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"histoire des télécommunications
francaises est comme faite d’un
chassé-croisé entre trois grandes
questions , les deux premigéres sont héri-
tées du XIX= siecle et relatives, ['une au
monopole public, question apparve la pre-
niiére avec le télégraphe optique, ["aunire
au service public, guestion centrale pour le
développement du télégraphe électrique ,
an XX siécle, émerge celle dite de « 1"au-
tonomie » qui hante I’histoire du télé-
phone, puis des télécommunications
Avec 'invention du téléphone, la ques-
tion financiére devient cruciale pour la
gestion de la jeune administration unitaire
des Postes et Télégraphes (1) Aux motiva-
tions politico-policieres et fiscales de
I’Etat régalien qui avaient justifié les
formes antérieures d’organisation se subs-
titue, dans les années 1880, la préoccupa-
tion du mode de financement et de gestion
pour le développement de deux grands ser-
vices nécessaires a la vie économique et
industrielle du pays C’est le passage
d’une logique du contrdle & une logique de
la gestion , de 1’Etat garant & I’Etat gérant,
de I’Etat-gendarme 2 I’Etat-providence

Pour appréhender Fampleur et la portée

des débats menés autour de la loi de 1923,
il est nécessaire de faire la genése de cette
réforme en distinguant trois étapes

— une lente maturation des propositions
de 1880 2 la guerre gui visent & organiser
le financement du 1éseau téléphonique ,

- une multiplication des projets et des
affrontements durant une courte période,
apres la guerre ,

— enfin, I’obtention d’un compromis
aboutissant 3 ’adopticn de la loi de 1923,
qui va dorer jusqu’en 1990

A posteriori, ce processus de décision
d’un demi-sidcle est exemplaire d’un
schéma rationnel et linéaire de décision
politique « démocratique » dont la Troi-
sieme République avait le secret r1é-
flexions durant une longue période d’une
trentaine d’années, débats durant cing an-
nées, puis décision rapide de compromis
Toutefois, ce bel crdonnancement d’une
lecture rationalisante de la décision de
1923 n’est possible que parce la guerre de
14-18 va inverser toutes les données éco-
nomiques et financigres du service public
des PTT

Genése de la réforme, une lente
maturation (1880-1914) : d la
recherche de financements
pour développer le téléphone

Il est peu de réformes dans I"histoire qui
ajent été aussi longtemps discutées et &u-
diées que celle qui a abouti & doter les PTT
d’un budget annexe en 1923 Les diffé-
rents rapporteurs de la loi au Parlement,
qu’il s’agisse de Paul Pélisse au Sénat ou
de Pierre Robert 2 la Chambre des députés,
seront conduits & 1appeler ce long proces-
sus de réflexion et de débats

En effet, il faut noter que le budget an-
nexe n'est pas a ’époque une innovation
La fameuse loi du 16 juillet 1889, qui avait
réintégré le téléphone dans le monopole
d’Etat, avait simultanément institué le pre-
mier budget annexe 11 s’agissait alors d’'un
« budget annexe des téléphones » , a peine
récupéré par 'Etat — c’est-a-dire la ques-

(1) Le ministére des Postes et Télégraphes est créé en février 1879, mais la fusion éait effective depuis mars

1878



tion de la maftrise de cette innovation étant
réglée — le téléphone posait la question de
son financement Préoccupation commune
avec la Poste, mé8me si Pexploitation de
celle-ci était bénéficiaire

Déja en 1877, le dernier des directeurs
généraux de la Poste, M Riant, concluait
ainsi un rapport « D’un cété, accroisse-
ment considérable des obligations de
Uexploitation, de 'autie, insuffisance
absolue des moyens d’action , ici, de
nombiens et immenses besoins 4 satis-
faire, 1, pénurie des ressources néces-
saires »

Peu aprés, Louis-Adolphe Cochery, le
premier ministre des Postes et Télégraphes
(de mars 1878 i avril 1885) déclarait en
1884, dans un texte qui servira longtemps
de référence, car il posait la différence
entre service public des PTT répondant a
une préoccupation fiscale et service public
de nature industrielle et commerciale
« On peut en avoir ['assurance, les sacri-
fices qui seront consentis pour 'augmen-
tation des bureaux de poste et de télé-
graphe, des courriers, des communications
télégraphiques, et pour Uamélicration
méme du sort du personnel, seront
fructueux Les Postes et Télégraphes,
ayant perdu rout caractéie fiscal,
devront suivre les 1égles des exploitations
industrielles, augmenter, améliorer,
perfectionner leur outillage, donnei
chaque jour davantage satisfaction au pu-
blic, augmenter ainsi le chiffre de leurs
affaires par 'accroissement de la circula-
tion qui coriespond directement ait mou-
vement commercial du pays Le service
des postes peut étre comparé & une usine
qui produit a 20 % environ de bénéfice
net »

Le « caractére fiscal » dont parle
Cochery dans ce texte renvoie 3 la doctrine
de I"unité budgétaire grace a laquelle le
ministére des Finances bénéficiait des
excédents de I’expioitation postale A cette
conception va s opposer, toujours plus
fortement, celle de « I’industrialisation »

(2) Cité par Véronique LEROQUX, 1991
3) LEROUX, 1991, page 30

du service public doté d’une autoncmie
budgétaire plus proche de 1"exploitation
commerciale

C’est pourquoi le méme Cochery
déclarait, a propos du téléphone, lors
dua dépét d’un projet de loi a la Chambre
en juin 1884 « I était difficile &
cetle épogue d’'étre éclairé sur cette nou-
velle et merveilleuse application
de 'élecrricité ( ), de calculer la
dépense qu’entiainerair I'établissement
des réseaux téléphoniques On pensa
gu’il fallait, tout en réservant d’une
facon absolue le monopole de I'Etat, lais-
ser Uindustiie privée faire 'épreuve
d’une entreprise dont il n’était pas pos-
Sible de bien mesurer a ['avance le résul-
tat (2) »

Mais, aprés avoir concédé pendant
dix ans, de 1879 a 1889, le téléphone
a la Société Générale des Téléphones
(SGT), I’Etat va en reprendre I’exploita-
tion, tout en se tournant vers les
collectivités locales pour trouver le finan-
gcement nécessaire a 1’établissement du
réseau En mars 1889, est déposé un pro-
jet de loi « porrant autorisation de traiter
avec les villes pour I'établissement de
réseaux téléphoniques d’intérét local et
d’empirunter a la Caisse des Dépéts er
Consignations les sommes nécessaires
pour effectuer le rachat des réseaur
exploités par la Sociéré Générale des
Téléphones (3) »

Le principe de service public étant
consacré pour le téléphone, ainsi que son
corollaire, la péréquation tarifaire, la ques-
tion centrale devenait désormais celle du
mode de gestion du service public

Si Riant et Cochery réclamalent la mo-
dernisation de I’esprit et des méthodes de
I’administration, 1’accélération des pro-
grammes d’équipements nécessaires a la
Poste va renforcer cette orientation En
1887, Félix Faure compare la définition
des besoins de [’Etat avec celle en usage
dans I’industrie privée « L'Etat devrait
établiy ses budgets comme le ferait un



particulier ou une compagnie, surtout
lorsqu’'il s'agit des exploitations indus-
trielles dont il a pris la charge Ce r’est
qu'd cette condition que les comptes se-
ront sincéres, et gu’ils pourront donner au
pavs une idée exacte des sacrifices qu’il
s’impose et des bénéfices qu’il retire de
ses exploitations »

Le modele de référence pour |’exploita-
tion des réseaux de la Poste, puis du télé-
phone, sera bien entendu celui du chemin
de fer dont la gestion comimerciale est plus
ancienne en effet, I'Etat avait racheté, en
1878, certaines lignes de chemin de fe:
pour constituer le résean de I’Etat et, pour
individualiser ’exploitation de ce réseau,
il avait doté le nouvel organisme d’un bud-
get annexe en 1882 C’est une solution
identique qui fut adoptée par la loi de 1889
sur le téiéphone

Mais ce premier budget annexe ne fut
appliqué que pour les deux exercices de
1891 et 1892, et fut supprimé deés exer-
cice 1893

Cette suppression était justifiée par
I’'unité budgétaire de I"Etat qu’avait rappe-
l18e le libéral Léon Say an Parlement en
1890 Le petit-fils de Jean-Baptiste Say
avait alors déclaré « Il n’y a pas plus de
raison pour faire un budget annexe des
Téléphones que pour établir un budget
spécial des Tabacs ou de toute autre usine
faisant partie de [’Administration de
UEtat Du moment que l'on admet un bud-
get annexe pour les Téléphones, il en faut
un également pour les Postes »

Ce point de vue 'emporta d’autant plus
aisément que son argument intervenait
dans le contexte de la politique dite des
« réincorporations », politique approuvée
par les Chambres et qui visait a réintégrer
toutes les dépenses extraordinaires dans le
budget unifié de ’Etat Les paitisans de
I’autonomie budgétaire furent alors battus
au nom de 1'unité du service public Dans
I’exposé des motifs du budget de 1892,
M Rouvier déclarait « En faisant acte
d'unificarion, nous affirmons que les télé-
phones constituent un service public »

La suppression du premier budget an-
nexe est réalisée au nom du service public,
encore assimilé & la puissance publigue et
a 'unité fiscale et budgétaire Mais entre
1890 et la premigre guerre mondiale, la
notion de service public va peu a peu
changer de sens et conquérir son autono-
mie grice a la jurisprudence du Conseil
d’Etat et & la doctrine élaborée par
« I"Beole frangaise du service public » des
Duguit, Jeze et Haurion

Il faut attendie 1900 et le fameux rap-
port de Millerand, ministre du Commerce,
de 1'Industrie, des Postes et des Télé-
graphes (4), pour que le débat sur le bud-
get annexe des PTT soit relancé Dans ce
rapport de mai 1900 remis an président de
la République, Millerand émettait le veen
qu’il « fit dressé chaque année, un
compte matériel et moral des postes et des
rélégraphes » En metiant les représentants
du pays au courant « des besoins de ce
grand service », ce document devrait leur
« permettre d'arréter en connaissance de
cause leurs résolutions » Cest donc un
enjeu de démocratie informer le Parle-
ment et assurer son contrdle et la transpa-
rence des comptes

La carrigre politique de Millerand
s’identifie & la continuité du débat sur I'an-
tonomie financiére et la gestion du service
public des PTT Car 'idée qu’il défend en
1900 comme ministre est celle qu’il avait
déja présentée en 1892, comme parlemen-
taire, et qu’il fera aboutir dans les années
1920, lorsqu’il devient président du
Conseil (le 20 janvier 1920), puis lors de
son accession & la présidence de la Répu-
blique en septembre de la méme année
(fonction qu’il exerce jusqu’en 1924)

Millerand est présent tout au long de
cette lente maturation du projet La conti-
nuité de son implication est d’autant plus
significative que sa trajectoire politique est
originale puisqu’il est le premier socialiste
a faire partie d’un gouvernement de Ja
Troisieme République, et qu’il deviendra
chef d’un gouvernement de centre-droit

(4) En 1993, la méme dénomination a été adoptée pour les PTT dans le gouvernement Balladur Certains y ont vu
une sorte de « MITI » & la frangaise alors qu’il ne s’agissait que d’une résurgence du passé



faisant référence au programme défini en
1884 par Louis-Adolphe Cochery, le mi-
nistre Millerand écrit dans son rapport de
1900 « Si les difficultés au milieu des-
quelles I’administration se débar au-
jourd hui ont pris un tel caractére
d’acuité, c’est évidemment parce que le
progrés est incessant, paice qu'a des be-
soins nouveauy correspondent des obliga-
tions nouvelles , mais ¢'est aussi parce
que le programme de 1884 n’a été qu’im-
parfaitement rempli, parce que ['accrois-
semeni des moyens d’action n’a pas été
obtenu, parce qu’enfin Pamélioration de
notre outillage général, en personnel et en
matériel, n'a pas été tente en rapport avec
le développement progressif de I'organisa-
tion nouvelle »

Bien que favorable & [’autonomie bud-
gétaire, Millerand se refusait & suggérer les
moyens financiers de nature 4 améliorer
I’exploitation des Postes pour ne pas entrer
en conflit avec le ministre des Finances

Pendant une quinzaine d’années, de
1900 & la guerre, les propositions vont se
multiplier

Premiéres propositions des députés en
1904-1906

En mai 1904, sept députés, dont Jules
Roche, déposent un article additionnel au
projet de budget pour 1905, ainsi rédigé
« A partir de 1905, les crédits et les dé-
penses des Postes, des Télégraphes er des
Téléphones formeront un budget annexe
rattaché pour ordre au budger de ['Frat
Les crédits relatifs aux services du maté-
riel pourront étre reportés d'un exercice &
erercice suivant par décrer rendu en
Conseil d'Erar »

Commentant cette proposition, le rap-
porteur a la commission des Finances,
Marcel Sembat, expliguait qu’il existait
« deur catégories de budgets et de minis-
teres d’une part, les budgets et les minis-
téres qdministratifs, d’autre part, les bud-
gets et les ministéres industriels, er qu'il y
avait peut-8tre liew de reconnaitre pour
certains budgers, comme les Postes et lgs
chemins de fer de I'Etat, le caractére in-
dustriel des recettes et des dépenses » Le
rapporteur proposait la création d’un fonds

de prévision et de réserve, constitué en pé-
riode d’expansion, pour prévenir les pé-
riodes de difficultés 1! se déclarait & titre
personnel favorable au budget annexe &
défaut duquel, déclarait-il, « le 7ésultat est
gque I'on refuse aux services postaux les
mises de fonds nécessaires & leur dévelop-
pement, bien mieux indispensables a leur
fonctionnement régulier »

La proposition des sept députés fut reje-
tée parce qu’elle n’avait pas été assez ap-
profondie , toutefois, elle fut présentée de
nouveau en 1906, car la situation finan-
ciere du téléphone était de plus en plus ca-
tastrophique 1’idée émergeait progressi-
vement qu’il fallait recourir & I’emprunt
pour développer le réseau téléphonique
francais

Critiquant cette proposition devant la
Chambre des députés, le ministre des Fi-
nances Poincaré réaffirmait le 17 mars
1906 la doctrine de I"unité budgétaire qui
avait fait consensus depuis 1890 « On
peut faire exactement le méme raisonne-
ment pour les services productifs de I'Etat
et notamment pour ceux qui dépendent du
ministére des Finances Je le répéte,
nous entrerions ainsi dans une voie diamé-
tralement opposée & celle qui a été suivie
depuis guinze ans, que nous avons pour-
suivie avec obstination et qui, jusqu’ici,
avait rencontré 'approbation de la majo-
rité républicaine tout entiére, & savoir
l'unification budgétaite »

La proposition de référence du
député Steeg en 1910

Comme le constatait M Steeg dans ses
différents rapports sur le budget en 1907,
1909 et 1910, la situation du téléphone
empirait C’est pourquoi, il présenta le
23 juin 1910, une proposition de « loi rela-
tive & la réorganisation financiére et admi-
nistiative du service des PTT », en se dé-
clarant favorable & une solution radicale, &
savoir transformer le service des PTT en
un établissement public distinct de I’Etat,
doté d'un budget annexe et soumnis & des
regles financiéres souples L.’ établissement
serait doté de la personnalité civile et di-
rigé par un conseil d’adminmistration , le
budget annexe serait divisé en deux sec-



tions, I'une dite d’« exploitation » et
Pautre dite de « premier établissement »,
consacrée aux investissements dans des
matériels nonveaux

M Steeg justifiait son projet de réforme
par le caractére industriel et social du ser-
vice des PTT qui ne pouvait &tre réduit ni
a un collecteur d’impdts ni & un simple
service soucieux de rentabilité Dans 1'ex-
posé des motifs de sa proposition, le dé-
puté écrivait « L’action du service des
postes sur la prospérité commerciale et,
par suite, sur le rendement des impdts, son
influence au point de vue du développe-
ment de instruction, de la pénétration de
plus en plus profonde et générale des idées
démociatiques, constituent pour 'Etat le
premier et le plus assuré des “bénéfices”
Les profits qu’indique le rapporteur entre
les recettes et les dépenses inscrites au
budget ne sont gu'une indication secon-
daire, utile peut-étie pour apprécier la
gualité de la gestion administrative des
postes, insuffisante certainement pour
rendre un compte exact des services ren-
dus au pavs »

Pour la premiére fois apparait dans cette
proposition de Steeg, le budget annexe est
associ€ i 1'idée d’une transition entre la si-
tuation actuelle du service des PTT et la
création d’un établissement public distinct
de I’Etat Cette idée du budget annexe-
transition permettra ultérieurement d’ali-
menter la confusion et les arriere-pensées
sur le but final recherché, en créant un
consensus sur la recherche d’un nécessaire
moyen terme entre la crise vécue (sur la-
guelie tous les acteurs sont d’accord} et la
peispective désirée (sur laquelle les inté-
18ts des acteurs divergent)

Commentant la proposition Steeg dans
la Revue de Science et de Légisiation fi-
nanciére (3), Léon Alcindor insistait sut
cette idée du budget annexe congu comme
moyen de tiansition en notant qu’il est né-
cessaire « de prévoir une période de tran-
sition ot le nouvel organisme, fonction-
nant sous le contrble du Parlement, fera la
preuve de sa vitalité C’est pourquoi la
proposition Steeg se contente de demander

la constitution d’un budget annere qui,
aprés avoir été voré par le conseil d’admi-
nistration, serait revu par les Chambres
Plus tard, quand I’expérience aura démon-
1é qu’il n'y a rien a modifier dans la com-
position du conseil, on rompra le lien et on
donnera aux Postes érigées en un établis-
sement public distinct de UEtat la pleine
liberté qui leur est nécessaire »

Les reprises de la proposition Steeg aprés
1910

La proposition Steeg va servir de réfé-
rence 2 de nombreux projets ultérieurs du
Pailement Ainsi, en 1910, le député
Charles Dumont se prononce Iui aussi,
dans son rapport & la Chambre, pour un
budget annexe 1attaché pour ordre au bud-
get général et pour une modification du
systeme des avances remboursables, afin
de les soumettre & "approbation 1égisla-
tive Il justifie sa proposition en déclarant
que « le monopole fiscal tend a devenir in-
dustiiel », reprenant ainsi le mot célgbre
de Cochery qui parlait dans son rapport de
1884 de la « grande usine » des postes et
des télégraphes

A partir de 1910, le courant d’idées fa-
vorable i la création du budget annexe des
PTT trouvait de plus en plus d’adeptes au-
dela du Parlement, chez les économistes et
les juristes — Jéze, un des péres fondateurs
de la doctrine francaise du service public,
ne se montre pas hostile 4 la proposition
Steeg — qui souhaitaient des budgets quali-
fiés d’« industiiels » pour résoudre le pro-
bléme de la gestion financidre des « ser-
vices publics d’économie privée », comme
les nomme Alcindor

Linversion de la situation financiére
des PTT pendant la guerre

La guerre va interrompre ces réflexions
et ces projets, mais surtout elle va modifier
complétement lIa sitwation financiére du
service public des PTT, ce qui permettia
I’accélération du processus de réforme une
fois achevé le premier conflit mondial

(3) Revue de Science et de Législation financiére, juillet-aciit-septembre 1910, n° 3



En effet, avant-guerte, le 1ésultat d’ex-
ploitation des PTT était constamment ex-
cédentaire du fait de la Poste, fournissant
des recettes substantielles an ministére des
Finances qui pése de tout son poids poul
empécher la réforme d’un systéme dont il
est le premier bénéficiaire

Le minist2¢ie des Finances, qui avait
exeicé sa tutelle directe sur ’administra-
tion de la Poste jusqu’a la création du mi-
nistzére des PTT, disposait toujours dans
ses comptes d’une ligne de produits bud-
gétaires intitulée « Produirs des monopoles
et exploitations industrielies » ol 1l inscri-
vait notamment les excédents d’exploita-
tion de la Poste Ces écritures corréspon-
daient & Ia mise en ceuvre du principe de
1"unité budgétaire des services de I'Etat

Toutefots, le débat sur Ia situation fi-

nanciere des PTT avait été engagé pour sa-
voir comment utiliser ces excédents d’ex-
ploitation Deux théses s’affiontaient

— soit les laisser au budget général,
¢’était la thése dominante de ’unité bud-
gétaire, défendue par le ministére des
Finances ,

— soit les affecter & la modernisation des
équipements, notamment le développe-
ment du réseau téléphonique, ¢’était la
thése des partisans de « 'industrialisa-
tion » et du budget annexe

La guerre va faire basculer le rapport
des forces — y compris le ministére des Fi-
nances — de 1a premiére a la seconde thése
Tout simplement, comme le montrent les
graphiques ci-dessous, parce que I'excé-
dent d’exploitation des PTT disparaft et
qu’apparaissent les déficits

Excédents d’exploitation des PTT de 1880 4 1914 (en millions de francs)

1885
1890
1895
1900

1905

Excédents

1910
1913
1914

Déficits d’exploitation des PTT de 1915 a 1922 (en millions de francs)

-200

-400
-600

1916
1917

[=e}
—
=2

1919

Déficits

1920
1921
1922



La guerre conduit a la fois a une crise
financiére générale et profonde, dont celle
des PTT, et & un fort développement des
techniques de télécommunications Les
données du probléeme changent de fond en
comble

L’inversion de tenrdance dans la situa-
tion financigre des PTT ne risquait plus de
priver I’Etat de ressources , bien au
contraire, I’autonomie budgétaire le soula-
gerait de la charge des déficits

Deés lots, tout le monde va s’accorder
assez vite sur la nécessaire « industrialisa-
tion » des PTT, c’est-a-dire pour leur ac-
corder plus d’autonomie financigre et de
gestion

Laccélération de fa réforme
aprés-guerre : multiplication des
polémiques et des propositions
(1217-1922)

Le débat d’aprés-guerre quitte la ques-
tion de principe de I'autonomie sur lequel
le consensus est désormais réalisé, et se
déplace sw la définition de son étendue et
des modalités de sa mise en ceuvre

L’industrialisation du service des PTT
devenait d’autant plus nécessaire que les
techniques de t¢lécommunications pour les
militaiies avaient progressé pendant la
guerre et que la situation du téléphone
dans la société civile francaise était catas-
trophique Le réseau n’avait pas de cohé-
rence nationale du fait de son finance-
ment par les avances rtembouisables des
collectivités locales, il se trouvait constitué
de plaques essentiellement rurales, sans
liaisons interurbaines suffisantes Les dé-
lais d’attente étaient prodigienx , ainsi,
lors du débat de la loi de 1923 au Sénat, le
général Hirschauer fit-il rire la haute as-
semblée en décrivant sa situation en ces
termes « Etant a Paris, dans un appaite-
ment pourvu du t€léphone, j'ai fait 'expé-
rience suivante demander mon domicile &
Versailles, prendre ma voiture automobile,

rentrer cher mol a Versailles et, aprés
mon arrivée, y recevoir mon appel (6) »

Dans ce contexte, et alors que la guerre
n’était pas achevée, les projets de réforme
financiére et administrative des PTT re-
fleurissent

Le projet Clémentel de 1917

Dés 1917, le ministre du Commerce
chargé des PTT, Clémentel, assisté du se-
crétaire général de ’administration des
PTT, Louis Pasquet (7), prépare un nou-
veau projet de réforme faisant la synthése
des propositions d’avant-guerie Le projet
Clémentel fit I’objet d’un rapport remis au
président du Conseil le 1+ septembre 1917
L’exposé des motifs de la réforme suggé-
rée établissait, une fois encore, les difficul-
tés financieres des PTT « Les ressources
lui sont mesurées par les possibilités du
moment , elles ne peuvent servir gu’a Uap-
plication de mesures pressantes devant
lesquelles on ne peut reculer , elles ne per-
mettent donc pas de prévoir et de saisir les
occasions de préparer, de réaliser des
programmes méthodiques et & longue por-
tée  N'avant pas de bien propre, I’Admi-
nistration des Postes ne peut non plus
avoir de vue d’avenir Elle végeéte, piétine
sur place, retairde, provoguant ainsi des
réclamations trop souvent justifiées et, qui
plus est, mangquant a gagner des sommes
importantes gue la clientéle lui apporterait
volontiers pour Etre mieux et compléte-
ment satisfaite »

Clémentel préconise un nouveau régime
financier , toutefois, si 1’autonomie com-
pléte ne peut pas €tre mise en cuvee, il re-
prend I'idée de Steeg et suggére de créer
un budget annexe congu comme une tran-
sition vers une réforme plus profonde Le
budget annexe est pensé comme une solu-
ton provisoire, Jaissant ouverte la question
du futur statut des PTT Le théme de I'in-
dustrialisation est 1a aussi, la justification
essantielle de la réforme proposée

16) Lorsque le « Comité technigue préliminaire de téléphonie 4 grande distance » s¢ réunit pour la premiére fois &
Paris en 1923, il fut constaté que ia France n’était pas en mesure de satisfaire le trafic international en transit par
son territoire L’industrialisation devenait urgente, ¢’est pourquoi la 1éforme de 1923 sera accompagnée d’un pro-

gramme d’investissement de 2,1 milliards de francs

{7) Louis PASQUET, coauteur de ce projet, deviendra sénateur et soutiendra activement la 1éforme au Sénat, lors

de la discussion de 1923



« L’Etat, exploitant les services postaux, 1é-
Iégraphiques et téléphonigues, ne doit pas
agir autrement que les industiiels Il de-
vrait exploiter 4 ses risques et périls, sous
la réserve que les bénéfices seront em-
ployés a faire fructifier l'entreprise, toute
autre destination étant contraire aur véri-
tables intéréts de I'exploitation »

Comme Charles Dumont, il approuve
I"évolution qui permet de passer d’une
conception fiscale 2 une conception indus-
trielle des PTT « Le caractére fiscal du
débat s’est effacé & mesure gue le nombie
grandissant des échanges, et leur impor-
tance pour la prospérité générale du pays,
Jaisait pénétrer dans les esprits idée que
la poste est avant tout le service chargé
d’organiser et de faciliter les relations so-
ciales et économiques »

Clémentel concluait que « "abandon du
principe de U'unité budgétaire, en ce qui
concerne les PTT, apparait comme une
conséquence logique de I'évolution de ce
service »

Le rapport Clémentel fut I’aboutissement
de toutes les propositions de lois anté-
rieures et I’accompagnement des évolutions
économiques Il prit progressivement I'al-
lure de I"évidence puisque les raisons finan-
ciéres qui mobilisaient les partisans de
I’unité budgétaire avaient disparu de facto
pendant la guerre, en méme temps que les
excédents d’exploitation des PTT Sur la
base de son projet, Clémentel élabore un
projet de loi qu’il dépose & la Chambre des
députés a la fin de I'année 1919 11 s’agit 1a
du premier projet de loi gouvernemental
portant réforme financigre des PTT tous
les projets ultérieurs vont étre calqués, avec
quelques variantes, sur ce projet Clémentel

Le projet prévoyait de « distraire le ser-
vice des PTT du budger général et de lui
accorder Uautonomie du budget annexe »,
car le principe d’unité budgétaire n’a rien
d’absolu et « 'Administration est dans la
posture d’une entieprise qui peut et doit de-
venir productive, mais va péricliter faute de
capitaux , dans cette situation, le chef d’en-
treprise recourrait 4 des emprunis dont
amortissement serait gagé pai les béné-
fices futurs »

Les principales dispositions du projet de
loi étaient les suivantes

— la spécialisation des recettes et des dé-
penses dans un budget annexe ,

— la division de ce budget annexe en
deux sections, I’'une consacrée aux recettes
et aux dépenses d’exploitation, I’autre aux
ressources provenant d’emprunts et aux
frais d’extension et de peifectionnement
des services ,

— la création d’un fonds d’approvision-
nement de matériels ,

- Uémission, par le ministre des Fi-
nances, d’ obligations amortissables en
trente ans, pour subvenir aux dépenses de
2¢ section ,

— le report par décret des crédits de
2¢ section, sous réserve de la ratification du
Parlement ,

— enfin, la publication de¢ documents re-
tracant la marche annuelle de 1’entreprise

Ce projet de loi ne put &tre discuté par
le Parlement, car il avait été déposé trop
tardivement, i la veille des élections 1égis-
latives du 16 novembre 1919 qui virent le
succes du « bloc national » et la formation
de la Chambre dite « bleu horizon »

La multiplication des propositions pour
Uautonomie des PTT

A partir de 1920, les projets se succé-
dent autour du principe d’autonomie, mais
chacun va linterpréter différemment

Les libéraux défendent I’autonomie
compiéte des PTT ainsi les trois députés
Loucheur, Calery de Lamaziere et Noble-
maire proposérent-ils, devant la commis-
sion des Finances, la création d’un office
autonome des Postes et Télégraphes admi-
nistré par un « comité de direction » et au-
torisé 4 emprunter Un article additionnel
en ce sens fut proposé lors de la discussion
d’un projet de loi sur les tarifs des PTT et
fut rejeté Il sera repris au début de 1920
par les mémes parlementaires auxquels se
joignirent dix-huit autres députés L’amen-
dement était ainsi rédigé « L’administra-
tion des services postaux, télégraphigques
et téléphoniques, qui demeure placée sous
I'autorité et la responsabilité de 'un des
ministres, sera immédiatement organisée
sous la forme d'un office autonome gui
poriera le nom de “Office national des



postes et des télégraphes” » Cet Office
possédera la personnalité civile et I’ autono-
mie financiére , il pourra, sous réserve de
I’approbation préalable du Parlement,
émettre des obligations garanties par 1’Etat,
pour faire face a ses dépenses de premier
établissement Son budget sera soumis
chaque année au Parlement, en tant que
budget annexe au budget général L’ Office
sera géré par un conseil d’administration
présidé par le ministre ou son délégué, et
composé de représentants du ministére au-
quel I"office sera rattaché, de représentants
des chambres de commerce et des
chambres d’agriculture, et de représentants
du personnel technique et d’exploitation

Mais ces propositions des libéraux
furent jugées excessives par la majorité des
parlementaires qui préférérent se
raliier & un texte de compromis ssu d’une
motion « Darlac et Robert », obligeant le
gouvernement a soumettre un projet de loi
an Pailement dans les six mois Cette
motion demandait « une réorganisation
des services postaux, télégraphiques et
téléphoniques, et réalisant I'autonomie
administrative et financiére de ces
services »

Le Sénat ne s’était pas encore prononcé
sur la motion Darlac-Robert, que déja le
gouvernement déposait son projet de loi, le
27 février 1920 Ce projet reproduisait
presque intégralement le texte Clémentel
de 1919 la seule différence venait d’une
distinction, introduite par I article 13 du se-
cond projet, entre le fonds de prévision et
le fonds d’amortissement. contrairement 2
Varticle 12 du projet Clémentel Ce fonds
de prévision destiné & parer aux déficits ac-
cidentels était alimenté par les
excédents de recettes de la premiére
section

Ce projet de loi ne prenait en compte
que les aspects financiers de la réforme des
PTT, et ne comportait aucune réforme ad-
ministrative, contrairement aux demandes
de la motion Darlac-Robert votée par la
Chambre

C’est pourquoi, dans son rapport 4 la

(8) FAYOL 1921

commission des Travaux publics, le dé-
puté Bringer montrait que ce piojet était
incomplet d’une part, parce que les cir-
constances lui paraissaient favorables a
un essai de participation du personnel aux
bénéfices de ’exploitation par un piéléve-
ment sur les excédents de recettes et,
d’auvtre part, parce qu’il fallait élargir le
conseil d’administration par un plus grand
nombre de représentants du public Sui-
vant son rapporteur, la commission des
Travaux publics ajoutait un titie IT au pro-
jet afin de proposer une 1éforme adminis-
trative dont I’objet principal était la créa-
tion d’un conseil d’administration
comprenant 21 membres (6 représentants
du personnel, 6 représentants du public et
9 représentants de I’administiationy Mais
la commission des Finances, saisie pour
avis, se déclara en désaccord avec les pro-
positions de la commission des Travaux
publics devant ce cenflit, le gouverne-
ment retira son projet de loi, afin d’appro-
fondir le contenu de la réforme adminis-
trative des PTT, d’autant qu’il allait
disposer d’un rapport sur la question,
commandé 2 Henri Fayol

La réforme de « Uoutillage administra-
tif» des PTT proposée par Henri Favol

Dans son rapport sur « 'incapacité
industrielle de 'Etat  les PTT », remis
le 4 novembre 1920 au sous-seciétaire
d’Etat aux PTT, Henii Fayol écrivait
(8

« Je viens d’étudier, pendant une an-
née, 'entreprise gouvernementale des
Postes, Télégraphes et Téléphones j'y ai
constaté de nombreux vices d’administia-
tion dont voici les principaio

1} A la tére de Uentreprise, un sous-
secrétaire d’Erat instable ef incompétent ,

2) Pas de programme d’action & long
terme ,

3) Pas de bilan ,

4) Intervention abusive et excessive des
parlementaires ,

3) Aucun stimulant pour le zéle , au-



cune récompense pour les services
rendus ,

6) Absence de responsabilité

Avec de tels vices d’administration, au-
cune entreprise ne peut prospérer Or, ces
vices d'administration ne sont pas particu-
liers aux PTT, ils existent dans la plupart
de nos services publics , il n’est donc point
étonnant que nous allions a la ruine »

C’est pourguoi 'auteur du rapport pré-
conisait de téformer « Voutillage adminis-
tratif » pour « faire de la prévoyance, de
Uorganisation, du commandement, de la
coordination et du conitrdle, c’est-a-dire
de la bonne administiation »

Henri Fayol propose d’abord une ré-
forme managériale de 1a direction, de 1"or-
ganisation et de la gestion des PTT Peu
importe que ce soit I’Etat ou une industrie
qui gére les PTT, si I'on ne modifie pas
« Poutillage administratif » « Sans doute
Pexploitation acruelle des Téléphones est
pitovable, humiliante méme, et il est ur-
gent de 'améliorer Faut-il la céder immé-
diatement & I'industrie privée, comme cer-
tains le proposent, ou décider qu’elle
restera auxs mains de ['Etat ? Personne
n'en sait rien parce que les études néces-
saires n'ont pas été faites C'est donc par
ces émdes gu’il faut commencer, c’est-a-
dire par la mise en pratique de l'outillage
administratif »

Fayol ajoutait « Dans !'industrie privée,
il y a, comme dans I'Erat, des affaires mal
dirigées, et il ne suffit pas de livrer un mo-
nopole d’Etat & ['industiie pour éfre cer-
tain qu’il donnera désormais d’excellents
1ésultats »

La question du statut des PTT — privés
ou publics — n’est pas I'essentlel , ce qui
importe, pour Fayol, ce sont les modes
d’organisation et de gestion C’est pour-
quoi il critique la faiblesse des projets de
réforme — tels ceux des pouvoirs publics —
qui ne s’intéressent qu’aux aspects budgé-
taires « Je ne partage pas, écrit-il, les illu-
sions des ministres qui ont déposé en fé-
vrier 1920, devant le Parlement, un projet
d’autonomie financiére des PTT »

Privatisation ou « systéme mixte » ?

Comme le montrait le conflit entre les

deux commissions parlementaires en
charge du dossier, les esprits n’étaient pas
miirs pour mener une réflexion sur le fond
de la gestion des PTT telle que la proposait
Fayol En revanche, il y avait urgence,
pouw le gouvernement, i régler la question
du déficit d’exploitation des PTT qui, en
1919, avait atteint le montant record de
557 millions de francs Pendant que Ie
gouvernement mettait au point un nouveau
projet de loi, les propositions parlemen-
taires se multipliaient et cristallisaient
I’opposition entre les libéraux partisans
d’une « autonomie compléte » et le centre-
droit partisan d'un « systéme mivie »

La thése libérale de I’autonomie absolue
signifie la privatisation du téléphone qui
avait déja été tentée sans succés de 1879 4
1889 Cette thése était activement soute-
nue par le patronat, notamment « {'Union
des intéréts économiques » qui exigera, en
1921, 1a remise 4 I’industrie privée des
grands services gérés par I'Etat Ainsi, le
4 novembre 1921, cette Union fera-t-elle
déposer par Louis Deschamps, ancien
sous-secrétaire d’Etat de Clémentel, une
proposition de loi rédigée en c¢es termes  «
Le gouvernement devia dans un délai de
trois mois présenter aux Chambres un pro-
Jet de convention aux termes de laguelle la
réorganisation du réseau téléphonique
seia confide i une société privée fran-
caise »

Cette proposition fut approuvée par
280 députés et obligea le ministre & mena-
cer de démissionner L’offensive libérale
se traduisit aussi par la propositien de loi
de Maillard, Bureau et Nibelle qui récla-
meérent, le 24 mars 19921, « !'autonomie
financiére et industrialisation réelle du
service des Postes, des Télégiaphes et des
Téléphones » Apiés avoir critiqué le pro-
jet du gouvernement qui laissait une auto-
nomie insuffisante, les trois parlementaires
préconisaient la gestion des PTT par un of-
fice national Cet office posséderait 1’ auto-
nomie financigre et la personnalité civile
1l serait adminisné par un conseil d’admi-
nistration ayant la méme responsabilité et
les mé&mes pouvoirs que celui d’une so-
ciété anonyme il serait composé de repré-
sentants de 1’administration et du public,
mais ne comprendrait pas de représentants



du personpel, tout le temps du moins
qu’une loi n’aurait pas rendue obligatoire
la représentation du personnel dans les
conseils d’administiation des sociétés
anonymes

Dans le méme sens, une proposition de
loi de M Chatlot, datée du 4 mais 1922,
tendait & la création d’une société natio-
nale des PTT & laquelle serait concédée,
pour une période de quarante ans, ’exploi-
tation du service des PTT Le capital de
cette société nationale, fixé 4 100 millions
de francs, serait souscrit pai I'Etat (30 %),
les collectivités locales (20 %), les
chambres de commerce et d’agriculture
(20 %}, les grands établissements de crédit
(10 %) et le public, en cas d’insuffisance
des autres apports

Toutes ces propositions libérales furent
examinées en commissions au Parlement,
rnais ne recueilliient pas 1" assentiment ma-
joritaire

En revanche, I’accord de ia majorité
parlementaire fut trouvé sur ’idée d’un
« systéme mixte », comme le montrait déja
le rapport de Bringer lors de la présenta-
tion du projet de loi de février 1920 Com-
mentant ce rapport, le député Pierre Robert
déclarait « En ce qui concerne la 1éforme
financiére, le rapport montrait la nécessité
d’accorder au service des Postes une cer-
taine autonomie, et il examinait les svs-
temes qui devaient en constituer la moda-
lité, celui de U'auronomie absolue, celui du
budget annexe pur ef simple Il se pronon-
cait pour le systéme mixte, qui éfait celui
du projet de loi, par le moyen d’un budget
annexe élargi et complété par le recours d
'empruny, systéme paraissant cories-
pondre le mieux qux nécessités de la
gestion du service des PTT & "heure
actuelle »

Le « systéme mixte » est percu 2
I'époque comme une voie moyenne enire
les libéraux partisans de la privatisation,
ou « autonomie absolue », et les défen-
seurs de la nationalisation des PTT L au-
tonomie compléte est jugée incompatible
avec la nature des PTT, ¢’est-a-dire un ser-
vice public & but non lucratif Quant & la
nationaiisation, elle est défendue par les
syndicats de personnel des PTT et les
partis de gauche

La nationalisation des PTT ?

En 1920, les syndicats lancent une
grande campagne en faveur de la nationa-
lisation des services publics Dans un ar-
ticle de La Voir du Peuple de cette année-
la, L Digat défend I"autonomie financiére
et administrative des PTT comme étape
vers la nationalisation qui est le but recher-
c¢hé  « L'autonomie administiative, écrit-ii,
est le complément de 'autonomie finan-
ciére, mais ¢’est aussi une étape pour at-
teindre la nationalisation des PTT revendi-
guée par la CGT La nationalisation des
PTT n’intéresse pas seulement notre caté-
gotie , ¢'est un probléme fédéral, un pro-
bléme social Fiver dans tous ses détails un
tel organisme apparaitrait tout d’abord
comme une insuppoitable présomption »

Dans son principe, la nationalisation
doit &tre le contraire de I'étatisation Digat
gcrit  « I est donc indéniable que, pour
fixer les artributions des conseils régio-
naux, nous sommes contrainis de scruter
les institutions, les méthodes administra-
tives actuellement en vigueur Qu’on se
pénétie bien des principes sur lesquels
doit repuser la nationalisation des PTT Ils
entratnent un boulevei sement des tradi-
tions administratives Ils portent au fonc-
tionnarisme, dont le réle est si préjudi-
ciable, un coup mortel »

L’autonomiie n’est qu’'un moyen terme,
¢’est-a-dire une transition vers la nationali-
sation, rejoignant sur ce point la concep-
tion dominante des républicains de centre-
droit C’est cette convergence sur 1’idée de
transition qui va 1endre possible le consen-
sus de 1923, contre la thése ultra-libérale
de la privatisation dite d’« autonomie ab-
solue » qui, apparaissant excessive aux uns
et dangereuse aux autres, sert de repous-
soir pour tous

Ainsi, lors du 3¢ Congrés du « Syndicat
national des agents des postes, télégraphes
et téléphones » tenu & Paris du 16 au
19 mai 1923, le rapport moral se félicitait
de la défense du monopole public des PTT
et définissair la stratégie A suivre en ces
termes  « Nous avons continué notre ac-
tion pour la défense des monopoles d’Etat
menacés par la haute finance cosmopolite
Nous estimons qu’il est de notre devoir de



défendre le patiimoine national contre la
rapacité des requins internationaur ei la
faiblesse incompréhensible de ceux qui ont
recu du Pays la charge de le gérer Nous
pensons ainsi servir fidelement non seule-
ment I'intérét de nos adhérents, mais en-
core, et surtout, I'intérét général Il nous
est penmis d enregistrer un recul sensible
des partisans de la cession d 'industrie
privée tant an Parlement qu aupiés de
Uopinion publiqgue Les votes de la
Chambre sur ce point, émis au moment de
la discussion de notre budget, sont des
plus sympromatiques Il n’est pas douteun
que, battus de front, les tenants de la ces-
sion vont procéder par maneuvres
obliques Nous devons veiller & ce danger
et savoir déjoiter a temps leurs sournoises
attaques »

La revendication syndicale est I’autono-
mie avec maintien du monopoele public
Deés 1914, le 14° Congrés de Lille
(4-6 juin 1914} de I’« Association générale
des agents » avait proposé 1’autonomie fi-
nanciére, la qualifiant de « grand reméde »
aux maux des PTT « Dans les formes
budgétaires actuelles qui font de la Poste
une administration fiscale alors qu’elle
deviait étre une administration au service
exclusif de I’activité nationale

— a Uinstabilité du pouvoir dirigeant in-
capable de concevoir un projet de longue
haleine encore moins de le réaliser,

— a la concentration excessive des sei-
vices aussi bien de contrdle que d'organi-
sation

Le reméde, le grand reméde, qui amene
tous les autres avec lul, ¢’est I'autonomie
financiére »

Cette analyse rejoint clairement la pro-
position parlementaire d’autonomie admi-
nistrative et financiére des PTT dite de
« gystéme mixte » Cefte convergence 1end
possible I’adoption rapide, et presque sans
grands débats, de la lot qui institue le bud-
get annexe des PTT

La loi du 30 juin 1923, transi-
tion... jusqu’en 1990

Le 22 décembre 1921, le ministre des
Finances, M de Lasteyrie et le ministre
des Travaux publics, Le Troquer, présen-

taient un nouveau projet de loi « concer-
nant la 1éforme financiére du service des
Postes er Télégraphes » Ce texte intégrait
les suggestions faites par les commissions
parlementaires, mais reproduisait, pour
I’essentiel, les dispositions des projets an-
térieurs

Dans Pexposé des motifs du projet de
loi, le rapporteur & la Chambre constatait
que le consensus existait sur la vision in-
dustrielle du service des PTT

« La conception d’une exploitation du
monopole de ['administration des Postes
et Télégraphes dans un sens industriel
beaucoup plus que fiscal, ne rencontie au-
Jouwrd hui que des partisans Or, le régime
financier des Postes et des Télégraphes
n’est compatible ni avec les charges immé-
diates qu’entraine la réalisation d’un pro-
gramme de travaux de quelque impor-
tance, ni avec les principes d’une gestion
industrielle »

Le rapporteur 2 la Chambre ajoutait
« Le caractere fiscal du début s'est peu a
peu effacé , en présence du nombie gran-
dissant des échanges et de leur importance
pour la prospérité générale du pays, on
s'est habitué a ne plus voir dans la Poste
que le service chargé d’organiser et de fa-
ciliter les relations sociales et écono-
miques Les Postes, les Télégraphes et les
Téléphones différent donc essentiellement
des régies financiéres Ils ne sont pas
davantage comparables aus. organes d’ad-
ministration générale, car leurs relations
avec le public sont entiérement d’ordre
commercial »

Les finalités industrielles et commer-
ciales du seivice public des PTT étaient
clairement identifiées et justifiaient la
création d’un budget annexe

Toutefois, ce projet de loi de décembre
1921 ne put &tre discuté au Parlement
Or, le gouvernement voulait 1’appliquer
rapidement, dés 1'exercice 1923, c’est
pourquol il I"intégra dans le projet de
loi de finances de 1923 discuté a la
Chambre des députés du 22 an 27 dé-
cembre 1922, puis au Sénat le 24 juin
1923 L’accord de fond sur la réforme
financiere des PTT était si large que
I’approbation fut presque unanime devant
les deux assemblées



La discussion et les amendements parle-
mentaires (1922-1923)

Dans son rapport général sur le projet
de loi, M Bokanowski, fervent défenseur
de I'unité budgétaire, émit les critiques les
plus nettes sur le texte gouvernemental et
se déclara hostile 4 Ia création du budget
annexe, car « celte innovation, qui peut se
justifier par de sérieuses raisons intrin-
séques, a pour effet, pourtant, de rompre
le cadre de 'unité budgétaire »

Les critiques du rapporteur général sont
les suivantes « Si 'on propose de 1éaliser
ce que U'on a appelé Uindustrialisation des
services d’Etat, dans la mesure o cet
idéal ne serqit point utopique, on peut se
demander si la création d’un budget an-
neve est nécessaire et suffisante & cet effet
Sl s'agir seulement de fairve clairement
apparaitre, dans un tableau spécial, les vé-
sultats de I’exploitation d’un service, il ne
serait sans doute pas indispensable pour
cela de rompre le cadre de I'unité budgé-
taire I suffirait de toute évidence que fiit
Jjoint au budget général, pour chacun des
services annexes, un compte-rendu des ré-
sultats de Uevercice ¢ 'est ainsi, du 1este,
qit’il est procédé en Angleterre

Nest-il pas téméraire enfin d’espérer
gu'un simple changement dans les mé-
thodes de comptabilité puisse subsiantiel-
lement modifier la stiucture et les régles
de gestion des organismes d’Etat ? »

Ce qui fait défaut dans le projet gouver-
nemental, comme dans les précédents,
¢’est, comme le note le député Pierre Ro-
bert dans son rappott sur la réforme des
PTT, le volet administratif souhaité par les
commissions parlementaires et dont Fayol
avait souligné I'importance « Le projet
est, a 'heure actuelle, déclare Robezit,
complétement muet sui cette question »

Mais le gouvemerment avait répondu par
avance a ces critiques, dans I'exposé des
motifs de son projet de décembre 1921
« C’est a dessein et pour sérier les difficul-
tés que, dans le texte que nous Vous sou-
mettons, la réforme financiére seule est vi-
sée Nous pensons ainsi pouvoir faire
aboutir sans délai cette réforme, sur la-
guelle tout le monde est d’accord, et qu’il
est indispensable, pour la bonne marche

des services, de réaliser dés 1922 » Le
gouvernement ne pouvait plus clairement
afficher ses objectifs profiter du consen-
sus réalisé sur le plus petit comunun déno-
minateur et urgence pour le budget général
de ne pas supporter plus longtemps ies dé-
ficits d’exploitation des PTT

Toutefois, le député Maillard proposait
un amendement sur la réforme administra-
tive, reprenant le point de vue des commis-
sions parlementaires, et préconisait I'insti-
tution d’un conseil d’administration
comprenant des représentants des usagers
et du personnel L’amendement Maillard
sera complété par le député Masson et
adopié apres accord du gouvernement, lors
de la deuxigme lecture du texte par la
Chambre

Lors de la discussion de décembre 1922
a la Chambre, Masson critiquera 1’ affecta-
tion prévue des bénéfices d’exploitation au
budget général et suggérera d’utiliser ces
bénéfices pour diminuer les tarifs et « don-
ner des primes a ceux qui, par leur travail,
auraient procuié ces excédents de receties,
¢’est-a-dire au personnel »

Quant aux députés libéraux, ils tentérent
une ultime offensive , le député Guy, ap-
puyé par Join-Lambert, proposa de distin-
guer, d’un ¢Bté, la Poste et, de 1'autre, les
Télégraphes et Téléphones Cette proposi-
tion leur attira les répliques suivantes

« — M Gheust Vous préparez ["ampu-
tation du monopole

-~ M Masson Vous voulez arriver a cé-
der les téléphones a4 une entrepiise
privée

— M Bouisson Il seia plus facile de les
passer ensuite a Uindustiie privée »

Finalement, 1’amendement Guy se ra-
menait & demander une division de la
comptabilité, mais il sera tout de méme re-
poussé

Join-Lambert poursuivia son combat
contre le projet, en proposant de laisser 4
I'initiative privée les petites exploitations
rurales « Il me parait particuliérement
souhaitable que le gouvernement admette,
pour les petites exploitations rurales, 'in-
tervention de linitiative privée Dans tous
les pays, méme dans ceur oi I'Etat ex-
ploite lui-méme le service téléphonigue, on
s'est engagé dans cette voie En Suéde, il v



a de petites associations coopératives gui
se chargent d’installer le téléphone dans
les petites agglomérations rurales Je vais
méme plus loin Le cas échéant, je verrais
volontiers le gowvernement concéder 1'ex-
ploitation d’une des régions télépho-
nigues, dont je souhaite la création, & une
société, s'il s'en trouvait une capable de
Pexploiter d'une facon tout a fait indus-
trielle et commeiciale, tout en acceptant
naturellement un cahier des charges extié-
mement précis, analogue & celul gui est
imposé aux entreprises danoises de ce
genre »

Répondant 4 Join-Lambert, le député
Lamoureux défendait le projet gouverne-
mental en soulignant le danger d’abandon-
ner les « seules parties rurales du réseau »
a I’Erat et de concéder les autres au privé
« Si, du réseau téléphonique actuellement
exploité par I'Etat, nous retranchions les
paities pauvies, déficitaires, et que nous
laissions & IEtat le soin de n’eaploiter que
les parties riches et pavantes, crovez-vous
que ['Etat ne réaliseiait pas des bénéfices,
gu’il ne pourrair pas, grice a eur, amélio-
rey facilement son réseau téléphonique, et
par conséquent, donner satisfaction au
public »

Le sous-secrétaire d’Etat aux Postes 1é-
torqua 4 Join-Lambert en ces termes
« Que veut M Join-Lambert quand il parie
de cession d’une partie de Uentreprise d
une société privée ? Une partie de l'entre-
prise ? Laguelle ? Qui la disciiminera ?
Quelle en sera la grandeur ? Jusqu'ou
nous entiainera ce dépegage ? Mauvaise
opération ! Inutile de 'envisager »

L’amendement de Join-Lambert fat re-
poussé avec une majorité de 200 voix,
méme §’il n’y avait que 33 parlementaires
présents pour assister A cette séance, a la
veille de Noé!

Au Sénat, en juin 1923, la réforme fut
rapidement votée Le rapporteur du projet
de loi, Paul Pelisse, regretta Ini aussi 1’ab-
sence de réforme administrative et insista
sur la nécessité d’accompagner le budget
annexe d’'une loi de programme évaluée a
2141 millions de francs échelonnés sur dix
exercices a partir de 1923

La critique de fond vient du sénateur
Tissier, partisan de 1’unité budgétaire, et

qui voit dans le budget annexe une « fa-
gade » et un « trompe-U'wil » 1l déclare a
la Haute Assembiée « Cette facade du
budget anneve, décoré du nom d’industria-
lisation des services postaux, n'est qu un
trompe-1'@il Pour administrer les mono-
poles d’Etat, indispensables chaque fois
qu'un organisme devient par suite du
temps un des oi ganismes vitaux du pavs, il
n'y a que deuv movens d'exploitation in-
dustrielle possibles  ou bien les donner en
régie a un industiiel gui exploite & ses
risques et périls, & des conditions détermi-
nées, sous la surveillance et pour le
compte de ['Etat , ou bien — ¢’est le moven
que je préfere faire administrer par les
agents de 'Etat avec des méthodes indus-
trielles, ¢’est-a-dire en associant les admi-
nistrateurs aun bénéfices d'une bonne ges-
tion, comme aur pertes dune mauvaise
administration »

Finalement, c’est au texte adopté par le
Sénat que se rallia la Chambre des dépu-
tés

Les principales dispositions de la loi du
30 juin 1923

Le texte définitif est formé de douze ar-
ticles, de 69 2 80, de la loi de finances du
30 juin 1923

Quatre articles méritent d’étre cités

— L’article 80, le dernier, crée le budget
annexe en ces termes « I est institué un
budger annexe des postes, élégraphes et
téléphones rattaché pour ordre au budget
général de 'Etar Ce budget comprend
deunr sections da la premiére section figu-
rent les recettes et les dépenses de I'ev-
ploitation , la deuxiéme section est affec-
tée exclusivement & des dépenses de
premier établissement et auv ressources
spéciales affectées & ces dépenses »

— L’article 69 crée un conseil de
25 membres « Le service des postes, télé-
graphes et téléphones est placé sous la
haute autorité du ministre chargé des
postes, télégraphes et téléphones, qui ad-
ministre qvec I'aide des directeurs et d’'un
conseil dont le rdle et les attributions sont
définis par la présente loi

Ce conseil est composé de 23 membres

! — Le ministre des postes, télégraphes



et téléphones ou son délégué, président

2 — Six membres désignés par le mi-
nistre parmi les fonctionnaires et fechni-
clens du service des posies, télégraphes et
téléphones

3 — Le Directeur du budget au ministére
des Finances ,

4 — Le contrdleur des dépenses enga-
gées ,

5 — Six représentants élus par le person-
nel des posies, élégraphes et iéléphones, a
raison de

— un fonctionnaire,

— dewn agents du service général,

— deux agents des services de manipula-
tion, de distiibution et de transport des dé-
péches,

— un ouvrier,

6 — Treize repirésentants des intéréts gé-
néraux de la nation, & savoir

a) trois membres du Conseil d’Etat et
de Uinspection générale des Finances |

b) trois représentants des chambres de
commerce dont un représentant 'exporta-
tion ,

c) trols représentants des associations
agricoles réguliérement constituées ,

d) un représentant des intéréts des pos-
sessions francaises d outre-mer ,

e) un représentant du conseil municipal
d’une ville ,

f) un représentant du conseil municipal
d’une commune rurale

g) un représeniant des associations de
presse régulieremeni constituées »

— L’article 72 crée trois fonds perma-
nents, surtout destinés aux investis-
sements

« Il sera constitué powr le service des
postes, télégraphes et téléphones

1) Un fonds d’approvisionnement du
matériel nomenclaturé La dotation & ce
fonds est fixée a 200 millions

2} Un fonds d’amortissement des instal-
lations et du matériel qui seront constitués
a 'aide des ressources de la deuriéme
section du budget anneve des postes, télé-
graphes et téléphones , ce fonds sera ali-
menté par des crédits inscrits 4 la pre-
miére section du budget annexe

3} Un fonds de réserve destiné a faire
face aux déficits accidentels d’exploitation
et, pour la part restant & amoriit, auxr dé-

penses résultant de la reconstitution d’ou-
tillages détyuits ou condamnés avant
Pamoitissement complel Ce fonds sera
alimenté par les excédents, des recettes de
la premiére section du budget anneire |, son
montant maximal est fixé a 150 millions de
francs »

— L’article 75 ouvre aux PTT la possibi-
lité¢ d’emprunter

« Pour subvenit aux dépenses imposées
sur la deurieéme section du budget annexe
des postes, télégraphes et téléphones, le
ministre des Finances est autorisé a
émettre, dans la limite qui sera fixée
chaque année dans la loi de finances, des
bons ou obligations amortissables dans un
délai marimum de frente ans »

¢ De la création a la suppression du
budget annexe (1923-1990)

La loi de 1923 apparait clairement
comme un texte de compromis, fruit d’une
convergence entre les souhaits du person-
nel et ceux des républicains partisans de
I'industrialisation de I’Etat C’est un com-
promis qui s’est élaboré sur une longue pé-
riode, au terme d’affrontements passion-
nés 11 est rendu possible par I’inversion de
la situation financiére des PTT pendant la
guerre et par le retard du réseau télépho-
nique frangais Il s’agit donc d’un texte
issu a [a fois des circonstances et d’une
convergence d’analyses entre forces so-
ciales et politiques

Toutefois, cette loi n’est pas un texte de
circonstances, il va durer jusqu’a la ré-
forme de 1990

Pourquoi une telle longévité 7 On peut
donner trois explications

— une premiére est lide au compromis
« républicain » 1€alisé grice a I’équilibre
fragile du « systdme mixte » entre les par-
tisans opposés de la nationalisation (syndi-
cats de salariés et partis de gauche) et de la
privatisation (patronat et libéraux} 1l avait
fallu prés d’un demi-siecle pour le
construire, il était donc dangereux de le re-
mefttre en cause

— une deuxiéme explication, plus tri-
viale, est que cette loi a tenu bon, parce
qu’elle n’a jamais &€ appliquée que dans
sa forme Les potentialités offertes par le



budget annexe n’ont pas été toutes utili-
sées, notamment les possibilités d’emprun-
ter pour financer le développement du ré-
seau téléphonique Il faudra attendre le
début des années 70, pour que les PTT em-
pruntent massivement (via la caisse natio-
nale des Télécommunications créde en
1967 et les sociétés de financement des
Télécommunications créées & partir de
1969)

— une troisieme explication tient & I’ obs-
curité — ou & la polysémie — de cette notion
centrale d’« autonomie », pivot des com-
promis Chaque acteur y met le contenu
qu’il souhaite pour les uns, c¢’est une
étape vers une nationalisation, pour
d’autres, c’est un compromis entre théses
extrémes, pour d’autres encore, ¢’est une
étape vers la privatisation, voire la privati-
sation elle-méme Tout est affaire de do-
sage (autonomie « limitée », « compléte »,
« absolue » 7}, de nature (autonomie « ad-
ministrative », « financiére », de « ges-
tion » 7}

C’est la loi du 2 juillet 1990, relative au
service public des Postes et Télécommuni-
cations, qui a mis fin au régime du budget
annexe en supprimant 1’ administration uni-
taire des PTT, en séparant les services de
la Poste de ceux des Télécommunications
et en créant deux « personnes morales de
droit public », qualifiées d'« exploitants
publics », la Poste et France T¢lécom La
loi du 2 juillet 1999 a été adoptée au nom
de '« autonomie » la Poste et France
Télécom étant qualifiés par les rapporteurs
de la loi d’« exploitants autonomes de
droit public »

Cette loi du 2 juillet, complétée par
celle du 29 décembre 1990 relative au mo-
nopole des télécomiunications, a modifié
une législation séculaire établie entre 18337
et 1923 Ainsi I'Etat a-t-11 pour la premiére
fois géré un processus de décision poli-
tique et de réforme par un dispositif de
comunication autour du theme de I« au-
tonomie » Il fallait « moderniser le service
public », ¢’est-a-dire la conception fran-
caise héritée des idées et des débats du

(9 STOURDZE, 1988

XIX: sidcle sur le monopole public et sur
le service public En effet, la loi de 1837 a
€t€¢ présentée comme le parangon da
contrble étatique et gouvernemental de la
communication transformée en simple ins-
trument de contrdle social, comme 1’a
montré Yves Stourdzé qui a nommeé ce
dispositif « [’effet Chappe » Quant aux
fois de 1878 et 1923, elles avaient marqué
I"incapacité de I’Etat a finance: le dévelop-
pement du téléphone qui nécessitait de
lourds investisserents pour réaliser un ré-
seau national

En 1990, toute la symbolique d’un Etat
« surveiliant général », exercant une tutelle
étroite sur le secteur, a été mise en jeu
dans ce processus de réforme-communica-
tion L’Fiat devait justifier son retrait et
son auto-neutralisation du secteur des t€lé-
communications, réduisant son action aux
fonctions régaliennes d’aménagement du
territoire et de sécurité Dés lors, le théme
central fut celui de 1’« autonomie » Le
service public était censé devenir enfin
« autonome », libéré de la tutelle étatique,
d’autant plus insupportable que, depuis
1982, avaient été institués des préléve-
ments financiers sur la DGT (direction
générale des Télécommunications) jugee
trop « riche », en période de rigueur et de
déficit budgétaire, ces prélévements an-
nuels ayant atteint jusqu’a 15 milliards de
francs

Toutefois, le poids combiné des préle-
vements et des investissements consentis
pour la succession des « grands pro-
grammes technologiques » du téléphone,
de la télématique, du céble et de I"audiovi-
suel grand public ont laissé peser une
charge sur France Télécom qui se traduit
par un niveau d’endettement particuliére-
ment élevé, avec une dette équivalente au
chiffre une nouvelle Cette nouvelle situa-
tion financizre est censée, & son tour, 1€gi-
timel la proposition d’« autonomiie cotil-
pléte » vis-a-vis de I’Etat, c’est-A-dire la
création d’un capital pour ’opérateur pu-
blic France Télécom et sa privatisation
particlle Ainsi, ’antonomie « limitée »
(de 1990) deviendrait plus « compléte » !



L’insaisissable notion d’autonomie

Le contenu de la notion d’« autono-
mie », au nom de laquelle ont été opérées
les réformes de 1923 et 1990, n’a jamais
&té defini |, ainsi tous les acteurs se sont re-
connus en elle, car chacun y mettait le
contenu qu’il souhaitait Le processus de
décision législative fut bien un processus
de compromis {en 1923) et de communica-
tion (en 1990), car dans le consensus appa-
rent se logeaient des points de vue trés
différents

Ce théme de "autonomie est d’ailleurs
parfaitement récurrent dans toutes les ré-
formes des télécommunications depuis a
fin du XIX® sigcle la privatisation des té-
lécommunications (de 1879 a 1889), re-
cherchant les moyens de financer le déve-
Toppement du téléphone, se fit en son nom,
de méme que la création d'un budget an-
nexe « autonome » en 1923 Cette re-
cherche de I'autonomie traverse I'histoire
des PTT, signifiant tant6t [a suppression

FAYOL, Henri « L’incapacité indus-
trielle de 'Etai  les PTT » Dunod, Revue
politique et parlementaire, 10 mars 1921

LEROUX, Véronigue « Les fonde-
ments économiques de la monopolisation
du réseau téléphonique en 1889 » in
« L’Etat et les Télécommunications en
France et 4 I"étranger, 1831-1987 », ss la
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