, mais le développement du réseau
de diffusion était entravé par la pénurie de
fonds Le gouvernement dut alors décider,
§’il failait étendre le monopole de [a BBC a
la télévision ou s’ fallait faire appel 4 des
capitaux privés, afin d’accélérer le déve-
loppement de Ja télévision Les membres
de la Commission Beveridge se prononcé-
rent pour la conseivation du monopole, car
ils pensaient que la concurrence conduirait
2 un abaissement du niveau et détournerait
12 radiodiffusion de sa mission de « service
public & dessein social » Aprés avoir rejeté
I’idée de libre concurrence, la Commission
Beveridge s’est trouvée confrontée avec ce
qu’elle désignait comme la Question fon-
damentale numéroe 6 « De quelles alterna-
tives & [a concunence et au contrdle parle-
mentaire disposons-nous, si nous voulons
éviter que la radiediffusion ne tombe aux



mains d’une bureaucratie non contrdlée ? »
L’une des raisons invoquées par la com-
mission en faveur de la conservation du
monopole était, en effet, qu’il facilitait Ja
nécessaire prise en compte de 1'intérét de
la nation et de I'avis d’intervenants exté-
rieurs

« L’utilisation éguitable du pouvoir ex-
tracrdinaire que repiésente la radiodiffu-
sion doit &étre sauvegardée Nous pensons
qu’il sera, en pratique, plus aisé de proté-
ger une seule entreprise et non plusieurs

Le probléeme, qui nous est posé au-
jourd’hui, consiste non seulement a élabo-
rer des protections internes. mais égale-
ment publiques et externes, afin d’éviter
un usage abusif du dreit d’émettre Nous
devons veiller & ce que les autorités res-
ponsables de la radiodiffusion a 'avenir,
quelles que soient leur origine, solent en
mesure de pratiquer une réelle autocri-
tique, qu’elles puissent répondre aux cri-
tiques de 'extérieur dans fe cours normal
de leur fonctionnement et qu’elles dispo-
sent, en outie, des moyens nécessaires,
pour permetire  tous ceux, dignes d’une
telle responsabilité, de prendie la paiole
devant un microphone Nous devons
veiller, si pour une raison quelconque ces
protections internes se révélaient ineffi-
caces a disposer de moyens externes
pour mettre en lumiére et pallier les éven-
tuelles déficiences »

Les membres de la commission présen-
térent trois propositions d’ensemble pour
tenter de résoudre le probleme posé Ils se
prononcérent en premier lieu pour une
meilleure délégation du pouvoir au sein de
la BBC, en particulier vers les régions,
mais également vers le personnel en géné-
ral, par le biais d’un systéme de représen-
tation adéquat Ensuite, ils indiqueéient que
les administrateurs devaient étre nettement
séparés du conseil de direction, qu’ils de-
vaient disposer d’un budget propre, d’un
secrétariat et des moyens d’accéder a la re-
cherche Enfin, ils plaidérent pour la créa-
tion d’un service de représeniation du pu-
blic, qui serait chargé de toutes les
recheiches conceinant les auditeurs et
amené a devenir une commission d’en-
quéte permanente A cette derniére incom-
berait la responsabilité de passer réguligre-

ment en revue lgs prestations de la BBC,
tout en prenant en compte la tendance gé-
nérale des opinions du public sur les ser-
vices de radiodiffusion et la gamme Ja plus
large des résultats de recherches

Aucune suite ne fut donnée a ces propo-
sitions et ce sont, en parlie, les réticences
exprimées 2 leur encontre au sein méme de
la BBC, qui permirent au nouveau gouver-
nement conservateur d’adopter les recom-
mandations du rapport minoritaire de
Selwyn Llovd et de suivre ainsi le terme
de I"alternative 1ejeté par Beveridge, ¢’est-
a-dire la libre concurrence

Ainsi, méme si la Seconde Guerre mon-
diale a eu une contribution énorme dans le
renforcement de 'identité de la BBC, en
tant qu’institution nationale de service pu-
blic, il a été en définitive mis un terme a sa
situation de monopole Cette décision a été
justifiée par le fait que la limitation du
spectre des fréquences n’existait plus, car
la technologie permettait plus de choix aux
auditeurs et aux spectateurs Cette évolu-
tion allait dans le sens de Fintérét public
La mise en place d’un service de télévision
universel s avérant toutefois coiiteuse, il
est devenu impossible d’éviter, pour la
construction du réseau, l’intervention
d’une entreprise commerciale Cette nou-
velle téiévision commerciale devait &tre
fortement réglementée et controlée par une
société publique (ITP) dans la tradition du
service public Ainsi étaient démontrées la
flexibilit¢ de Pentreprise publique, en tant
qu’institution et I'adaptabilité du concept
de service public

Vers le début des années 70, Ia notion
de service public dans la radiodiffusion &
commencé & souffrir d’une crise de
confiance Nombraux sont ceux qui ont ac-
cusé la BBC d’&tre incapable de satisfaire
toute Ia palette des golts de ses auditeurs,
d’étre dominée majoritairement par des di-
plémés d’Oxford et de Cambridge, de re-
fuser aux jeunes producteurs de talent ["ac-
cés a Pindustrie de la radiodiffusion et de
n'€tre pas suffisamment redevable de ses
activités aupreés du public Ce mécontente-
ment a atteint son apogée avec le rapport
de la Commission Annan en 1976, qui
conduisit cette méme année a la création
de Channel 4, nouvean modéle de chaine



de diffusion de 1’époque « Pluralisme et
non plus monopole » était devenu le mot
d’ordre et le principe de service public
érait considéré sauvegardé tant que les dif-
férentes chaines ne se trouvaient directe-
ment en concurience, pour obtentr les
mémes fonds La BBC conservait ainsi la
redevance ITV gardait le monopole sur
les 1ecettes publicitaires Et Channel 4,
établie comme filiale conti6lée 4 100 %
pa1 I'organisme de réglementation IBA, ti-
rait ses 1evenus d’un prélévement effectué
sur les recettes des sociétés ITV Channel
4 était, en outre, investie d’un mandat par-
ticulier, aux termes dugquel elle devait sa-
tisfaire les audiences minoritaires ainsi que
les formes de programmation alternatives
et sous-traiter la majorité de ses pio-
grammes aupigs d’organismes de produc-
tion extérieurs Cette évolution a eu pour
effet de 1ézarder la base de production de
la radiodiffusion, de conduire 4 1"introduc-
tion de quotas indépendants et de saper la
position de la BBC en tant qu'unique ra-
diodiffusewr de service public, intégré ver-
ticalement et s’adressant 4 toutes les
franges du public

Cette évolution s’est combinée avec
I’arrivée au pouvoir d’un gouvernement
conservateur néo-Hbéral, qui a entamé la
privatisation des industries précédemment
nationalisées, avec la ferme détermination
de mettre un terme an consensus social de
I’aprés-guerre Au méme moment, les
marchés revenaient 4 la vie — ce qui consti-
tuait sans aucun doute la foime d’affecta-
tion des ressources la plus 1ationnelle ~ la
limitation du spectre des fréquences n’était
plus de mise et I'efficacité se touvait défi-
nie, non plus en termes sociaux, mais pu-
rement économigues

Malgré 1a vogue des solutions de 1'éco-
nomie de maiché et certaines modifica-
tions apportées, a la suite du Broadcasting
Act de 1990, aux objectifs de service pu-
blic dans le secteur commercial, I'idée de
service public dans la radiodiffusion s’est
maintenue tant bien que mal dans notre dé-
cennie Actuellement, les discussions
concernant le service public se sont focali-
sées sur le renouvellement en 1996 de la
charte de la BBC et le gouvernement dé-
fend aujowird’hui explicitement les prin-

cipes de service public et de financement
par la redevance

Les raisons de cette défense, explicitées
dans I’avant-projet de loi du gouverne-
ment, « The Future of the BBC » (Le futur
de la BBC) et dans la réponse de la BBC,
« Extending Choice The BBC’s Role in
the New Broadcasting Age » (Elargisse-
ment des choix e rdle de la BBC dans le
nouvel dge de la radiediffusion), reposent
sur trois principes Le premier est du do-
maine public et vise I'établissement d’un
électorat informé ainsi que la création d’un
forum pour le débat politique Le
deuxidme, de natwe culturelle, a pour am-
hition de stimuler la cultuie nationale Le
troisiéme enfin, situé i la croisée des che-
mins entre la cultuie et I'économie, a pour
vocation de favoriser le développement
d’une industrie de production télévisée a
1’échelon national

La question & résoudre est double 1I
faut premigrement déterminer si la BBC,
en concurrence avec plusieurs autres
chaines, doit se contente1 de remplir les
plages laissées libres par le marché ou si
elle doit continuer d’exploiter I'éventail
complet des programmes et des audiences
Deuxigmement, il faut essayer de détermi-
ner, sachant que les parts d’audience de la
1adiodiffusion de seivice public rétrécis-
sent inévitablement, combien de temps en-
core il sera possible de soutenir la thése du
financement par la redevance et de ['objec-
tif de seivice universel, gui en justifie
I"existence

Parallelement, afin de répondre aux
problémes de responsabilité et aux accusa-
tions d’inefficacité, souvent associés 2
I’absence de libre concurrence, la BBC
adopte, tout 4 la fois la rhétorique et les
comportements des orgamisations commer-
ciales, en instaurant des mécanismes de
marché internes et en sous-traitant toute
une gamme de ses services, ainsi que de
ses productions Ceite attitude conduit ses
détracteurs 4 se demander, si le fait pour
une institution de service public de se
comporter exactement comme uie organi-
sation commerciale n’ébranle pas son
éthique spécifique et son dessein de ser-
vice public, et 4 s’interroger s’il est en
conséquence bien nécessaire qu’elle conti-



nue d’exister La logigue exprimée dans la
tendance et I’argument piécédemment dé-
veloppé montrent le glissement d'une no-
tion de service public, définie par rapport
a une entreprise publique exploitée, au
moins en partie, hors des lois du marché et
placée sous la protection de "Etat, vers
une notion de service public, définie par
rapport aux obligations imposées & des so-
ciétés prisées concurrentielles par un or-
ganisme de réglementation Foster a tout &
fait analysé correctement 1’histoire de la
régclementation en Grande-Bretagne depuis
le début du XIX® siécle et montré ce glis-
sement d’un état de fait vers un état
contractuel

Au cours des seixante-dix dernigies an-
nées, 1’idée de service public est apparue
extraordinairement vivace En remontant
par exemple aussi loin que 1922, alois que
la BBC érait encore une entrepiise privée,
on peut affirmer qu’elle était dé&ja structu-
rée dans ses grandes lignes suivant des
orientations de service public Par
exemple, la redevance avait déja été insti-
tuée et elle établissait le lien entre les pro-
ducteurs et les auditeurs, les dividendes
avait été limités & 7,5 pour cent, la publi-
cité avait ét€ rejetée en tant que méthode
de financement et Reith avait déja com-
mencé & proposer aux auditeurs son pro-
gramme singulier et paternaliste pour la
culture et la morale L’idée de service pu-
blic a subi, depuis, plusieurs adaptations
pour légitimer le contrdle menopolistique,
le duopole public/commercial et enfin un
systéme « multi-chaine »

Conclusion

Comme nous I'avons dit au début, le
propos de cette étude n’est pas limité 2
["évocation d'une histoire Il est de déter-
miner dans quelle mesure les lecons tirées
de cette histoire sont, aujourd’hui, appli-
cables aux controveises portant sur la ré-
gulation, dans quelle mesure elles peuvent
étre utiles pour donner une nouvelle for-
mation aux structures et aux lois de régula-
tion régissant les télécommunications, té-
Iédiffusion comprise, cela dans le cadre de
I’Union européenne et au moment ol
cette derniére est confrontée aux défis de

la « civilisation mondiale de 1’infor-
mation », comme le soulignait le rapport
du comité d’experts, lors de la réunion du
Conseil de I’Europe, & Corfou, en juin
1994

Quatre lecons principales peuvent étie
tirées des faits historiques que nous avons
étudiés La souplesse du concept et de la
pratique du service public vient en pre-
mier De fait, c’est précisément sa sou-
plesse qui a assuré la longévité du concept
et qui, sans doute, 1’a doté, en dépit d’un
affaiblissement passager, d’une vitalité
prolongée Il est inutile de chercher des
principes généraux et susceptibles d’&tre
codifiés Le déseloppement du service pu-
blic, et des diverses formes d’entreprises
publiques, en ce qui concerne la télédiffu-
sion et les télécommunications se présenta
comme une réponse pragmatique a des
pressions politiques, soclales et écono-
miques plus générales, et recut, selon les
circonstances, sa justification en termes de
monopole naturel, de pragmatisme poli-
tique, d’efficacité administrative et écono-
mique ou d’intérét public

Deuxiemement, cette souplesse méme
est porteuse de 1'un des principaux pro-
blémes récurents en Europe auquel n’im-
porte quel systéme de service public mo-
demnisé devra se mesurer, le probleéme de
la responsabilité La souplesse comme a
priori peut, tantét entrainer un contréle po-
litique excessif et économiquement ineffi-
cace, tantbt aboutir & un systéme adminis-
tré par des directeurs ou des régulateurs
n’ayant, dans le fond, aucune responsabi-
lité véritable (C’est d’ailleurs la prise de
conscience i grande échelle de cette ab-
sence de responsabilité qui est a la racine
du mouvement en faveur de la dérégle-
mentation et de ['utilisation de méca-
nismes commerciaux, afin, 4 la fois, d’as-
surer 1’efficacité économigne de
I’exploitation et de responsabiliser les
agents par rapport aux usagers Etant
donné le « déficit démociatique » de
I’Union européenne, cela risque de soule-
ver des problémes particuligrement diffi-
cile pour Ia réalisation d’un systdme de 1&-
gulation valable pour I' Europe

Troisiémement, la souplesse requise
met également en évidence 4 quel point les



pratiques concrétes du service public et les
structures institutionnelles sur lesquelless
elles s’appuient sont marquées culturelle-
ment Elles dépendent de la nature du
contexte politique, 1égal, économique et
social dans lequel elles sont enchissées et,
a leur tour, déterminent les principes sou-
vent non codifiés sur lesquels repose le
fonctionnement du systéme et sa légitimité
sociale et politique Cela pourrait rendre
particulierement difficile le mélange de
traditions nationales divergentes a I’inté-
rieur d’un systéme européen unique,

En dernier lieu, nous trouvons la nature
cyclique d’une grande partie des pro-
blemes que le service public est appelé a
prendre en charge et celle des solutions qui
leur sont proposées Dans le secteur des té-
lécommunications et de la télédiffusion
européenne, les litiges portant sur la régu-
lation, qui ont dominé les années 80, plon-
gent leurs racines au moins un siecle et
demi en amont Ils ne sont pas occasionnés
et ne risquent pas non plus d’étre significa-
tivement modifiés, ni par une nouvelle
technologie ni par un quelconque nouveau
paradigme d’économie politique post-in-
dustrielle A une époque oit ’Eutope doit
faire face 4 de nombreux problémess sem-
blables a4 ceux des années 30 — taux de
chémage élevé, gueires économiques in-
ternationales, instabilité monétaire mon-
diale et profond désenchantement des po-

pulations — il se pourrait bien que, faisant
suite 4 une décennie et demie dominée pal
un mouvement en faveur d’une libéralisa-
tion commerciale et d'une ethique de la
concurrence, un regain d’intérét pour les
certitudes et la sécurité de Ientreprise ré-
glementée et pour une éthique du service
public se fasse jour La popularité poli-
tigue de Ia déréglementation marquait pour
une large part une opposition a 1’inadéqua-
tion ressentie du modele service public/en-
treprise publique, au fossé existant dans la
réalité entie la théorie du service publique
et sa pratique, un fossé semblable entre la
théorie de la concurrence commerciale et
de la souveraineté du consommateur et sa
pratique a des chances d’impuiser un mou-
vement de balancier similaire mais dans le
sens inverse La nature cyclique des débats
nous fait voir également & quel point le
service public, 2 partir de wes peu de
choses dans la réalité historique, a couram-
ment seivi de mythe justificateur L’orga-
nisateur dominant mobilise souvent
les menaces supposées de la concurrence
qui péseraient sur ses obligations de ser-
vice public — lesquelles obligations de
service public ne se découvrent, en
fait, qu’a 1’occasion d’une menace
de concurrence

Traduir de 'anglais
par Claude CHECCONI
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