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INTRODUCTION

Nous avons cru utile de reprendre & notre compte en guise d'introduction le texte de la
consultation rédigé par la Mission Prospective de la DAEI. Il est le mieux a méme d'introduire
le débat concernant I'évolution des politiques industrielles.

"L'économie mondiale qui est en train d'émerger déplace fortement les frontieres du role de
I'Etat-nation : la protection des grandes entreprises n'est plus un probléme national ; la
régulation de I'économie est désormais mondiale tout comme le sont les firmes qui sont de
moins en moins nationales".

Que ces firmes aient besoin pour assurer leur compétitivité d'infrastructures de qualité, de

systemes fiscaux attractifs, de ressources humaines qualifiées et de cadres juridiques et
normatifs non contraignants, est une évidence. Et cela incombe aux acteurs et aux responsables
publics de leur accorder éventuellement ces appuis. Mais les autres éléments fondamentaux de
leurs stratégies dépendent de logiques échappant de plus en plus aux cadres nationaux :
mécanismes financiers souples, recherches technologiques, alliances de marché.

Dans ce contexte on peut se demander si les Etats-nations vont durablement poursuivre des
politiques industrielles qui favorisent la compétitivité des entreprises mais concentrent trop de
moyens budgétaires sur ce volet de l'action économique et se soldent par une diminution
d'emplois, une baisse relative des revenus distribués et de fréquentes délocalisations.

La situation francaise oblige cependant & nuancer une hypothése de retrait de I'Etat en tant que
régulateur économique :

- une part non négligeable de notre économie est encore "nationale", et est pour des raisons
financiéres, ou de marché, attachée a une localisation en France: il s'agit de PME
"indépendantes” a capitaux majoritairement familiaux, ou de secteurs d'activité trouvant
leurs débouchés en France et privilégiant une localisation sur le territoire national : le BTP
et les activités de services urbains, souvent liées dans des mémes groupes, font partie de
ces secteurs,

- les implications sociales de la mondialisation de I'économie, en termes d'emplois et de
déclin territorial, sont tels qu'une régulation s'impose, méme si les marges de manoeuvre
sont faibles.

Cette regulation pourra-t-elle durablement reposer sur des transferts sociaux (ASSEDIC,

RMI...)? On peut penser que les difficultés de son financement et les clivages sociaux qu'il
entraine, menacent le devenir de ce mode de régulation.

Il faudra donc vraisemblablement dans un proche avenir modifier ces modalités en
reconsidérant en profondeur les rapports entre I'économie et le social.
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Une des hypothéses d'évolution est la suivante :

- encourager une répartition différente du travail : alternance des types d'activité. durée du
travail. formation alternée...

- accroitre les solidarités territoriales en attribuant la responsabilité des "zones en déhérence”
aux responsables des zones urbaines développées, ce qui obligerait a reconsidérer les regles
de fiscalité et a admettre que les systemes de normes puissent étre différenciés et adaptés
aux speécificités et aux contraintes de chaque territoire et non calés sur des systemes
égalitaires et uniques.

Si I'on admet ces hypothéses une telle évolution aura des conséquences sur les politiques
industrielles nationales :

L'objectif d'amélioration de la compétitivité des firmes restera important :

- tant que les Etats-nations confondront leur réle de partenaires d'instances économiques
internationales (CEE, GATT...) et leur rble d'Etat-régulateur national,

- tant que les responsables politiques et les dirigeants des firmes multinationales auront la
méme culture.

Mais d'autres objectifs devront s'ajouter comme autant de volets des politiques industrielles,
méme si celles-ci se cachent derriere d'autres appelations ; Ces politiques viseront d'une part
la transformation de la répartition de I'emploi (durée du travail...) et inciteront d'autre part les
entreprises "captives" (PME, entreprises a marché national) a mieux prendre en compte des
enjeux sociaux et territoriaux en contrepartie d'appuis substantiels (marchés publics,
infrastructures, plans de formation...).

Enfin tout porte a croire que ces "politiques industrielles” visant I'amélioration de la qualité
sociale des entreprises seront différenciées selon les bassins de vie par des systemes de normes
adaptées a chaque contexte.

Une telle évolution ne pourrait se préciser sans un développement des logigues de négociation
et sans que les collectivités et les corps intermédiaires ne deviennent de véritables instances
de régulation.

L'exploration de ces hypotheses prospectives ne peut relever des seules analyses théoriques:
les évolutions sont aujourd'hui plus guidées par le pragmatisme, l'expérimentation et le
pouvoir d'influence que par des idéologies.

Nous faisons I'nypothese que cette prospective pourrait étre stimulée par I'étude de pratiques
étrangeres, notamment dans des pays européens.
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Pourquoi ?

- tout d'abord parce que rien ne se fera qui serait en contradiction majeure avec des
pratiques voisines,

- ensuite parce que nous pensons gue certains pays confrontés aux mémes réalités ont peut-
étre poseé des jalons vers de nouvelles pratiques, moins contraints que nous ne le sommes
par des régles communautaires rigides,

- enfin parce que toute prospective implique un changement de point de vue, le notre étant
en l'occurence beaucoup trop "franco-francais".
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lere PARTIE

QUEL AVENIR
POUR LA POLITIQUE INDUSTRIELLE ?
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1. POLITIQUE INDUSTRIELLE OU POLITIQUE DE LA CONCURRENCE ?

11. De l'ardente obligation au credo libéral

Les partisans de la politique industrielle sont ravis de prendre les zélotes du Marché en
flagrant délit idéologique. Le libre jeu du libéralisme n'est libre que dans les cours d'économie
politique de lere année. Actuellement, a peine un quart des échanges internationaux sont
libres. Le commerce mondial échappe en partie au marché : 30% est constitué d'échanges
intra-firmes. Tous les pays appliquent des mesures protectionnistes. Il n‘'est que de se référer
aux travaux de la Commission et a ses 300 directives pour comprendre qu'il faut une volonté
politique extraordinairement tenace et consensuelle pour débusquer les entraves aux échanges
et les faire disparaitre avant les calendes grecques. Il n'existe pas non plus de politique
économique et monétaire neutre : le Japon a I'art de manipuler les taux de change. Que dire
du taux de change américain, de la parité de la monnaie des Quatre Dragons ? Méme le trés
libéral Maurice Allais expliqgue a propos des pays de I'Est quil faut "planifier la
déplanification”. Il serait donc naif que la puissance politique lache ses entreprises dans

la jungle. Il suffit d'analyser les performances des entreprises frangaises pour constater
I'efficacité de la politique industrielle. L'Etat de Richelieu et de Colbert a fabriqué I'économie
mixte, offrant 'ombrelle de ses politiques industrielles (les Manufactures Royales), la
circulation de ses élites dirigeantes (d'abord aspirées par les "offices", puis par les
"entreprises"), la normalisation de ses réglementations. Le tout sur un vaste territoire
homogene, quadrillé par des infrastructures de services (EDF, SNCF, Lyonnaise des Eaux,
France-Télécom, etc.). Ces groupes auraient pu devenir des monopoles indolents. Or, le double
mouvement récent de la privatisation et de la décentralisation les a jetés dans le grand bain de
la compétition et du globe. Miracle : la mue se fait. lls apparaissent en avance, comme s'ils
avaient greffé sur leur culture ancienne du service public ce qu'il fallait d'agressivité pour se
diversifier et s'implanter a l'extérieur. Bref, ces phénix-la ont recueilli les dividendes de
I'apres-jacobinisme. Ce n'est pas un hasard si I'ancien délégué de la DATAR manage la
Lyonnaise des Eaux...

Le libéraux ne jurent que par la politigue de la concurrence. La confrontation avec ses
concurrents est dans tous cas, la meilleure solution, méme si elle parait a court terme la plus
douloureuse. La politique industrielle, c'est le faux-nez du protectionnisme qu'appellent de
tous leurs voeux les canards boiteux. Le bilan de la politique agricole commune pour la filiere
agro-alimentaire est désastreux ; elle a conduit a de mauvaises spécialisations, a une baisse de
la qualité et a la survie d'exploitations qui seront balayées des que le vent tonique du marché
mondial les atteindra. En matiére énergétique, la meilleure garantie de sécurité
d'approvisionnement, c'est la marché mondial et la diversification: toute démarche
réglementaire n‘apporte qu'une garantie illusoire (la plus grande crise de I'énergie, depuis la
guerre, ce fut la gréve des mineurs anglais !). La politique industrielle dilapide I'énergie des
entreprises, condamnées a négocier avec l'administration pour tout et rien. Les entreprises
publigues imposent une dérive "techniciste" a leurs fournisseurs dont les produits se trouvent
hors des normes du marché. Les grands programmes détournent, pour des opérations de
prestige et des prototypes jamais reproduis (la France est la championne des "moutons a cing
pattes" !), des capitaux qui seraient mieux employés la ou se déroule la vraie compétition
économique.Dans un monde ou les gagants réagissent au quart de tour, les politiques
industrielles crééent des rigidités fatales. Leur préférence pour un avenir (indéchiffrable)

ne leur permet pas de profiter des plats que I'Histoire ne passe qu'une seule fois. Et puis,
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sous le couvert de la "politique industrielle”, on a saupoudré les aides et rempli les
tonneaux des Danaides des secteurs en déclin (textile, construction navaledans la plus

pure tradition des interventions des hommes politiques défendant leurs cantons ! Le réquisitoire
est implacable. Sa conclusion est limpide. Il faut renoncer au concept de "politique
industrielle”, a ses pompes et a ses oeuvres (secteurs, filieres, directions de l'indufdrie).
toujours plus déréguler, désétatiser pour laisser s'expliquer sur le marchéles seuls
acteurs légitimes : les firmes, les leaders mondiaux qui imposent le rythme.

Le débat sur la politigue industriellagite toujours I'Europe. La synthese entre deux
positions aussi opposées, héritées de deux traditions fort anciennes est malaisée. En effet, on
a l'interventionnisme des pays latins principalement laFrance et ['ltalie. contre le
libéralisme des pays anglo-saxons et du nor@u premier rang desquels la Grande-Bretagne.

Ce pays était, rappelons-le, il y a peu, opposé a toute idée de communauté européenne qui soit
autre chose qu'une zone de libre échange.

Il est facile de montrer, a lI'occasion par exemple de l'affaire "ATR/ De Haviland", comment
s'opposent concrétement ces deux inclinations. D'un c6té, la France et I'ltalie, qui voient dans
le renforcement de leurs champions nationaux une chance pour I'Europe toute entiére, voire
la seule condition de survie sur un marché mondial... et tant mieux si se créent d'éventuelles
positions dominantes. De l'autre, la Commission, représentée en I'occurence par le treés libéral
Leon Brittan, pour qui le salut de l'industrie européenne dans la compétition mondiale viendra
d'une mise en oeuvre sourcilleuse des régles les plus classiques de la politique anti-trust.
Aussi, les textes européens entretiennent un certain flou.'article 130 du titre XIII du

Traité sur l'union européenne introduit pour la premiere fois I'obligation d'une politique
veillant au soutien de l'industrie : "La communauté et les Etats membres veillent a ce que les
conditions nécessaires a la compétitivité de l'industrie soient assurées".

Quatre cibles sont citées "conformément a un systeme de marchés ouverts et concurrentiels":
les changements structurels, un environnement favorable aux entreprises, leur coopération, les
politiques d'innovation et de R&D. Pourtant, signe évident des désaccords qui s'expriment au
sein des instances communautaires, le troisieme paragraphe, loin de préciser quels pourraient
étre les types de mesures a mettre en oeuvre, parait brider toute possibilité d'une intervention
concréte, puisqu'en effet le Conseil doit statuer a l'unanimité et qu'aucune mesure ne doit
pouvoir entrainer de distorsions de concurrence. L'interprétation trés restrictive que semblent
justifier ces derniers éléments, est d'ailleurs confortée par l'article précédent du traité consacré
aux réseaux transeuropéens et qui semble bannir toute aide financiere directe.

12. Vers une nouvelle approche de la politique industrielle...

La vague libérale a semé le doute dans les esprits des grands commis en diabolisant les
interventions publiques. Maintenant qu'elle semble refluer et que les industries européenne ou
américaine sont en difficulté vis-a-vis de leurs concurrentes asiatiques dans un nombre
croissant de secteursle retour en grace d'une certaine forme d'intervention publique

dans I'environnement des entreprises est en courdl ne s'agit en aucune maniére d'un
simple retour de balancier, le r6le central du marché et de la concurrence est aujourd'hui
unaniment reconnu. L'enjeu d'une nouvelle politique industrielle consiste a corriger les
imperfections dans le fonctionnement du marché afin d'atteindre ou de se rapprocher de
l'allocation optimale des ressources prévue par la théorie économique.
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Dans ce contexte, la politique industrielle de la France devra exploiter au mieux la marge de
manoeuvre que lui laissera le nécessaire respect des principes rigoureusement libéraux de la
Communauté. Elle ne devra étre ni interventionniste ni sectorielle. Les écarts a cette regle
seront systématiquement sanctionnés par la Commission tres attentive a ce que les Etats
membres n'organisent pas de distorsion de concurrence en subventionnant directement ou
indirectement leurs entreprises nationalsspolitique industrielle de la France sera ainsi
étroitement limitée a I'amélioration des facteurs généraux de compétitivité des
entreprises: formation, R&D, fiscalité, infrastructures, réglementation
environnementale...

Dans le passé, la politique industrielle a largement servi a développer les programmes de
I'Etat, a placer les industries au service de I'Etat (défense, équipement collectifs, services...).
On a l'impression de plus en plus quefdalitique industrielle de demain consistera a
mobiliser les moyens de I'Etat au service des entreprises et plus particulierement de ses
"champions”. Autant dire que :

- les grands pourtant peu créateurs d'emplois directs vont en bénéficier bien davantage que
les petits ;

- la défense des "champions" va obéir d'abord aux regles de la concurrence mondiale et
assez peu aux intéréts spécifiques des habitants ;

- I'Etat peut étre amené a s'écarter de sa logique "intérieure” de défenseur du territoire.

La montée en puissance des groupes dont les stratégies se déploient a I'échelle mondiale remet
profondément en question le réle des Etats. Non pas que ces entreprises seraient apatrides,
comme le suggére malencontreusement le terme de multinationale, et méconnaitraient la
responsabilité des Etats. Mais bien au contraire parce qu'elles sont un instrument essentiel de
la puissance des Etats, de "leurs" Etats, et en attendent, en retour, qu'ils les appuient dans la
compeétition ou elles s'affrontent. Des pouvoirs publics de leurs pays d'origegsegrandes
entreprises attendent avant tout qu'ils leur garantissent I'égalité des chances avec leurs
rivales. Celles-la doivent obtenir le méme avantage sous peine de subir un sévere handicap
concurrentiel. Celles-ci bénéficient-elles d'infrastructures de haute qualité : recherche publique,
systeme d'éducation et de formation, dispositifs publics de collecte et de diffusion de
I'information scientifique, technique et commerciale? Comment celles-la parviendraient-elles

a faire face a la compétition technologique faute de disposer des mémes facilités ? Celles-ci
se voient-elles offrir un accés privilégié aux marchés publics, débouché qui leur permet
d'amortir leurs colts de développement? Celles-la voudront que "leur" Etat leur procure le
méme atout. Les pouvoirs publics, ici, emploient-ils leur puissance diplomatique et financiére
pour faciliter I'acces des firmes nationales aux marchés étrangers ? On attendra la qu'ils en
fassent de méme.

Cette revendication ne va cependant pas sans poser aux gouvernants de redoutables
problemes.C'est que, dans le méme temps, ceux-ci sont les garants devant les citoyens, dont
ils sont les mandants, d'un certain nombre de valeurs et d'institutions qui constituent dans les
pays développés la base du contrat social : droit au travail ; protection contre les risques
sociaux (chémage, maladie, accidents) ; redistribution des richesses entre les régions, les
générations, les couches sociales ; promotion de I'égalité des chances. La conciliation de ces
deux ensembles d'exigences s'avére de plus en plus malaisée. Le débat sur la concurrence des
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pays a bas salaires, qui prend aujourd'’hui en France et dans I'ensemble des pays industriels
une acuité particuliére, en est une illustration.

L'Etat va-t-il privilégier ses champions nationaux ou, au contraire, va-t-il se préoccuper
en priorité de son territoire ? Il y a la un débat interne a la conception de la politique
industrielle qu'il faut poser.

Le succes du terme "globalisation” tient peut-étre au fait qu'il passe a la trappe la référence
a la nation qui demeurait présente dans les mots antérieurs: internationalisation,
multinationale, etc... Si la globalisation "dénatonalise" I'économie, il est probable que le
clivage entre le "national” et I™intérieur" s'accentuera. Le politique se préoccupera, a l'instar
des britanniques, de ce qui se produit comme richesses et se crée comme emplois sur son
territoire. Cette vision "intérieure" pose la question de l'attractivité de l'espace francais, des
cartes a jouer, du role des acteurs locaux, de la place de Ran®nir de l'industrie
francaise coincidera de moins en moins avec l'avenir de l'industrie en Frandglans cette
perspective, la puissance industrielle et financiere japonaise pese lourd), ce qui pourrait
consommer le divorce entre I'entreprise "globale” et I'Etat, maitre du territoire.

13. Les modifications introduites par la décentralisation

Le nouveau partage du pouvoir qu'impligue le mouvement sans doute irréversible de
décentralisation, modifie les conditions de redéfinition des politiques industriellesll est
vraisemblable que la décentralisation pése pour :

- développer l'influence des PME ;
- accentuer l'approche territoriale, "intérieure" ;
- faciliter la prise en compte de facteurs extra-économiques.

Ces orientations que nous formulons ici a titre d'hypothése, devraient étre particuliérement
sensibles pour le secteur du BTP et des services urbains.

En France, la politique industrielle a, dans les faits, servi d'abord aux grandes entreprises.
L'Etat central n'a jamais su travailler avec les PME et moins encore pour leéégslution

de I'environnement (crise durable ; décentralisation ; Euroajtorise a imaginer un
nouveau contexte pour une politique industrielle qui se révélerait plus favorable aux
PME. L'enjeu est important.

La population des PME est encore globalement a I'abri de la concurrence sur des marchés
fragmentés soit par des facteurs économiques (elles remplissent des fonctions spécifiques: la
sous-traitance de spécialité) ou géographiques (atout de proximité : les services médicaux). La
forte représentation des activités de BTP dans ce type d'environnement concurrentiel traduit
bien limportance de la relation avec la clientéle locale pour les entreprises concernées.
L'européanisation ou la mondialisation des marchés va exposer progressivement les stratégies
de "niches" a la concurrence par les performances des produits et procédés nouveaux et par
les prix lorsque la baisse des prix constitue par elle-méme une innovation de performance. Les
analyses du Portefeuille d'Activités de la France face a la concurrence étrangere ont permis
au BIPE de rappeler hulnérabilité des PME et les conséquences que leur effritement aurait

sur I'ensemble de notre économie, non pas tant en raison de leur contribution directe a la
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compétitivité (le commerce cxtérieur est dominé par les grandes entreprises) mais plutét a
cause de leur importance dans la structuration du tissu industriel du pays.

Les groupes du BTP et plus encore les groupes de services urbains adoptent aujourd’hui un
comportement de "suivisme" (qui ne contredit pas une politique d"influence") vis-a-vis de leur
clientele publigue, composée de plus en plus par les collectivités décentralisémst une
pratigue limitée des clients finals que sont les consommateu(kes changements a cet égard

sont lents, méme si le cable les a incités par exemple en France a méditer sur les inconvénients
de cet "oubli"). La CGEA vient a peine de créer chez elle une Direction Marketing.

Beaucoup de réponses paraissent dépendre de I'évolution des politiques des
collectivités territoriales. Jusqu'ou et combien de temps se sentiront-elles investies de
responsabilités dans le domaine économique, dans celui de I'environnement, dans celui de
la qualité de la vie, etc...,

La concurrence accrue qui devrait caractériser les marchés des services urbains devrait
inciter les entreprises a "anticiper" sur les demandes de leurs clients publics, en leur
proposant des solutions susceptibles de rejoindre les attentes des électeurs. Plus que
d'autres, les entreprises de ce secteur peuaenit intérét a déployer des stratégies
d"entreprises citoyennes", proposant dans leur offre globale a c6té d'un parc aquatique

ou d'un golf des gestions a fort contenu d'emploi, des localisations sur des territoires
"sensibles”, des modes de production respectueuse de l'environnement, etc...

Cette évolution "locale" qui participe d&ffaiblissement du role de I'Etat-Nation et, dans

le méme temps,d'une mentalité valorisant le pragmatisme, I'action de terrain, le
"concrétement”, fait partie detendances prospectivesl'autant plus importantes pour la
France qu'elle a tardé a les suiv@e qui justifie une comparaison avec des pays étrangers

ou les tensions globales/locales auraient été mieux apprivoisées. L'intérét est d'autant plus
grand que:

Cette évolution "locale" qui participe daffaiblissement du réle de I'Etat-Nation et, dans

le méme temps, d'une mentalité valorisant le pragmatisme, l'action de terrain, le
"concretement”, fait partie des tendances prospectives d'autant plus importantes pour la France
gu'elle a tardé a les suivre. Ce qui justifie une comparaison avec des pays étrangers ou les
tensions globales/locales auraient été mieux apprivoisées. L'intérét est d'autant plus grand que:

- la globalisation, en faisant sauter certaines pratiques nationales qui réservaient de quasi-
monopoles aux entreprises, accentue la concurrence et fait entrer de nouveaux acteurs ;

- les collectivités ont eu tendance a concéder des pans entiers de leurs missions d'intérét
général aux entreprises, dans une période ou elles ont du mal a concevoir clairement ce
qui définit le caractére "public” de leur action. Ainsi, les entreprises se voient chargées de
responsabilités quasi-publiques, sans toujours savoir a quoi elles s'engagent; elles
pourraient étre les "fusibles" en cas de crise accentuée, les individus se retournant vers
elles pour leur demander des comptes au niveau de I'emploi, de la solidarité, etc...
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De ce rapide survol, il nous semble possible de faire ressortir trois types de questions :

Quelle justification peut-on donner a la politique industrielle ? Dans le passé, lorsque
I'Etat avait davantage les mains libres, il semblait obéir & deux grandes préoccupations :

- "défensives": préoccupations stratégiques (Plan-Calcul, nucléaire, machine-outil) et
préoccupations sociales (reconversions a accompagner : sidérurgie, charbonnages, textile,
automobile) ;

- "offensives" : conquéte de nouvelles positions et de nouveaux marchés (recherche-
innovation ; télécommunications, espace,...).

Quelle capacité a-t-on de toucher le secteur diffus des PME Pa politique francaise,
généralement sectorielle et a base de grands programmes, a surtout profité aux grandes
entreprises. Pour réduire la vulnérabilité des PME, un maquis de textes et d'actions existe
dont il est difficile d'évaluer [I'efficacité.

Quelle importance doit-on accorder aux territoires ? Faut-il pencher en faveur des
entreprises (les champions nationaux) ou en faveur des territoires ? Cette derniére option
est-elle compatible a long terme avec la recherche de la compétitivité ?

2. UN TOUR D'HORIZON DES POLITIQUES INDUSTRIELLES DANS SIX PAYS
EUROPEENS

Les perspectives ouvertes par l'intégration européenne, les modifications introduites par la
décentralisation, les inquiétudes nourries par une crise durable et la vulnérabilité des PME
contribuent a changer les conceptions des politiques industrielles. Celles-ci pourraient étre
analysées en confrontant les objectifs et les instruments :

- six groupes d'objectifs :
politique économique générale ;
concurrence ;
science et technologie ;
PME ;
secteurs ;
régions.

- six types d'instruments appliqués a la fiscalité, aux services, aux finances, etc... :
généraux ou specifiques ;
directs ou indirects ;
conditionnels ou inconditionnels ;
permanents ou temporaires ;
economie de marché ou non;
territoriaux ou liés aux entreprises.
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On n'a pas au niveau d'un simple tour d'horizon déployé cette méthodologie qui aurait exigé
une démarche lourde. Celle-ci a été utilisée par notre associé hollandais au sein d'ERECO :
le NEI qui a comparé avec notre collaboration la politique industrielle des Pays-Bas, de
I'Allemagne, du Royaume-Uni et de ['ltalie. On présentera ici une synthése pour six pays
européens établie avec nos partenaires.

Mais auparavant, il nous semble utile de proposer une breve réflexion marquant les limites des
eventuelles conclusions opérationnelles d'une comparaison en ce domaine. En dépit de la
tendance a la globalisation, il ne faut jamais oublier que la politique industrielle demeurera
encore longtemps inscrite dans I'histoire, la société et la culture d'un pays. On n'importe pas
aussi aisément qu'un objet industriel une politique industrielle, méme si on peut en tirer des
lecons.

En concluant leur ouvrage, les auteurs de "Entre monopole et concurrence" ont la sagesse
d'écrire: "Les monopoles et les services publics ne sont plus en vogue : que leur reproche-t-on
? Mais ils le furent, il y a quelque temps: pour quelles raisons et sont-elles encore valables
aujourd'hui ?" Toute idéologie a la mode résiste mal quand on la rapproche de celles qui I'ont
précédé : elle perd un peu de sa morgue. Comment un prospectiviste ne s'interrogerait-il pas
devant ce curieux travail de Pénélope : la dérégulation s'inscrit presque trop parfaitement a
contrecourant des restructurations d'il y a un demi-siécle congues pour briser les trusts
capitalistes et planifier I'avenir ?

Ainsi, les observateurs avertis s'entendent a dresser le constat de différences suffisamment
profondes pour qu'on conserve l'idée d'un avenir pluriel. Lors du Colloque de I'UNESCO,

le Directeur exécutif de 'UNIPEDE déclarait : "Il serait aujourd’hui bien présomptueux de
prétendre définir I'organisation optimale idéale. La coexistence, sur un territoire aussi réduit
que I'Europe, de systémes réunissant de multiples combinaisons possibles des différents choix
disponibles démontrerait d'ailleurs, a elle seule, la vanité d'une telle ambition". Le Directeur
de I'Agence Internationale de I'Energie surenchérissait : "Il y a probablement autant de facons
différentes de s'approvisionner en électricité au moindre codt qu'il y a de pays membres de
'AIE".

Dans ce sens, il parait indispensable de ne pas succomber aux charmes des "modeéles"
étrangers, gu'ils soient suédois, rhénan ou californien, méme si la France est suffisamment
variée pour faire écho a plusieurs cultures. Mieux vaudrait se borner a explorer des aires avec
lesquelles on a des affinités. Il est intéressant par exemple de voir les auteurs de "Entre
Monopole et concurrence" classer les systemes de régulation électrique selon un ordre assez
voisin de celui qu'avait établi avec de toutes autres bases (parenté ; héritage) Emmanuel Todd.
Leur typologie est marquée par la culture institutionnelle avec ses quatres modéles européens:

1 Collogue dues 22 - 26 novembre 1993 : Organisation et régulation des systémes électriques
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Modele Latin Modéle Oriental

Tradition d'un Etat centralisé et . Centralisation forte :

colbertiste; _ ' . Préoccupations sociales (bas prix).
Existence d'un droit public autonome;

Influence du mouvement social

communiste

Modéle Nordique Modele Germanique
Culture politique libérale et . Faiblesse de I'Etat central ;
protestante ; . Force des autonomies locales et
Systéme juridique de "common law" ; régionales ;
Autonomie des pouvoirs locaux ; . Coopération entre les acteurs ;
Rejet de la planification . Puissance de I'écologie.

A la différence d'activités plus neutres, le secteur des services publics épouse trop la société
et les institutions dans lesquels il vit pour qu'on puisse importer tel quel sa version étrangere.
La régulation est une sorte d'armistice, de compromis historique. Les auteurs ont raison de
rappeler que la régulation en vigueur est la résultante d'un jeu complexe d'interactions entre:

- des évolutions technologiques ;

- des structures économiques, financieres et industrielles ;

- des controverses politiques et sociales (tradition institutionnelle, culture, rapports
sociaux,...).

Les expériences engagées depuis 1989 a I'Est de I'Europe renforcent le diagnostic un peu
désabusé des tiers-mondistes (ou est I'époque qui permettait & un Jacques Berque de penser
gu'on parviendrait au Maroc a "mettre la jema& sur le tracteur ?"). La "transition vers le
libéralisme" qui parait aller de soi et dans le nouveau sens de I'Histoire, ne se conduit pas
aisément. Il ne suffit pas d'abattre les murs, physiques ou réglementaires, pour que sorte tout
armé le libéralisme comme s'il demeurait la, baillonné. Il faut mettre en place une autre
régulation avec sa propre idéologie définissant elle aussi l'efficace et l'inefficace, I'équitable
et le non-équitable, etc... Comme l'a dit notre Prix Nobel libéral, Maurice Allais, il faut
"planifier la déplanification”! Comment ne pas voir que la société avec sa quille de plomb sait
résister aux changements venus dwailleurs et n'accepte pas certains "colts sociaux"
accompagnant les thérapies de choc qu'on voulait lui administrer ?

Il ne faudrait cependant pas sombrer dans le scepticisme généralisé. De méme qu'on a proposé
de regarder en priorité les expériences déployées dans des aires institutionnelles suffisamment
proches pour que I'emprunt soit envisageable, de méme on peut lire sous la diversité des
facteurs des traits communs. L'ancien président d'EDF, Jean Bergougnoux, a souligné lors du
colloque de 'UNESCO que les systemes de régulation électrique partageaient aussi une méme
histoire: "Historiquement, dans la quasi-totalité des pays, les systemes électriques se sont
organisés de maniere relativement similaire. 1l faut y voir le poids des caractéristiques de notre
activité". Il citait : le réle essentiel de I'électricité, son caractere non stockable, le colt des
investissements et la longueur de leur temps de retour. Ces caractéristiques ont poussé a la
concentration des opérateurs et a la mise en place de systémes a zone de desserte exclusive.

18

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



21. Royaume-uni

Le Royaume-Uni est le pays pour lequel la notion de politique industrielle est la moins
significative. Selon Ighilosophie libéralequi caractérise I'économie britannique, I'Etat doit
intervenir le moins possible au niveau des entreprises.

La mission de I'Etat est de favoriser le développement des entreprises par les mesures
d'encadrement général de I'économita:stabilisation des taux de change, la diminution des
imp6ts et contributions, la baisse des taux d'intérét...
Des voix s'élevent actuellement (en particulier Mr. Heseltine, Président du Board of Trade)
pour réclamer plus d'engagement sectoriel de I'Etat. Mais elles ont peu de chances d'étre
entendues par un gouvernement conservateur.
Ce n'est donc pas du Royaume-Uni que viendront des initiatives originales de politique
industrielle a dimension sociale et territoriale pour le BTP et les services urbains. Il est
toutefois instructif de faire l'inventaire des principales mesures de politique sectorielle, de
soutien aux PME et de soutien régional.
1°) La politique sectorielle
- Les investissements sectoriels de I'Etat britanniqualoninué de fagcon considérable
1981-82 : 1 750 Millions d'écus
1992-93: 193 Millions d'écus

En particulier, la politique de subvention aux entreprises en difficultés est exclue depuis
la mauvaise expérience de British Leyland de 1974 a 1986.

- Le principal instrument de politique industrielle sectorielle rdsteprivatisations,qui
doivent stimuler la compétitivité internationale des entreprises.
Le mouvement de privatisation a beaucoup touché le secteur des services urbains (eau,
energie,...).

- D'autres actions sectorielles s'organisent autour du soutien technologique (pour l'off-shore,
le nucléaire et I'aéronautique).

- Les autorités régionales peuvent pratiquer une politique plus interventionniste (Ecosse,
Pays de Galles,...) mais essentiellement pour attirer des investisseurs étrangers.

- Le BTP anglais, dominé par les grands majors actifs sur la scene internationale, ne fait
l'objet d'aucune politique industrielle publique.

2°) La politique de soutien aux PME
Il n‘existe pas de politique britannique trés claire en matiere de soutien aux PME.
Les principaux objectifs concernent :

- l'amélioration des compétences de management,
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- l'encouragement des investissements privés,
- l'amélioration de la formation professionnelle.

Ces objectifs se concrétisent de la facon suivante :

- desfinancementslistribués par le DTI (Departement of Trade and Industrygésts de
facon décentraliséepar les TEC 's (Training and Entreprise Council): services
d'information, services consultatifs, conseil individualisé aux PME.

- la mise en place dguichets uniquegone stop shops) pour les services aux PME;

- des mesures plus classiques de garantie de préts, des aides aux jeunes créateurs ou a
l'accession au conseil.

Le bilan est assez négatif compte tenu :
- de la faiblesse des investissements (153 Millions d'écus en 1993-94)
- de la structure des TEC's, reposant sur la participation volontaire d'hommes d'affaires,

- de l'absence de réseaux organisés sur le modéle des Chambres de Commerce ou des
groupements professionnels pour gérer les guichets uniques.

Une action initiée en 1992 doit étre signalée, dans la mesure ou elle peut profiter aux PME
du BTP et des services urbains : Il s'agit de I'adoption de nouvelles formes de contrats invitant
les entreprises auxquelles ont été confiés des marchés publics a payer leurs propres sous-
traitants en temps utile.

3°) La politique de développement régional

Beaucoup d'initiatives de développement régional ontoétdfiées au secteur privéRPar
exemple, le London Forum (capitaux privés) est chargé de la promotion de Londres.

Toutefois, il existe une véritable démarche publique de développement régional, qui a peu été
touchée par la vague libérale, et qui se concentre sur la questibengdoi local.

Les principaux objectifs au service de I'emploi local et des équilibres sociaux sont les
suivants:

- amélioration de I'aménagement du territoire,

- amélioration des infrastructures,

- stimulation de la construction,

- stimulation des créations d'entreprises.

Les moyens s'organisent autour d'un axe essentiétiraction des capitaux et des
investissements dans les régiopsur stimuler I'ensemble des facteurs de développement
régional et susciter un effet d'entrainement sur I'emploi.

Les instruments sont donc essentiellement des avantages financiers et fiscaux, distribués par
le Departement of Trade and Industry ou le Ministére de I'Environnement, complétés par des
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aides des autorités locales (achat de terrains, garanties de crédit, conseil,...).

Cette politique régionale peut prendre une dimension sectorielle pour renforcer le pole de
compétence d'une région.

Par ailleurs, il existe des dispositifs renforcés pour des régions en reconversion industrielle (les
régions frappées par la fermeture des mines de charbon).

Cette politique, qui a mobilisé 1 625 Millions d'écus en 1993-94, a donné des résultats
satisfaisants en matiere d'attraction de capitaux étrangers.

22. Pays-Bas
La politique industrielle néerlandaise s'inscrit dans la ligne du modéle britannique ultra-libéral.

Selon les mémes principes, la mission de I'Etat se concentre sur lI'encadrement économique
pour garantir aux entreprises les meilleures conditions de croissance, avec trois instruments
principaux:

- la maitrise des dépenses publiques

- la diminution de la pression fiscale

- I'investissement dans les infrastructures.

Au niveau des entreprises, on assiste a un désengagement progressif de I'Etat des entreprises
publigues et & des vagues de privatisations.

Le budget consacré a la politique industrielle (1 225 Millions d'écus) se répartit de la facon
suivante: 1/3 pour la politique technologique, 1/3 pour le soutien aux PME. La politique
régionale est limitée, compte tenu des dimensions du pays, mais pas inexistante. La politique
de la concurrence occupe aussi une place particuliére.

1°) La politique de soutien aux PME

L'importance relative de cette politique est en diminution. L'Etat néerlandais préte plus
d'attention aux entreprises moyennes ou grandes pour leur faire atteindre la taille critique de
grandes entreprises internationales.

Le principal objectif de la politique en faveur des PME estrdaforcer "la capacité a
entreprendre"au sein du pays. Il s'agit donc :

- de diminuer les charges administratives,

- d'aider a la création d'entreprises,

- d'améliorer les compétences des dirigeants et la formation.

Ces objectifs se concrétisent essentiellement par des aides financiéres, des reglementations
spécifiques et des garanties de préts.

De facon plus générale, la politique en faveur des PME s'inscrit dans une "politique
d'intégration”, selon laquelle les mesures prises par le gouvernement ne doivent pas
défavoriser les PME mais doivent si possible avoir un effet incitatif sur leur développement.

21

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



2°) La politique de la concurrence

Les Pays-Bas sont caractérisés par une politique de la concurrence assez laxiste, au hom de
la dérégulation et de la liberté du marché. Ainsi, de 1970 a 1990, 40% des plaintes de la
Commission Européenne au titre de l'article 85 (distorsions de concurrence) portaient sur les
Pays-Bas.

Depuis le livre blanc de 1991, le gouvernement néerlandais a engaggolitigue de la
concurrence pour se conformer aux exigences europée@essactions ont des conséquences
pour le secteur du BTP et les marchés publics: interdiction des ententes sur les prix, des
accords de partage du marché, des soumissions concertées...

3°) La politiqgue de développement régional

Son principe est celui d'unedistribution des richesseai profit des régions les plus pauvres,

en l'occurence les provinces du Nord. L'ensemble des actions sont mises endeefagen
décentraliséesous la responsabilité des autorités locales:

- subventions a l'investissement pour les provinces du Nord,

- programmes d'amélioration de la structure économique de ces provinces,

- renforcement de I'environnement concurrentiel des entreprises dans 13 régions urbaines.

23. ltalie

La politique industrielle en Italie est une question d'actualité...en raison de son absence. Ce
qui ne signifie pas que I'Etat italien soit complétement désengagé de la vie économique: les
entreprises lui reprochent au contraire d'étre le principal élément perturbateur... C'est donc une
véritable stratégie économique et industrielle qui semble faire défaut.

Les enquétes aupres de la puissance publique sont donc moins instructives que les avis des
entreprises ou des journalistes. Les informations qui suivent proviennent des dossiers
thématiques de la revue italienne "Mondo Economico", et n‘'engagent que leurs auteurs...

Selon Carlo Mario Guerci, professeur d'économie a I'Université de Génes, la question de la
politique industrielle en Italie a toujours été sujet de polémiqueSoit pour la présenter
comme la solution a tous les maux, soit pour lui opposer une libéralisation totale.

Quoi qu'il en soit, I'absence de stratégie industrielle de I'Etat est un constat que partagent de
nombreux observateurs de I'économie, et que M. Guerci expliquangacarence de culture
industrielle de la part de I'Administratioitalienne. La mesure des conséquences des décisions
au niveau micro-économique serait en particulier une démarche inconnue. Cette incompétence
se retrouverait dans la gestion des grandes entreprises publiques...

Giuseppe Pichetto. patron d'entreprise et Président de la Chambre de Commerce de Turin
surenchérit : I'ltalie est selon lui en voie de désindustrialisation, essentiellement a cause des
carences d'infrastructures publiquedes routes, les ports, la poste, les administrations
municipales...) mais aussi a causel@adtitude hostile ou maladroite de I'Administration a
I'égard du monde de l'entreprise.

22

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



Ainsi, selon un sondage aupres des entreprises piémontaises, 60% des normes et reglements
imposés par I'Administration seraient inutiles (pour I'entreprise comme pour le citoyen) et
colteuses. La mise en oeuvre des directives européennes, loin d'étre une simplification, serait
souvent une source de blocages...

Les journalistes de "Mondo Economico" multiplient aldes exemples de dérive du rble
industriel de I'Etat italien : les subventions pour les investissements industriels dans le
Mezzogiorno qui ne sont jamais versées ou parviennent avec des années de retard; les
infrastructures laissées en friche, faute de budget, comme des "cathédrales dans le désert"; le
désintérét de I'Administration pour la recherche et le développement ou les nouvelles
industries technologiques qui ne peuvent s'aligner face a la concurrence européenne ; le
gaspillage des subventions de la CEE ; le favoritisme grace aux appels d'offre truqués; la
pression fiscale étouffante pour les entreprises en création ou les secteurs en difficulté, etc...

Par ailleursja gestion du développement lodat en particulier le soutien au développement
du Sud) fait I'objet de toutes les controverses. Le débat porte actuellement sur la nature de

l'organisation territoriale a mettre en place, avec de fortes tentations de fédéralisme sur le
modele allemand ou suisse, ou de régionalisme d'inspiration fédérale.

Dans ces conditions, les rapprochements publics-privés au service d'une régulation du social
et du développement terrorial relevent en Italie encore de I'utopie.

24. Espagne

La politique industrielle espagnole se focalise essentiellement sur les enjeerfdecement

de la compétitivité des entreprises dans le contexte internatidha'agit aussi bien de
mesures horizontales que de restructurations sectorielles pour les activités en difficulté : 'acier,
le textile, I'nabillement...

. La politique sectorielle

Les efforts se concentrent stlindustrie textile et la confectionqui occupent une place
stratégique pour I'emploi national. L'Etat espagnol cherche a donner les moyens au secteur
de relever les défis de la libéralisation des eéchanges dans le cadre du Marché Unique ou du
GATT.

Cette politique est conduite avec un souciptetection de I'emploi au niveau locaklle
s'adresse en priorité aux sous-secteurs implantés dans des zones géographiques ou textile et
industrie représentent au moins 10% de I'emploi industriel local.

Les objectifsde cette politique sont les suivants :

- rationaliser la structure du secteur grace a des fusions et a une coopération inter-entreprises
- améliorer les réseaux de distribution

- moderniser l'organisation des entreprises

- promouvoir la R&D, l'innovation et la créativité des produits
- améliorer l'information sur les débouchés a I'étranger
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- stimuler les associations pour la promotion des exportations par l'action conjointe de la
profession et des pouvoirs publics dans le cadre de programmes spéciaux créés par
I'Institut espagnol du Commerce extérieur

- mettre en place un systeme de formation continue et de recyclage permanent.

49 autres secteurs industriels ont fait I'objet d'une analyse du Ministére de I'Industrie dans le
cadre d'un Livre blanc, dont I'objet consiste a évaluer les effets du Marché Unique sur ces
secteurs.

. la politique en faveur des PME

Un effort est en cours poustimuler la création d'entrepriseet améliorer la capacité
d'investissement des PMitace aux sociétés publiques a garantie réciproque. Ces sociétés vont
pouvoir bénéficier d'avantages fiscaux, de moyens financiers accrus et de nouveaux champs
de compétence dans le service aux PME (conseil financier aux PME,...).

Enfin, les PME du secteur tertiaire pouront bénéficier d'un nouveau code de la concurrence
permettant de supprimer certaines rigidités et d'introduire une certaine dose de concurrence.

25. Suisse
La Suisse est intéressante a considérer dans la mesure ou elle présente a la fois:

- un faible interventionnisme des autorités nationales pour la politique industrielle,
- une structure des entreprises du BTP dominée par les PME,
- une forte prise en compte de la dimension locale dans les décisions publiques ou privées.

La politique industrielle qui se met en place aujourd’hui respecte les principes de la
Confédération: le gouvernement donne la préférence a une approche de coordination plutét que
de concentration, respectant la grande autonomie des acteurs économiques, scientifiques ou
politiques, et le libéralisme prédominant dans I'économii@ politique industrielle et
technologique de I'Etat prend une forme subsidiaire et non interventionniste.

Le fédéralisme,en Suisse comme en Allemagne, induit le principe de subsidiarité et la
délégation au niveau local (les cantons) de la politique économique.

Toutefois, le ralentissement de la croissance a conduit les autorités sudSes@pper une
politigue industrielle nationale : libéralisation des mécanismes de fixation des prix,
assouplissement de l'acces et de la mobilité sur le marché du travail, réforme de la politique
de la concurrence, interventions pour l'enseignement et la recherche, les marchés publics,
reconnaissance mutuelle des réglementations des cantons, simplification et rationalisation des
procédures administratives...

L'intervention des autorités fédérales prend les formes suivantes :
- relance de l'activité¢ par le biais de linvestissement pubtlans le secteur de la

construction (par exemple, les abris anti-atomiques peuvent abriter I'ensemble de la
population suisse !) Le logement social ne représente toutefois que 2% du marche.
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- réflexion sur lgrivatisation partielle des 2 grandes régies fédéraldss: chemins de fer
et le service des postes et du téléphone. En particulier, la fourniture des équipements est
déja ouverte a la concurrence.

- harmonisation des réglementations financiére et fiseatee les cantons. Le gouvernement
travaille sur l'introduction de la TVA;

- lancement de programmes d'impulsion technologigsu, l'informatique (Computer
Integrated Manufacturing) et la micro-€électronique (Microswiss). Les centres de formation
s'organisent a l'échelle locale. Les autorités suisses mettent en avant le réle de ces
programmes dans la constitution progressive d'une structure favorable a la diffusion
régionale des technologies en faveur des PME.

Cene structure repose moins sur lintervention de [I'Etat que sur la mobilisation de
partenaires régionaux: en l'occurence, les écoles d'ingénieur ETS, bien enracinées dans
leur région et fortes d'un rayonnement national.

- valorisation des ressources humaingsar la refonte du systeme de formation
professionnelle, en particulier dans les secteurs peu qualifiés. L'accent est mis sur la
transformation des écoles techniques supérieures en Instituts Universiatires Professionnels
(IUP), dont le mandat sera étendu a la R&D et aux transferts de technologie.

- libéralisation du marché du travailen particulier en ce qui concerne I'emploi de
travailleurs étrangers: le nouveau régime réaffirme la priorité de recrutement des
ressortissants de travailleurs de 'AELE ou de la CE, maintient le systéme des contingents,
mais léve certaines barrieres a la mobilité professionnelle et géographique des étrangers
a l'intérieur du pays. Il modifie aussi la répartition cantonale des permis saisonniers et
adopte les normes européennes en ce qui concerne les autorisations saisonnieres de travail.

- adoption de mesures socialgsur lutter contre la progression du chémage longue durée:
prolongation de la durée d'indemnisation de 300 & 400 jours, augmentation des taux de
cotisation a la charge des employeurs et des salariés, révision de la loi sur l'assurance-
chémage.

- renforcement des avantages concurrentiels des RiE'adoption d'une Iégislation tres
rigoureuse sur les cartels. En effet. les ententes abusives n'étaient pas interdites par la
législation suisse de 1986. La révision de la loi prévoit une interdiction sélective des
cartels, une explicitation des abus interdits en cas de position dominante sur le marché, un
contrdle préventif sur les fusions...

- défense de I'emploi local au travers de l'aide ciblée en direction des HME.travaux
ont été lancés a propos de l'aide fédérale aux régions dont I'économie est menacée, pour
redynamiser le tissu de PME.

- enfin, orientation de la politique de développement régional vers le renforcemdiaidee

aux investissements d'infrastructurdans les régions de montagne (par l'octroi de
bonification d'intéréts plutdt que par des préts).
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26. Suede

Les Suédois déclarent volontieral'ils ne ménent pas de politique industriellees choix
idéologiques de libené du marché auraient conduit I'Etat a se désengager de ce type d'actions
depuis 10 ou 15 ans.

Ce libéralisme est effectif : I'Etat a abandonné les programmes de soutien aux secteurs en
difficulté (textile, constructionx navales,...). privatisé certaines entreprises publiques, assoupli
le code de la concurrence.

L'Etat reste pourtant uacteur économique trés importanhe serait-ce qu'au travers d'un trés
grand secteur public. L'idée d'aménagement du territoire est aussi une constante de la politique
gouvernementale dans un pays ou 40% de la population se répartit entre 3 grandes villes.

Enfin, I'Etat reste impligué dans certains programmes de soutien de la compétitivité des
entreprises. Le particularisme suédois devrait disparaitre avec son entrée dans la Communauté
Européenne, puisque la réglementation devra se conformer aux normes européennes.

- Le gouvernement suédois met d'abord l'accent sur son d@ecadrement macro-
économiqugflottement de la monnaie, allégement des charges fiscales des entreprises,...)
d'investissement sur les infrastructures (transport, communications,...) ou d'ouverture sur
I'espace économique européen (harmonisation des normes, candidature et référendum pour
I'entrée dans la Communauté...).

- L'Etat suédois cherche égalementeaouveler sa politique de lutte contre le chémage:
des ressources qui auraient normalement été affectées a l'indemnisation des chémeurs ont
été réaffectées a des programmes d'aide aux chémeurs longue durée (formation des jeunes,
formation continue,...).

- En matiere de soutien aux entrepriskss programmes sectoriels ont été abandonnés
(textile, bois,...), mais des mesures ont été prisdaveur des PME:

aide a la création,
développement du capital-risque pour le financement de l'innovation,
mise en place du Fonds pour l'industrie et la création d'entreprises, chargé d'accorder
des préts bonifiés et de fournir du consell,
mise en place de nouvelles formules de préts a la création d'entreprise pour subvenir
au manque de fonds propres.

- La réglementation devra bient&adapter aux conditions de la CEpar exemple la
fiscalité, tres lourde, en particulier pour les petites entreprises. La nouvelle loi sur la
concurrence a déja fait un pas vers I'harmonisation, en interdisant expressément certaines

restrictions.

- Le secteur public entame upeivatisation (électricité) et I'Etat cede progressivement les
parts qu'il détient dans 35 entreprises.

- Enfin, le développement régionagxeé sur le Nord du pays, est une tradition de la politique
du gouvernement, qui s'oriente aujourd’hui vers lI'amélioration des réseaux de transport
et de communications, l'accés aux services et a I'éducation, la diffusion de la technologie.
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nomique international. Parallélement aux mesures hori-
zontales, l'ajustement et la restructuration de secteurs
d'activité traditionnels comme l'acier. les textiles et
I'habillement, demeurent des axes importants de la politi-
gue industrielle. AuwPortugal, les autontés estiment que
le programme quinquennal de développement industriel
(PEDIP) qui a pns fin en décembre 1992 a contribué a
une restructuration de l'industrie conforme a I'évolution
des marchés internationaux. La production a été diversi-

Grandes orientations de la politique industrielle fiée. réduisant la place aux produits traditionnels: elle
s'est mieux adaptée a I'évolution des structures de la

dans les pays de I'OCDE ! 2 es !
demande : une plus grande attention a été portée a l'effi-
cience énergétique et au respect de I'environnement ; et
Les objectifs qui. de plus en plus souvent, sont assi{'on s'est efforcé de dynamiser le secteur privé grace a
gnés a la politique industrielle sont évoqués ci-apréslinnovation technologique et a un renforcement des
L'accent est mis, en particulier, sur les mesures d'ordrecompétences des responsables et de la main-d'oeuvre en
général destinées a freiner, a court terme, le ralentissegénéral. EnGréce, le gouvernement poursuit ses efforts
ment continu de l'activit¢ économique dans la zone depour améliorer le climat permettant d'obtenir une bonne
I'OCDE et a assurer, a plus long terme, un développe-activité de production, en libéralisant le secteur bancaire,
ment économique durable grace a des aménagemeng$ modernisant le marché des capitaux. en privatisant, et
structurels. En faisant référence a la stratégie suivie pagn créant de meilleures conditions de concurrence dans
tel ou tel pays Membre de 'OCDE. on cherche a illustrerles pnncipaux secteurs économiques.

un certain type de mesure ou de démarche. En Autriche, la ratification de l'accord sur I'Espace
économique européen et la candidature a l'entrée dans la
Communauté européenne ont focalisé I'attention sur les
problémes d'ajustement structurel. Dans l'industrie, on

La transformation structurelle des économies des'attache principalement a encourager les investissements
I'OCDE ne s'opére pas au méme rythme dans tous lezn laveur de l'innovation et autres facteurs immatériels et
pays. Le contexte économique international actuel seé renforcer. par des aides. les capacités des petites entre-
caractérise, en particulier. par I'importance croissante degnses a l'‘échelon international. Par-dela les facteurs
activités et des produits a forte intensité de qualifications.conjoncturels et régionaux qui peuvent avoir contribué
La place de plus en plus grande revenant aux servicegux problémes récents. les déséquilibres structurels en
tant dans la production que dans I'emploi, et I'effacementFinlande tiennent essentiellement a ce qu'un volume
des frontiéres traditionnelles entre les activités manufactrop important de ressources a été affecté aux activités
turieres et les services sont une autre de segrotégées de la concurrence et aux activités du secteur
caractéristiques. public. Aussi. les autorités se sont-elles efforcées de trai-

En Allemagne, la restructuration industrielle dans les tr les problemes structurels a long terme en créant une
nouveaux_ander demeure la préoccupation majeure. Le industrie plus ouverte et plus dynamique et en introdui-
pacte de solidarité conclu en mars 1993 représente (82Nt des réformes destinées a rendre le secteur public plus
principale mesure adoptée récemment pour encourag&ﬁide”t- EnSuisse.le ralentissement de la croissance a
les restructurations en Allemagne orientale, tout en veilf@it davantage prendre conscience des problemes structu-
lant & ce que le fardeau financier des restructurations sof!S €t amene a s'interroger sur les atouts de la Suisse
réparti équitablement. Parallélement, il sera alloué de§omme site industriel. Les rigidités des mécanismes de
ressources supplémentaires duénderafin de permettre formation des prix, les entraves a l'accés et ala mobilite

aux régions occidentales de supporter la charge finarsur le marché du travail. outre la nature structurelle du
ciere. considérablement accrue. liée a I'application auf€ficit budgetaire, rendent indispensables des réformes

Lander de I'Est du systéme de péréquation destiné gans plusieurs dpmaineg: politique de la concurrence.
égaliser les revenus entre les zones les plus riches et |éga,rc_he du trave}|l, enseignement et recherche, marché
zones les plus pauvres. Belgique, c'est I'élaboration  intérieur, marcheés publics, reconnaissance mutuelle de

du systéme fédéral, ayant la responsibilité d'un certaif€Urs réglementations par les cantons. simplification.
nombre de domaines de politiques qui avaient été Tandcoordination et rationalisation des procédures

‘rés. en tout ou en partie, aux Régions et aux Commu@dministratives.

nautés linguistiques, qui constitue un développement A, Canada,on s'attache en particulier ~améliorer la

structurel & la base de toute considération de politique. gjyation de I'investissement dans le secteur des petites
En Espagne, les autorités ont continué de mener uneentreprises et a encourager les ajustements structurels

stratégie de renforcement de la compétitivité des strucdans tous les secteurs et dans un certain nombre de sec-

tures industrielles, se montrant de plus en plus attentiveseurs clés afin de favoriser I'adaptation aux nouveaux

aux conséquences des changements dans le contexte éageords de libre-échange. Altats-Unis, I'ajustement

Mutations structurelles
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structurel s'appuie essentiellement sur une réorientatiof long terme lié a I'évolution technologique et a la fagon
de l'effort public de R-D vers des objectifs civils et sur dont les entreprises manufacturiéres et de services orga-
un renforcement de linfrastructure technologique deghisent leurs activités, outre l'intensification de la concur-
entreprises. C'est ainsi que les pouvoirs publics encourarence internationale et la mondialisation des activités des
gent les technologies a double usage. accordent des créntreprises.
dits d'imp6t en faveur de la R-D et s'efforcent de déve- | 3 France, par exemple. accorde la priorité absolue a
lopper les formations axees sur la technologie et legamglioration de la situation de l'emploi. Les pouvoirs
services de soutien aux entreprises. publics se préoccupent, en particulier, de réduire la
Les privatisations destinées a traiter les problémesharge financiére que représentent pour les entreprises
structurels dans le secteur productif et dans le secteur dedes colts de main-d'oeuvre non salariaux élevés, consi-
finances publiques constituent un axe important de ladérés comme une des causes principales de I'aggravation
politique industrielle dans plusieurs pays. Erance, le  du ch6mage. L'objectif est d'abaisser notablement les
nouveau gouvernement entend s'appuyer a la fois sur leo(ts non salariaux afférents aux travailleurs qui gagnent
réductions budgétaires et sur des relévements sélectifie salaire minimum ou légerement plus. Halie, on
d'imp6t pour améliorer les performances de I'économie.s'est orienté vers un abaissement plus direct des colts
Sur un plan structurel, il s'est assigné un certain nombrafférents a I'emploi en introduisant davantate de flexibi-
d'objectifs prioritaires dans les secteurs qui connaisseniité dans les négociations salariales. Afbats-Unis, la
actuellement des difficultés économiques, comme ledurée du chémage a tendance & s'allonger alors que les
batiment et les travaux publics. Un vaste programme destructures économiques se transforment de maniére a étre
privatisation d'entreprises publiques a été annoncé qulus compétitives a I'‘échelle mondiale. En outre, la
vise a rendre la gestion plus souple et plus moderne et &duction des budgets de la défense a pesé particuliére-
atténuer les pressions pesant sur les finances publiquesient lourdement sur certaines régions, certaines branches
En Suede, les pouvoirs publics ont commencé de mettred'activité et certains groupes. Des dispositifs spéciaux
en application un plan prévoyant la vente des participa-ont été institués pour recycler les personnels militaires et
tions de I'Etat dans les entreprises publiques ou a particieivils et contribuer aoffrirde nouvelles perspectives — aux
pauon de I'Etat. Dans le cadre de la politique de désengaentreprises et aux travailleurs. Le sommet sur I'emploi
gemenT de I'Etat, les programmes en faveur des secteurannoncé en juillet 1993 vise a attirer davantage encore
d'activitt en cnse (textiles et habillement, produits dul'attention sur les aspects les plus difficiles a traiter du
bois et le programme de financement des navires) quprobléme du chémage.
avaient ete maintenus j,usque-!a ont etellnterrompus €N bans de nombreux pays, on s'est tout particulierement
1992 St 1993. Colnformement a la volonte dlIJI g?qvem?'attaché a améliorer les qualifications des travailleurs et,
ment accr0|}re a concurrence, une nouvetle 101 sur 14, conséquent, leurs perspectives d'emploi.Canada,
concurrence el_arglt les possibilités de. réaction face a de systtme de l'assurance chomage a été étendu de
pratiques restrictives. La r;ouve]le loi mterdlf (l:erta(ljnesl maniére a encourager la formation, le partage du travail,
pratiques re§tr|ctlve§, con o:mementlaux regies g€ 14, création d'emplois et la mobilité, une aide a été appor-
C_orr_1munayte; eluropee(me. aAorr? qllje es textes anterieUfgs yans g'autres domaines et des initiatives ont été enga-
visaient géneralement a empécher les pratigesives. gées a l'échelon sectoriel pour encourager la planification
prospective des effectifs. BEAutriche et auDanemark,
comme dans la plupart des autres pays, les pouvoirs
publics ont réagi ala montée du chémage en encoura-
geant activement l'amélioration des compétences et les
activités de placement et en développant les formules
d'indemnisation en cas de perte de revenuTHMuie,
les pouvoirs publics mettent trés fortement I'accent sur la
consolidation du potentiel technologique et I'améliora-
tion des qualifications de la main-d'oeuvre. Alors qu'en
1988, le total des dépenses consacrées a l'‘éducation ne
représentait qu'environ 2 pour cent du PNB, proportion

Emplo:

L2 persistancs du chdmage dans de nombreux pavs de
"OCDE. la montés du chomags dans des payvs qui. aupa-
ravan:. obtenaient de bons resulats sur le plan de
'emp!or 20 12 perspesuve d'une aggravauon du chomage
duran: iz prami2re pariie de la repns2 & moven erme ont
attire 'aitenuon sur lss mécamismes propres 4 stimuler
2moior en abaissani le codt relanf du travail ou en

valormsant 12 caprial humain 2rics 3 des programmes de
formanon Lors ces précédentes penodes de riczssion.
ies mesures 20 faveur &e la prowcnon de 'emploi et de
cr2a00n JT2mclors se sont souvent rivélé2s couteus2s et
2iies ont fraime U2justement structurel en bloauant les
r2350UTI2s SaNs d2y »elt2urs 21 ans des activues a rable
Srolssanye ou 2 raible potznuel

Tous les pavs d2 'OCDE sont conscients de la gravite
Ju probizme du chomage 3 [heure actuellz. On est auss:
ge s 2n gplus przocoupe par b2 taw que le chomage
actug: et 1es Saraciénstigues d'un chdmage structure!

-
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développer

la plus basse sans doute la zone de I'OCDE, on était
arrivé au double en 1992.

Il'y a d'autres problémes structurels a long terme dans
le domaine de I'emploi qui nécessiteront une attention
soutenueAu Japon, les mesures vigoureuses de stimula-
tion de l'activité économique prises récemment visent a
remédier au marasme actuel du marché du travail, mais
on craint que le vieillissement et la contraction relative
de la population en age de travailler ne se traduisent, de
plus en plus, pardes pénuries de main-d'oeuvre. Des

mesures ont été prises pour parer a cette évolution : c'est

ainsi, en particulier, que des mesures ont été prises pour
l'activité des femmes et des travailleurs agés.
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Dans tous les pays, les entreprises se heurtent a une
concurrence de plus en plus vive de la part de nouveaux
concurrents, sur le marché intérieur et a I'exportation,
outre qu'elles sont confrontées ala nécessité de se mon-
trer plus innovantes, de s'adapter a de nouveaux modes
d'organisation comme la « rationalisation de la produc-
tion », de réorganiser et de mieux former leurs effectifs,
etc. Certains pays s'orientent vers une approche plus
stratégique, s'efforcant d'aider les entreprises a améliorer
leurs résultats en concentrant leur effort sur les aspects
pour lesquels le marché se révéle détaillant (amélioration
des qualifications diffusion des nouvelles tecnniques,
fourniture d'informations), tout en s'employant a amélio-
rer le cadre global dans lequel s'inscrit l'activité des
entreprises qui conditionne leur compétivité (technologie,
formation, qualité, financement, réglementations et droit
des sociétés).

Les mesures auxquelles les pouvoirs publics ont
recours pour renforcer la compétitivité des entreprises-
sont diverses : il peut s'agir aussi bien de mesures macro-
économiques de portée générale destinées a améliorer les
conditions de fonctionnement des entreprises en abais-
sant les colts (grace a des réductions des taux d'intérét)
et en abaissant les pnx des produits sur les marchés
internationaux (taux de change), que de mesures visant
plus spécifiquement certains groupes d'entreprises
(petites et moyennes entreprises, par exemple). Il faudrait
noter cependant que les mesures horizontales non sélec-
tives peuvent profiter inégalement aux diverses entre-
prises et branches d'activité car les différentes fonctions
(formation, financement extérieur, par exemple) se répar-
tissent inégalement entre les entreprises, selon leur taille,
et entre les branches d'activité, et parce que les entre-
prises qui réussissent se proposent elles-mémes pour par-
ticiper aux différents dispositifs.

Mondialisation

Les entreprises internationalisent de plus en plus leurs
activités en multipliant les alliances et les investisse-
ments internationaux, en concluant des accords d'appro-
visionnement internationaux et en accroissant leur pro-
duction internationale. Cette « mondialisation » des
activités permet un gain d'efficacité et de productivité en
raison de la plus grande capacité interne des entreprises
internationales et de leur aptitude a mobiliser et organiser
rationnellement des apports de ressources extérieures.
Malgré le ralentissement des investissements directs
observé récemment, la concurrence internationale
s'intensifie et, sur tous les marchés, les entreprises étran-
géres poussent de plus en plus a une rationalisation des
activités.

Face a ces évolutions, la politique industrielle des pays
de I'OCDE s'articule autour de deux grands axes
mesures et dispositifs visant a résoudre les problémes de
compétitivité liés a I'évolution technologique et a la
concurrence internationale en mesures visant certains sec-
teurs d'activité particulierement touchés par la
mondialisation.

Les pouvoirs publics s'efforcent d'agir sur plusieurs
plans :

- R-D et développement technologique. domaine
dans lequel on reconnait aujourd'hui I'importance

croissante de la contribution des entreprises étran-
géres al'offort national de R-D et dans lequel
l'une des rares conditions & l'octroi d'une aide a
la R-D est que celle-ci soit menée dans le pays
qui le finance.

- PME, dont on cherche de plus en plus a dévelop-
per les activités al'étranger (information,
échanges et investissements) et aencourager la
modernisation de maniére que ces entreprises
puissent faire face & une concurrence internatio-
nale de plus en plus vive :

- libéralisation et promotion des échanges, en parti-
culier dans le cas d'entreprises dont les activités,
auparavant, n'avaient guére une dimension
internationale ;

- soutien accru aux investissements a |'étranger et
de I'étranger et développement des liens entre les
entreprises nationales et internationales.

- attention accrue portée a la politique de la concur-
rence et alaréglementation de maniére a intensi-
fier la concurrence et a encourager le développe-
ment de branches d'activité et d'entreprises a
vocation davantage mondiale.

Les entreprises localisées dans les Economies dynami-
gues d'Asie et le deuxieme rang des pays en voie
d'industrialisation rapide soumettent les entreprises et les
industries  des paysMembres aune concurrence de plus
en plus vive. Ces nouveaux concurrents disposent d'une
main-d'oeuvre hautement qualifiée et bien formée, inten-
sifient trés rapidement leurs efforts de R-D et d'innova-
tion et sont bien intégrés aux réseaux de production et
d'approvisionnement internationaux qui apparaissent
aujourd’hui et se développent rapidement dans de nom-
breux secteurs de haute technologie ainsi que dans des
secteurs plus traditionnels. Cependant, ils se heurtent
eux-aussi a une concurrence de plus en plus vive a
mesure qu'ils évoluent vers des industries fondées sur
des technologies plus avancées ou l'on se heurte a des
problémes de pénurie de main-d'oeuvre qualifiée et a des
blocages liés a la R-D et a la technologie, et a mesure
gu'ils libéralisent leurs économies et qu'ils les ouvrent
aux mécanismes du marché. Ces nouveaux concurrents
offrent aussi de nouveaux débouchés aux exportations et
aux investissements étrangers et, d'une maniére générale,
l'intégration de nouvelles zones dynamiques dans I'éco-
nomie mondiale peut avoir des retombées bénéfiques.
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VMesures en faveur des PME

Les pays Membres sont de plus en plus conscients de
ce que les PM(E jouent un role essenuel pour la santé des
éconormues naoonales. auss: bien chez eux que dans les
pavs non membres. Dans un environnement ou ni le

secteur public a1 les grandes enureonses ne sont appeiess

3 prendre dans un 3vemr proche une pant acthe a4 12

croissance de Lemplol &est des PME qu'il faut atendre
des creations d'emplos. La création et le développemen:
des PME. de meéme Que leur competiuvite. sont donc au
santre des preoccupauons des décideurs. De ra 1o
compeutivite au plan nauonal repose sur Salle Jes
grandes 2nrreonses 7 2elle des PME. et sur les relauons
Jue les unes 21 les 2ulees enreuennent.

[i est 2¢ olus 2n Dius manureste pour ies pavs Membres
¢ 'OCDE cue. fac2 1 |2 mondiaitsanon des actitites
2conomuqess. il 25t vital Jue les PME 5 acapeent aux
munons @:anologigues. sconomigues ¢t Anancieres.
Sar o o2si J2 Iatte facults ¢'adapaauon gque dependrs e
mainuiea ¢e la compeutivits des etonomies tnaustnahi-
re2s. On r2onmait 2ussi Qe plus 2n plus comoien il
IMpPOre. oour des r2150n5 Al macro-¢conoruques Jue
MUCTO-¢CONOTUGUES. & dSvelopper un secisur des PME
22ns 125 02+ ¢'Europe canwzis e onentale de facon a3
raure prospersr |'économie ds marchs. Las PME jouent
2ussi un rdiz ¢z olus 2n plu; impor:ant dans la perior-
mance ¢conormuQue s pavs &TAsie d2 I'Est 2t Ju Sud-
S50 Zann. 21220 250 533 [aspest ¢ mowns important. ¢
22vzioppement du seciaur des PME 2si considere comme
‘neu-*! dans les pavs 2n deve ioppc'n'nt pour » assurer
sonsuunion d'un s2zizur industnel
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Politiques de développement régional

Dans les années 80, les politiques régionales des pays
Membres de I'OCDE ont connu des changements subs-
tantiels ; l'accent a été mis surtout sur la promotion des
conditions les plus favorables ala croissance et a la
prospérité des activités et des entreprises régionales. La
réduction des disparités d'une région aune autre est
passée au second rang. On s'attendait d'ailleurs a ce que
ces disparités soient au moins partiellement atténuées par
le jeu des effets d'entrainemeni que les zones dynami-
gues exercent sur les régions avoisinantes moins
favorisées.

Ce phénomeéne s'est traduit notamment par lI'abandon
des aides automatiques et par une réduction de la couver-
ture géographique des aides régionales. Une plus grande
part de l'aide de I'Etat est accordée au secteur des ser-
vices. Enfin. une politique en faveur du développement
technologique des régions a été mise en place et les
mesures de soutien logistiqgue aux PME et aux entreprises
ont été intensifiées.

Compte tenu de la nouvelle donne géopolitique. du
développement de zones de libre-échange régionales et
de la mondialisation croissante des stratégies des entre-
prises. les politiques régionales visent désormais a favo-
riser la cohésion des espaces économiques en construc-
tion. On peut donc s'attendre & un accroissement des
dépenses qui y sont consacrées. C'est déja le cas en
Allemagne et dans la Communauté européenne. Confor-
mément aux décisions prises lors du sommet d'Edim-
bourg, les fonds structurels au sein de la CE seront consi-
dérablement accrus dans les cing années a venir, méme si
la récession actuelle persiste.

Les politiques régionales sont aussi marquées par de
nouvelles onentations. On donne de plus en plus la prio-
rité a la création d'emplois dans les régions dominées par
des industries traditionnelles ou dont les industries sont
en difficulté. Un consensus de plus en plus large semble
en outre se dégager au sein de la zone OCDE en faveur
d'un accroissement des dépenses consacrées a l'investis-
sement dans l'infrastructure. Enfin, une décentralisation
accrue des services publics est considérée dans plusieurs
pays comme une nécessité tant pour aider a la déconges-
tion des grandes villes que pour favoriser l'implantation
locale de nouvelles activités.

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))

33



lle PARTIE

LE CAS DU BTP ET DES SERVICES URBAINS
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31. Vers un univers servo-industriel

Dans leurs modes traditionnels, le BTP et les services urbains n'appartiennent pas au monde
industriel et échappent aux régles manufacturieres (taylorisation, marchés de masse, réduction
systématique des colts ...) qui ont conduit a la premiére mondialisation. Pourquoi? Pour deux
raisons simples :

- chaque "produit" demeure marqué par un caractére de prototype qui, sauf exception, ne
sera pas reproduit. Son industrialisation porte plus sur les composants et plus encore sur
les processus ;

- chaque "produit” continue a étre le plus souvent réalisé sur le lieu de son utilisation, ce
qui confére un avantage décisif aux structures de production locales et restreint
considérablement le champ de la concurrence.

La production de BTP et de services urbains est fortement consommatrice de main-d'oeuvre,
mais elle n'est par nature pas délocalisable, au moins a 90%. Il n'y a donc aucun risque de
"désindustrialisation”, et le "dumping social" ne peut provenir que d'un relachement du
contrble de limmigration. Seuls les mobile-homes échappent a la réalisation des ouvrages de
BTP sur le lieu de leur utilisation future. Les réseaux techniques desserrent un peu plus la
contrainte du lieu, mais, a I'exception des réseaux d'information, demeurent profondément
localisés. Que reste-t-il de transportable ? Les matériaux et produits de construction (dans des
limites liées a leur caractéere plus ou moins pondéreux) et les services contribuant a la
production de la branche : ceux sur qui ont été fondées les stratégies et les pratiques
d'exportation des majors du BTP et des grandes sociétés d'ingénierie a I'échelle mondiale
depuis plusieurs décennies : project management, ingénierie financiere, ingénierie technique,
logistique, etc.

En dépit des effort consentis notamment par les Pouvoirs Publics pour faire muter ces activités
en les faisant accéder au seul stade noble : celui de I'Industrie, ces deux caractéristiques
réduisent l'intérét d'appliquer sans adaptation les modéles des "politiques industrielles" a des
activités aussi spécifiques. Pour elles, il y a moins de possibilités d'accumulation d'expériences

et d'automatisation des taches et moins de possibilités de réduire les colts par des économies
d'échelle découlant de marchés de masse. Méme si la France peut se féliciter de l'importance
relative exceptionnellement forte, qu'occupent les Majors dans le chiffre d'affaires de la
profession (elle possede 6 entreprises parmi les 15 leaders européens, contre 5 pour le
Royaume-Uni, 2 pour I'Allemagne et 1 pour l'ltalie), elle n'en offre pas moins une structure
éclatée. Les cing plus grands groupes francais de BTP sont en réalité des nébuleuses
d'entreprises faiblement intégrées : SAE, par exemple, I'un des groupes les moins diversifiés,
compte 127 sociétés consolidées. Et la part du marché national détenue par les cing groupes
réunis n'atteint pas 20%, celle de BOUYGUES, leader mondial du BTP, dépassant a peine
5%. Cette faible concentration n'est ni la preuve d'un "retard historique" du BTP sur d'autres
secteurs, ni le signe d'un handicap des groupes francais face a leurs concurrents européens
ou mondiaux.
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La faible concentration actuelle n'est pourtant pas une fatalité. On avance vers un monde
marqué par la convergence des industries et des services, vers une réalité "servo-industrielle".
On n'échappe ni a la nécessité de "reproduire” pour vaincre la prison du temps, ni a celle de
se "délocaliser", voire de se dénationaliser pour vaincre la prison du lieu. Alors que dans les
industries classiques, I'abandon de l'artisanat local s'est fait par I'innovation technologique qui
a permis d'intégrer de nouveaux processus et de concentrer la fabrication sur des sites, dans
le BTP et les services urbains, il s'est fait par l'innovation organisationnelle : celle des chaines
ou des comptoirs pour occuper et mailler des territoires de plus en plus vastes, celle aussi du
process de production. Donc a la fois du coté de la distribution et du c6té de la production
comme tente de le résumer le mot de "réseau” (commercial et technique). Cette voie originale
permet de rendre performante la recherche des effets de taille. En effet, la taille, pour les
groupes "servo-industriels", est un élément essentiel de leur capacité a répondre aux appels
d'offres sur de grands projets internationaux,aussi bien en Europe (multiplication des projets
d'infrastructures de transports liés a l'intégration européenne) que dans le reste du Monde
(concurrence des grands ensembliers américains et japonais), car elle leur permet de mobiliser
des financemnets, de disposer d'outils informatiques puissants aidant a préparer tres rapidement
des offres a moindre colt, de garantir une capacité technique de maitrise des travaux, de
disposer d'une force de négociation avec les pouvoirs publics. La taille donne aussi la
possibilité de drainer des marges suffisamment importantes pour mener des efforts de R&D
renforcant la capacité d'offre technique, ou pour attaquer la concurrence sur les terrains les

plus stratégiques.

On sait que les groupes de BTP ont engagé au cours des années 80 de nouvelles stratégies
dans le domaine organisationnel, fondées sur un double processus d'internalisation (intégration
des fonctions de conception technique, d'évaluation des codts, de préparation des chantiers)
et d'externalisation (sous-traitance trés développée, alliée a des méthodes nouvelles
d'organisation et de coordination des sous-traitants : "monitorat”, "partenariat”, organisation
"séquentielle" des chantiers).

A coté de la mutation organisationnelle, il faut faire sa place a la concentration financiere qui
est une des clés de la compétitivité des groupes. La recherche des effets de taille, a travers la
concentration financiére a I'échelle nationale, puis européenne, explique en partie la stratégie
déployée par les groupes.

La production de BTP nécessite également une matiére premiere indispensable : des terrains.
La capacité financiere a en stocker en grande quantité et sur longue durée est a la fois une
garantie de l'activité future ("droits a construire™) et de marges élevées (plus-values foncieres).

Par ailleurs, l'activité¢ du BTP dégage souvent de la trésorerie que gerent efficacement les

groupes.

L'avenir du BTP et des services urbains peut donc a la fois étre décrit en termes de
fragmentation persistante des marchés et des structures de production a des échelles
géographiques tres restreintes (artisanat et PME en relations étroites avec le tissu économique
et politique local), et de mondialisation progressive a travers des structtesgreprises en

réseau”. dont le secteur BTP a sans aucun doute été le précurseur (les majors du BTP sont des
nébuleuses de PME régionales).
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32. Vers un rapprochement du btp et des services urbains

Puisque l'effet de taille est plus que jamais recherché et comme il est désormais difficile
d'aller plus loin en France dans la concentration de I'offre de grands travaux ou de services
urbains, la configuration "eau + béton" qui s'est confirmée avec le rapprochement Lyonnaise-
Dumez en 1990, et dont BOUYGUES avait été le précurseur avec la SAUR (sortie en 1990
du périmetre de consolidation du groupe, mais toujours contrélé par la famille BOUYGUES),
est tout a fait logique. Le BTP et les services urbains ont de bonnes raisons de converger : des
raisons dues a leurs ressemblances et des raisons dues a leurs complémentarités.

Comme on l'a dit, le BTP et les services classiques participent d'une méme culture : celle du
prototype et celle du local. De plus, leurs clienteles et leur savoir-faire se sont
considérablement rapprochés depuis le début des années 80.

Avec la décentralisation, les transferts de compétences de maitrise d'ouvrage de I'Etat vers les
collectivités locales ont réorienté la politique commerciale des majors du BTP vers les clients
traditionnels des spécialistes des services urbains : de 1984 a 1990, les investissements des
collectivités locales ont augmenté de 45% en volume, alors que s'effondraient les grands
marchés a l'exportation sous I'effet du contre-choc pétrolier de 1986 (-23% en valeur de 1984
a 1988). Les marchés des services aux collectivités locales sont en pleine évolution sous
I'impulsion des usagers-clients qui veulent un meilleur rapport qualité-prix : plus de services

et moins de taxe.

L'usager consomme le service collectif de plus en plus comme un produit et exige une plus
grande qualité de la prestation qui lui est fournie, que ce soit en termes d'efficacité (respect
des délais, fiabilité du service...), en termes de sécurité ou en termes d'écologie (qualité de
l'eau, de l'air, diminution des nuisances sonores, création d'espaces verts...).

Cette volonté que le service collectif opérationnel soit géré comme une entreprise et produise
des biens ou des services de plus grande qualité nécessite bien évidemment des investissements
de la part des collectivités locales, que ce soient des investissement de capacité (construction
d'usines de traitement des eaux useées, des déchets,...) ou des investissements d'amélioration
(achats de camions de collecte silencieux, création de déchetteries ou de centres de tri,
campagnes d'information, modernisation du réseau de transport urbain ou d'adduction d'eau,
traitement des eaux pluviales...).

Or, les collectivités locales sont de moins en moins a méme de répondre seules a ces exigences
supplémentaires.

Cela est trés net en France, en Espagne et en Italie, mais aussi de plus en plus dans le Nord
de I'Europe ou pourtant une forte tradition de service public et de bonnes compétences de
l'ingénierie du service public urbain maintiennent encore la prédominance de la gestion
publique. Aussi ces évolutions non seulement entrainent et entraineront la pénétration du
secteur privé sur ces marchés, favorisent le développement des services aux collectivités
locales, mais encore révelent de nouveaux "marchés" comme la gestion du trafic,
'aménagement urbain, la collecte sélective des déchets, la gestion des espaces verts... jusqu'ici
soit inexistants soit gérés au "minimum" par les villes sans souci de satisfaire I'usager, ni de
lui délivrer un service. Face a ces mutations de la demande, I'offre réagit, se développe, mais
aussi cherche a s'intégrer.
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La logique des clientéles n'est pas la seule a pousser les entreprises de BTP dans les bras de
celles des services urbains. Celle des savoir-faire y contribue largement. A travers leur
expérience dans les pays en développement et en France, les majors du BTP sont, comme les
spécialistes urbains, devenus capables de livrer des produits clés en main, incluant non
seulement la conception technique et la réalisation, mais aussi le montage financier des projets
et I'exploitation des ouvrages réalisés. Sans parler du Tunnel sous la Manche, cette expérience
est mise a profit dans de nombreux domaines : concession d'autroroutes (COFIROUTE, filiale
des majors), de ponts (lle de Ré) et de parcs de stationnement (une spécialité de GTM
Entrepose) ; marchés d'entreprises de Travaux Publics pour la réhabilitation des lycées
(financement et entretien ultérieur pris en charge par I'entreprise).

Ces entreprises ne se contentent pas de se ressembler de plus en plus. Elles se complétent
toujours mieux.

Du co6té des produits d'abord : les spécialistes des services urbains apportent leur savoir-faire
en matiere de réseaux ; ceux du BTP leur maitrise des équipements publics, des ouvrages d'art
et des infrastructures de transport; de quoi offrir une gamme compléte de produits aux
collectivités locales.

Du c6té des métiers ensuite : I'expérience du montage des grands projets internationaux pour
les uns, celle de la gestion et de l'exploitation des ouvrages sur longue durée pour les autres.

Du c6té des marges enfin : pour le BTP, une activité soumise a des cycles conjoncturels trés
amples, mais capable de générer de fortes marges rapportées aux capitaux invégisygde

pour BOUYGUES a 25% pour la SGE en 1992) ; pour les services urbains, une garantie de
stabilité a long terme des marges.

33. Un contexte d'actualité en France

On note de nombreuses expériences des pouvoirs publics et des collectivités locales en France
pour concilier 'aménagement du territoire et la création d'emplois locaux dans le cadre de leur
politique industrielle, et en particulier a travers les secteurs du BTP et des services urbains.
Mais ces initiatives ne font pas toujours l'unanimité.

- Les communes et leurs maires sont de plus en plus impliqués dans la politique de création
d'emplois au travers de leurs travaux publics.

CF.: Strashourg et I'opération "emploi-tram"
associations et entreprises municipales d'insertion par I'économie...

Cette implication fait I'objet d'une critique de "concurrence déloyale" de la part des entreprises

privées : cf. la démission du Maire de Valenciennes face au lobby du BTP (a la suite de
l'accord de contrats de services urbains a l'association municipale "Valpropre", créée pour
fournir des emplois aux chémeurs longue durée...).

- Les pouvoirs publics ont proposé en décembre 1993 la clause du "mieux-disant social”
dans l'attribution des marchés publics, prévoyant des criteres additionnels relatifs a la
création d'emplois ou a la formation par I'entrepreneur de demandeurs d'emplois du bassin
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dans lequel les travaux seront réalisés.

Cette clause a fait I'objet de vives critiques de discrimination de la part de la FNB et a
finalement été supprimée.

Une question reste posée : de telles clauses liées a I'emploi pourraient-elles étre inclues dans
le cahier des charges, et donc faire I'objet d'une rémunération par la maitre d'ouvrage?

Plusieurs lois ou réglementations ont été adoptées par les pouvoirs publics afin de soutenir
I'effort de compétitivité des PME indépendantes du BTP face aux grands groupes.

- loi MOP (Maitrise d'Ouvrage Publique) pour freiner la logique ensemblier dans
l'attribution des marchés publics : encourager les lots séparés par rapport aux entreprises
générales.

- création des METP (Marchés d'Entreprises de Travaux Publics) pour encourager les
rapprochements public-privé en favorisant les délégations de service public a des
entreprises privées. Le Rapport Bernard (1994) présente un certain nombre de critiques a
leur égard (le colt, I'exclusion des PME...).

Enfin, toute politique des collectivités locales visant a renforcer les liens avec les entreprises
locales du BTP et des services urbains présente un risque de dérapage vers le clientélisme et
la corruption. Le sujet est particulierement sensible depuis plusieurs mois:

- d'une part, les "affaires varoises", les réseaux de corruption organisés et les accusations
de grandes sociétés de services urbains défraient la chronique ;

- dautre part, la tres vertueuse loi Sapin sur la transparence des regles de passation des
marchés fait I'objet des plus vives critiques de la part des entreprises (ouverture a la

concurrence européenne, blocage des renouvellements de délégation etc...), et vient d'étre
assouplie (juin 1994) dans un climat de suspicion générale...

4. UN TOUR D'HORIZON EUROPEEN

41. Pays-Bas, Suisse, Suede, Italie et Espagne

411. Pays-Bas

L'attribution des marchés publics aux Pays-Bas ne suit pas une réglementation nationale
(comme la VOB en Allemagne) mais fait seulement I'objet de recommandations facultatives.
Les appels d'offres profitent surtout a dastreprises généraleles grands groupes) sans
gu'aucune initiative publiqgue ne cherche a privilégier les PME.

L'attribution des marchés suit en généralrdgle du moins-disanbien qu'elle ne soit pas

systématique. La préférence locale n'a toutefois pas beaucoup de sens dans un petit pays ou
les marchés et les entreprises sont concentrés sur une petite portion du territoire.
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De facon générale, I'Etat néerlandais favorise plus liteerté du marché que
I'interventionnisme en matiére de BTP. Il se désengage ainsi progressivement d'une longue
tradition de soutien au logement, congcue étroitement avec la démarche d’Aménagement du
Territoire (choix du locatif, consensus social sur l'importance du BTP dans I'économie...).

Le poids de ce secteur dalamploi lui donne par contre une importance particuliere aux yeux
de I'Administration, qui valorise le r6le des grands projets publics pour I'emploi, adopte des
guotas sur les travailleurs étrangers etc...

Il faut aussi mentionner Ilpouvoir des fédérations professionnellequi peuvent étre des
lobbies influents auprés de la puissance publique (en particulier pour les normes
protectionnistes...), mais qui interviennent peu financierement pour structurer la profession
a part quelques subventions pour la formation.

Enfin, en ce qui concerne les services urbains, la tendance espriviisation et a la
concentration.On assiste a des regroupements de sociétés locales en grands groupes de
services urbains. Les PME sont donc peu présentes dans ces nouvelles structures, qui gardent
en général des liens financiers avec les collectivités locales.

412. Suisse

Le BTP suisse est caractérisé par la petite taille de ses entreprises (les 8 premiéres entreprises
suisses considérées dans leur ensemble n‘occupent que le 12e rang européen).

Comme pour I'Allemagne, les marchés publics sont tres rarement confiés a des entreprises
générales, et prennent toujours en compte l'appartenance locale des bénéficiaires. La
préférence locale est une donnée fondamentale d'un pays qui regroupe 3 cultures et langues
tres différentes. Toutefois, aucune norme ou réglementation ne systématise cette préférence
locale. Dans les principes, les marchés sont attribués au moins-disant.

Pour obtenir de grands marchés, les PME se regroupent en associations : il n'y a pas d'effet
de taille sur le marché suisse. La concurrence européenne n'est pas ressentie comme une
menace, car elle ne concerne que les grands groupes multinationaux.

De facon générale, les pouvoirs publics interviennent tres peu dans le soutien aux entreprises
du BTP avec des mesures spécifiques et sectorielles. Les PME locales du secteur profitent au
méme titre que les autres des mesures d'encadrement ou de politique industrielle prises par le
gouvernement. La formation professionnelle reste de la responsabilité des fédérations
professionnelles.

En matiere de services urbains, les autorités publiques gerent les concessions sur une base
locale, sans grands rapprochements avec le privé (seule I'électricité présente une structure
mixte). Les privatisations demeurent extrémement rares.
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413. Suede

Le BTP présente a la fois une structure publique et une structure privée:

- le batiment et le logement social sont confiés au secteur privé :
les bénéficiaires peuvent étre soit des entreprises générales travaillant avec des sous-
traitants, soit des spécialistes recevant des lots séparés. Les travaux étant gérés au niveau
local (effort d'équilibre régional), les PME locales bénéficient souvent de ces contrats.

- les travaux publics sont conduits dans 60 & 70 % des cas par des entreprises publiques.
Mais la tendance au désengagement de I'Etat se manifeste aussi dans ce secteur, et seul
I'entretien devrait a I'avenir rester de la responsabilité de la puissance publique.

Le BTP a longtemps occupé udle central dans la politique publiquecompte tenu du rdle

de ce secteur pour I'emploi et de son aptitude a résister aux crises. La commande publique a
ainsi longtemps permis de soutenir 'activité. Mais aujourd’lceite implication disparait :

les besoins en infrastructures diminuent, la construction apparait trés colteuse, et la politique
actuelle se définit plus en termes d'optimisation des fonds publics.

En dehors de cette approche par la commande publitAgministration intervient peu dans

les milieux du BTPLes appels d'offres se déroulent selon le principe du moins-disant, puisque

la loi le prévoit. Les entreprises bénéficient par contre de fédérations professionnelles
puissantes, organisées sur la base régionale des 24 provinces. Ces fédérations sont les
interlocuteurs de tres puissants syndicats, qui pésent lourds dans la politique du secteur.

En matiére deservices urbainsle modéle dominant reste celui dervice public,financé grace
a une forte pression fiscale. Les services publics sont gérés localement, noigisepdations
et les privatisationsqui s'amorcent profitent plutdét a des sociétés nationales.

414. Italie

Le BTP en lItalie aun poids économique considérablen terme d'emplois. La structure est
caractérisée par ur@-polarisation,avec d'une part quelgues grands groupes qui fonctionnent

sur le principe de l'entreprise générale et de la sous-traitance, et d'autre part une vaste majorité
de trés petites entreprises, dépendantes des solidarités locales, et marquées par une double
évolution:

- la croissance continue du nombre des petites entreprises,
- la diminution réguliere du nombre de salariés par entreprise.

Le secteur est caractérisé par la vulnérabilité sociale et la précarité de I'emploi.

Le lien entre les entreprises de BTP et la puissance publique doit étre analysé au vu des
évenements récents ("mani pulite”) et du fonctionnement des marchés publics.

Le phénoméne marquant de la conjoncture actuelle contarré& des chantiers et le blocage
des investissementEn partie pour cause de mise en examen de certains entrepreneurs. Mais

surtout en raison de I'écroulement de lI'ensemble du systéme de financement public. L'Etat
présente 12 milliards de lires de dettes pour les marchés engagés et suspend la plupart des
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appels d'offres, y compris pour les grands travaux. Certaines entreprises se sont fait une
spécialité de "chasser" les rares appels d'offres en cassant les prix du marché...

Le code d'attribution des marchés publics est donc en pleine refonte, et doit se conformer
désormais aux exigences européennes.

Les services urbains et les services publics ont jusqu'a préggratrtenu a I'Etat al'échelon
national et, a de rares exceptions pres, a I'échelon local, avec 3 structures possibles :

- les holdings publics (societa per azioni)

- les agences publiques (enti pubblici), dont un grand nombre ont été transformées en
holdings publics, comme la compagnie d'électricité ENEL,

- la gestion directe par une collectivité locale (aziende speciali), comme l'entretien des
routes ('ANAS), les transports en commun ou la distribution des eaux.

Jusqu'a une période récente, le régime réglementaire se caractérisdiabsence de
séparation entre l'autorité réglementaire et le producteur de services puldlesjui était

source d'une certaine confusion. Les concessions d'Etat, exclusives, étaient accordées a de:
entreprises contrblées par I'Etat, selon un processus d'attribution extrémement fragmente. Les
trés lourdes pertes d'exploitation de ces sociétés ontjusqu'a présent été financées sur le budge
de I'Etat ou des collectivités locales.

L'engagement financier de I'Administration dans la gestion des services urbains n'est pas
forcément un gage de contribution active au développement local. L'inefficacité de certaines
de ces sociétés dans I'aménagement de zones nouvelles (retards, blocages, manque de crédits
a parfois constitué unbstacle au développement industd&ine région en déshérence.

Cette organisation est aujourd'hui entieremergmise en cause par les projets de privatisations

initiés par les autorités italiennes pour faire face aux défis du marché unique européen, a
l'urgence de mesures d'assainissement budgétaire et a la crise financiére des entreprises
publiques.

Le role de la puissance publique italienne dans les services urbains est donc aujourd’hui
entierement a réinventer...

415. Espagne

Le BTP espagnol n'est pas caractérisé par un souci particulier de la défense de la PME locale.
Les marchés sont attribués en majorité a des entreprises générales qui pratiquent la sous-
traitance. Ce sont logiqguement plutdt les grands groupes qui tirent profit de cette procédure.

Les entreprises locales bénéficient toutefiésfortes solidarités au niveau des régions ou des
communautés autonomest de I'action des fédérations professionnelles organisées sur une
base régionale (gremios).

Le BTP espagnol a beaucoup profité au cours des derniéres annkei$etied’'entrainement
suscité par les efforts de développement économique de I'Etat (constructions de routes et

d'infrastructures...) et de la politique de grands travaux (Exposition Universelle, Jeux
Olympiques,...). L'Etat intervient donc plutét indirectement grace a la commande publique.
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Les services urbains, gérés en général par de grands groupes nationaux qui recoivent les
concessions au niveau local, voient se développer les privatisations. C'est de plus en plus le
cas pour la construction des parkings municipaux.

42. Intérét d'une exploration de la situation allemande

D'une maniére générale, I'Allemagne offre un autre modele avec davantage de PME, une
organisation fédérale et de fortes préoccupations environnementales. Rhénan ou non, ce modeéle
fascine certains, peut-étre a cause du consensus qu'il suppose, ou, si I'on veut prendre un
terme un peu plus technique, a cause de son "intégration" rassurante. C'est elle qui marque les
relations humaines dans I'entreprise (sécurité de I'emploi ; conventions collectives ; formation
continue ; fort attachement a l'entreprise; respect de l'autorité...). Elle implique aussi des
relations inter-entreprises (haut niveau d'intégration verticale ; relations étroites avec les sous-
traitants...). Enfin, elle caractérise non seulement les relations avec le secteur financier (la
formule de la "Hausbank" avec laquelle I'entreprise a un rapport presqu'exclusif est trés
courante), mais aussi les relations avec le Land et I'Etat ce qui permet d'échapper aux
mécanismes a court terme des marchés. Si la puissance publique a tendance a se retirer,
I'heure a peut-étre sonné dans une société largement vouée a I'économie pour que I'Entreprise
assume davantage de responsabilités collectives et "integre" mieux les hommes dans beaucoup
de domaines ou ['Etat-Providence fait I'essentiel (logement, santé, loisirs, retraites,
formation...).

Mais la comparaison s'impose plus encore quand on se tourne vers le secteur du BTP.
L'Allemagne a en effet :

- un secteur a plus fort contenu de main d'oeuvre,

- un secteur avec beaucoup plus de PME,

- un secteur proposant des produits plus diversifiés et probablement plus en phase avec les
demandes,

- un secteur fournissant des produits plus chers.

L'impact des politiques industrielles implicites dont les professions du BTP ont bénéficié en
Allemagne se lit clairement dans la comparaison des structures par taille en France et en
Allemagne : comme dans d'autres secteurs d'activité, I'Allemagne a mieux préservé son tissu
de PME. La part des effectifs des PME dans I'emploi du secteur est de 30 a 40% plus fort.
En revanche, le poids des grandes entreprises est deux fois plus faible.
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NOMBRE D’ENTREPRISES EFFECTIFS PAR TRANCHES
Tranches d’Effectifs

F RFA F RFA
0-9 92.5 62.0 30.2 15.5
10 - 99 7.1 35.7 40.0 53.8
100 - 499 0.3 22 13.1 23.2
+ 500 0.1 0.1 16.7 7.4

Ensemble 100 100 100 100
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Ce choix, évidemment tres lié & une culture de solidarité locale, débouche sur une organisation
particuliere de l'offre dont on peut présenter les traits principaux :

- politiqgue technique extrémement conservatrice, fondée sur un systéme de normes
descriptives (et non pas exigencielles) qui freine l'innovation, retire un atout compétitif
aux grands groupes et limite la portée des politiques industrielles "a la francaise”,

- pratique, beaucoup plus systématique, de la dévolution des marchés en lots séparés qui
réduit les risques pour les PME d'étre étranglés par l'entreprise générale et multiplie les
acteurs de plein droit,

- capacité des maitres d'ouvrages a mieux assumer leur responsabilité vis-a-vis des acteurs
de la construction (en France, I'entreprise générale fait écran entre le maitre d'ouvrage et
les sous-traitants).

Pareille organisation - et la on entre dans le coeur du débat - a des conséquences sur les
produits eux-mémes. Le choix de politique industrielle a évidemment un colt. Cette évidence
est souvent contestée en France ou l'on considere que les options qualitatives entrainent des
avantages quantitatifs qui les rendent quasiment gratuites. Or, il semble bien qu'on puisse
rattacher a la structuration de Il'offre allemande et par conséquent a la politique industrielle -
implicite ou non - qui la sous-tend, trois effets importants :

- le colt de la construction est plus élevé en Allemagne. Non seulement les strandards de
qualité y sont plus éleves, mais l'efficacité de l'appareil de production n'est pas a la
hauteur des performances obtenues par les grands groupes francais qui, grace en particulier
au Plan-Construction, possedent une certaine culture d'innovation. Selon nos estimations,
le prix moyen du ride logement est supérieur de 20% en Allemagne un logement neuf
colte en moyenne 130.000 écus pour 192m Allemagne contre 87.000 écus pour 83m
en France.

- le progrés technique ne s'impose que tres lentement : la dévolution par lots séparés ne
permet guére l'offre de variantes; le contrble a priori de la conformité technique, au
niveau du permis de construire, renforce lI'immobilisme technique (en France, le contrble
gualité repose, a posteriori, sur un systéme d'assurance tres développé a travers la garantie
décennale renforcé par I'assurance maitre d'ouvrage).

- la maison multi-familiale I'emporte sur I'immeuble normalisé réalisé en chemin de grue.
On aboutit a des options urbanistiques bien différentes. Car il y a un lien en France entre

I'émergence des Majors et les programmes triennaux de grands ensembles collectifs
(élément fort d'une politique industrielle du logement).
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llle PARTIE

L'ANALYSE DE LA SITUATION ALLEMANDE
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5. LAPOLITIQUE INDUSTRIELLE ALLEMANDE DE DEVELOPPEMENT LOCAL

51. Une question de nature différente entre la France et I'Allemagne

- Les questions sur la politique industrielle nationale de développement social et territorial
ne se posent pas avec autant d'enjeux pour les Ministeres allemands que pour leurs
homologues francgais .

L'Etat allemand, en effet :

- n'a pas de véritable tradition de politique industrielle,
- atrés peu de compétences pour l'action locale et la défense des PME.

- Il faut rappeler comme préalable lgmincipes de fédéralisme de la Constitution
allemande :

- le Bund (I'Etat) a seulement un réle d'encadrement

- les responsabilités suivent le principe de la subsidiarité

- l'action économique est de la responsabilité des Lander

- les communes agissent selon le principe de l'autonomie administrative.

- La forte décentralisation propre a l'organisation administrative allemanttaine
implicitement le rapprochement entre le public et le privé au niveau local.Selon
le Deutscher Stadte- und Gemeindebund, 75 % des investissements publics sont
décidés et réalisés par les communes.

- La"foi" allemande dans I'économie de marché et le libéralismepartagée par les

entreprises et les représentants de la puissance publique, limite les possibilités de
véritable politique industrielle, soupgonnée d'introduire des distorsions de concurrence.

Nous pouvons toutefois identifier les principales actions industrielles qui relevent des différents
niveaux de l'organisation administrative allemande, en partenariat avec les acteurs socio-
professionnels, et qui poursuivent des objectifs sociaux et territoriaux.
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52. L'action industrielle "locale" de I'Etat (le Bund)
a) La politique économique

La Constitution allemande prévoit trois domaines qui ne relevent pas du seul niveau des
Lander, et qui constituent des exceptions pour lesquelles le Bund et les Lander ont une
"responsabilité commune" (Gemeinschaftsaufgabe) :

- la préservation du littoral

- le financement des universités

- l'amélioration des structures économiques régionalegVerbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur)

Le troisieme point concerne notre sujet :

Le Bund, malgré les principes de fédéralisme et de libéralisme, méne une politique active

de soutien au développement économique du pays. Cette politique s'organise dans 2
directions, moins antagonistes que complémentaires, qui coexistent depuis le début des
années 60, et dont la confrontation suscite de vives polémiques au sein du Ministére de
I'Economie lui-méme :

- une action de redistribution des richesses économiques des Lé&nder "riches" vers les
Lander les plus "pauvres" et qui profite aux entreprises supra-régionales, reconnues
comme les locomotives de I'économie nationale ;

- une action de défense des PME locales face a concurrence des grands groupes, afin de
garantir la stabilité de I'emploi sur I'ensemble du territoire;

L'impératif de reconstruction des nouveaux Lander de I'Est a conduit le Bund a privilégier
depuis 1992 la premiere politique : en effet, dans I'ancienne RDA, le petit commerce, le
Handwerk (petites entreprises individuelles de type artisanal) et les PME présentent une
situation satisfaisante, mais ce sont les grandes entreprises, locomotives de la recherche,
de l'exportation et de I'emploi, qui font cruellement défaut.

* La politiqgue de redistribution vers les Forderregionen (régions a développer)

- régions bénéficiaires : l'intégralité de l'ancienne RDA ainsi que des zones de
reconversion industrielle de l'ancienne RFA (la Frise, la Ruhr...) Ces régions sont
identifiées selon des critéres liés a I'emploi et aux niveaux de revenus ;

- moyens d'intervention du Bund : subventions + crédits d'imp6ts ;

- destinataires de la redistribution :

les infrastructures de développement économique local : transports, transferts de
technologie ...
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les entreprises "suprarégionales” capables d'affronter une concurrence nationale ou

internationale

- exclusion des PME locales et donc de lintégralité du secteur
BTP/services urbains ;

- principes qui justifient cette politique :

I'existence d'un effet d'entrainementdes PME, commercants et artisans

par les entreprises supra-régionales : l'augmentation des revenus de ces
dernieres profite a I'ensemble de I'économie locale (sous-traitance,
consommation des salariés ...).

Cet effet d'entrainement, qui ne peut étre mesuré avec précision, est une
observation empirique. (Inversement, la disparition d'un grand pan de
'économie régionale entraine automatiquement un appauvrissement et un
chémage général.)

la supériorité de la logique régionale a la logique sectorielle(BTP ou

autres ...). Le Ministére de I'Economie ne croit pas que I'on puisse identifier
des secteurs porteurs et des secteurs en crise selon des criteres valables pour
I'ensemble des entreprises d'un méme secteur.

(Exemple : la réussite de Hugo-Boss dans le textile - en crise - et I'échec de
Nixdorf dans l'informatique - porteur -).

* la politique de soutien aux PME

Il existe un grand nombre d'outils de promotion des PME, qui sont assez
semblables aux dispositifs francais. Ces mesures profitent essentiellement aux
entreprises des anciens Lander (ex-RFA).

Une disposition originale concerne l'obligation faite aux entreprises bénéficiaires
des subventions et crédits de financer elles-mémes au moins la moitié des
investissements (ceci afin d'impliquer les dirigeants dans le développement de leur
entreprise).

L'approche ici n'est donc pas non plus sectorielle, mais adaptée a une segmentation
des entreprises en fonction de leur taille.

- Aides généralistes a l'investissement des PME :
Le Programme ERP (European Recovery Programm, émanation du Plan
Marshall), accorde des crédits et des préts bonifiés pour les projets
d'investissements et de modernisation des entreprises, et en particulier pour
les PME :

- soutien des projets de rationalisation ou de reconversion de l'outil industriel
pour les PME des "Forderregionen” qui n'ont pas d'activité supra-régionale;

- prise de participation et capital-risque pour les PME .
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crédits du Kreditanstalt fur Wiederaufbau ou de la Deutsche Ausgleichbank,
accords de cautionnements par les Burgschaftbanken, avantages fiscaux
exceptionnels pour les PME etc...

- Promotion de larecherche-développemedans les PME :
préts pour l'utilisation de nouvelles technologies, capital-risque pour les
projets de recherche, aide a l'accés a linformation des banques de
données....

- Programmes d'aide a I'amélioration de I'environnement pour les PME

subventions et préts pour I'épuration des eaux useées, la qualité de l'air, la
suppression des déchets,...

- Programmes d'aide aux économies d'énergie pour les PME

- Programmes d'aide a l'acces au conseil pour les PME
en particulier en matiére d'environnement et d'économies d'énergie

- Encouragement de l'acces a l'information et a laformation continue
L'ensemble de ces dispositions de préts et cautionnements ne constituent toutefois pas
des initiatives novatrices en matiére de politique industrielle dans le sens de notre
recherche (objectifs sociaux et territoriaux).

b) La politique de défense de I'emploi local

L'Etat allemand a adopté un certain nombre de dispositions pour stimuler la lutte contre
le chémage, qui different peu des mesures francgaises :

- encouragement de I'emploi des chémeurs longue durée
- promotion du départ en pré-retraite
- utilisation des chémeurs pour des travaux d'utilité publique (en particulier a I'Est)

- ABM (Arbeitsbeschaffungsmassnahmen ) :emploi provisoire des chGmeurs pour des
missions en entreprise, sans distorsion des conditions de concurrence.

La non plus, ces outils ne reléevent pas d'une politique industrielle de développement
local. L'effort "régional” du Bund porte essentiellement sur lesnditions
d'encadrement propres a stimuler I'emploi local et donc sur laformation
universitaire et la formation professionnelle.

Cet effort porte sur les régions les plus dépourvues en la matiére : les nouveaux Lander
de I'Est:

- construction d'un réseau d'ateliers de formation professionnelle.
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- subventions pour la modernisation d'ateliers de formation pour des secteurs
industriels précis ...

53. L'action industrielle "locale" des Lander

Rappelons qu'a I'exception des programmes décrits précédemment, en faveur des
"Forderegionen” ou des PME, l'action économique en Allemagne est de la responsabilité des
Lander. Cette décentralisation des compétences favorise donc les rapprochements entre les
pouvoirs publics et les entreprises locales.

a) lllustration par le cas du Land de Basse-Saxe (Hanovre)
- La stratégie industrielle du Land

L'action du Land de Basse-Saxe ne porte pas en priorité sur les PME locales mais sur
lesentreprises internationales. La taille n'est pas un critére décisif, puisque des PME
peuvent étre exposées a la concurrence internationale.

La Basse-Saxe reproduit donc au niveau du Land le méme pari que le Bund en faveur
des entreprises-locomotives qui suscitent un effet d'entrainement et de redistribution des
richesses.

A la différence du Bundl'approche du Land est sectorielle :
- aupres des secteurs en difficultés (constructions navales, textile, agriculture ...)

- auprés des secteurs d'avenir (€lectronique, optique, sous-traitants automobile,
matiéres plastiques, technologies de I'environnement...).

- La place du BTP et des services urbains dans cette stratégie

Compte tenu de leur caractere exclusivement régional, les entreprises du BTP et des
services urbains ne constituent pas un secteur prioritaire.

Aucune action particuliere du Land n'est donc entreprise dans ce domaine. Ni secteur
en crise, ni secteur d'avenir, le BTP représente avant tout un secteur "en bout de
chaine”, qui suit les variations de la conjoncture et profite de la politique
"d'entrainement” économique régionale.

La comparaison avec les autres secteurs industriels du Land de Basse-Saxe en 1993 est
a cet égard significative, en faisant apparaitre un double "record” pour le BTP :

- la plus forte progression de I'emploi: +1,7 % en 3 trimestres ;
chiffre d affaires

- la plus faible productivité : -~--cemcmoacccaneaee = 46DM en moyenne
nombre d’employés

Le BTP apparait comme un secteur de stabilisation de I'emploi en temps de crise, qui
permet d'absorber une main d'oeuvre moyennement qualifiée. Il faut tout de méme
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préciser que dans les années 80, c'est le BTP qui a perdu le plus d'emplois en Basse-
Saxe (33.300 emplois en 10 ans).

La demande dans le BTP en Basse-Saxe se maintient essentiellement grace a la
construction de logements (programmes de soutien du Land + baisse des taux d'intérét),
tandis que les autres métiers du BTP souffrent plus de la récession.

- Les principales actions industrielles dans les secteurs prioritaires
(a I'exclusion, donc, du BTP et des services urbains)

- politique d'attraction de grandes entreprises allemandes et étrangeres,

- redistribution des fonds en provenance du Bund, recus au titre de "Forderregion”
(dans le cadre du programme Verbesserung der regionalen Wirtschaftstrucktur) :
156,6 millions de DM en 1994 qui se répartissent de la facon suivante : 35 % pour
les infrastructures économiques et 65 % pour les développement des entreprises
d'envergure supra-régionale ;

- attribution de préts et cautionnements (profitent en grande majorité aux entreprises
moyennes du secteur des constructions navales, ou des machines-outils, acier,
textile);

- promotion de la recherche et des transferts des technologies (ces actions peuvent
concerner les PME avec des subventions d'aide a l'intégration de procédés high
tech).

- conseil et aides a I'exportation ;

- promotion de la Basse-Saxe dans les foires et expositions internationales ;

-  formation des dirigeants, etc.

- Les actions spécifiques destinées aux PME

Le Land ne néglige pas les PME, qui représentent 70 % de l'emploi en Basse-Saxe
(définition retenue pour les PME : entreprises de moins de 250 employés ou moins de 40
millions de DM de chiffre d'affaires annuel). Le gouvernement de Basse-Saxe reconnait
aux PME une meilleure capacité de résistance aux crises.

Cette prise en compte du tissu local des PME se traduit par un certain nombre d'actions:

- une politigue économique tournée vers le dialogue avec les représentants de
l'industrie et du commerce local : les dirigeants politiques du Land rencontrent
régulierement les décideurs économiqgues locaux pour entretenir un dialogue

permanent (organisation de symposiums, conférences, etc...) ;

- un dépassement de I'antagonisme économie-écologie pour les PME (financement
de projets industriels en faveur de I'environnement par I'Okologiefonds) ;
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- le lancement d'une politique de modernisation pour les PME d'un certain nombre
de secteurs en crise (hors BTP : les constructions navales ...) ;

- le développement des projets de création d'entreprise dans le domaine du tourisme
régional, en respect avec l'environnement et les équilibres sociaux;

- la promotion de I'emploi féminin dans les PME, et de la création d'entreprise par
les femmes.

Ces actions en faveur des PME se traduisent essentiellement pairdar la promotion
des PME (Mittelstandgesetz), renforcée le 12 mai 1993, et qui prévoit de :

- systématiser l'attribution des marchés publics en lots séparés et par spécialités, (il
s'agit la de la principale mesure profitant au BTP/services urbains) ;

- faciliter I'accés au Conseil des PME ;
- promouvoir la création d'entreprises par les femmes ;

- faciliter I'intégration par les PME des dispositifs de protection de I'environnement
(respect des normes écologiques) ;

- travailler en collaboration avec les Chambres de Commerce et d'Industrie,
Chambres des Métiers et toutes organisations d'employeurs ou de salariés, pour la
définition des principales mesures de promotion des PME ;

- et surtout : accorder des préts et des cautionnements aux PME en complément des
dispositifs bancaires. Ces cautionnements concernent presque exclusivement des
emprunts d'assainissement et de consolidation des entreprises, pour des programmes
de maintien de I'emploi dans des secteurs en crise (constructions navales, acier,
machines-outils).

Ainsi, depuis 1993, dans le Land de Basse-Saxe :

- 2.300 entreprises ont été aidées avec des préts atteignant un montant de 255
millions de DM,

- 40 000 emplois ont été "assurés" par les cautionnements (900 millions de DM).
- La politique de I'emploi du Land
Pour soutenir ladéfense de I'emploi, un groupe de travail "Industriepolitik” du Ministere
de I'Economie de Basse-Saxe étudidldxibilité du temps de travail : lutter contre
la concurrence des pays de I'Est Asiatique en assurant une meilleure rotation des

machines (gains de productivité) avec une semaine de travail de 4 jours (expérience
conduite chez Volkswagen).
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L'essentiel de la politique de défense de I'emploi du Land de Basse-Saxe s'articule
autour de 3 priorités :

- la requalification des chémeurs ;

- lacréation "d'entreprises sociales" réservées aux chémeurs longue durée (1993 : 56
"Soziale Betriebe" fournissent 1.100 emplois) ;

- le consell et l'assistance sociale aux chémeurs longue durée.
b) lllustration par le cas du Land de Baden-Wirttemberg (Stuttgart, Freiburg)

. Une initiative exemplaire de la politique industrielle allemande de consensus : "die
Gemeinschaftsinitiative Wirtschaft und Politik"

L'enquéte complémentaire aupres du Land de Baden-Wirttemberg apporte un éclairage
tout & fait intéressant dans le cadre de notre étude sur une initiative originale du Ministre
de I'Economie du Land, destinée a structurer toute la politique industrielle et économique
sur la base "d'initiatives communes" (Gemeinschaftsinitiativen) entre I'économie et la
politique (Wirtschaft und Politik).

* Les objectifs :

Cette nouvelle politique s'appuie sur les recommandations d'une commission d'experts
("Zukunftkommission 2000" : Commission horizon 2000 ) chargée de réfléchir sur les
grandes lignes d'avenir du Land, en particulier en matiére de politique de I'emploi.

Cette commission a propo$ double stratégie suivante :

. reconquérir ou maintenir la compétitivité internationale des entreprises de Baden-
Wirttemberg dans les secteurs traditionnellement forts (I'automobile, les machines-
outils, I'électro -technique...) et donc encourager ces entreprises a réorganiser leur outil
industriel et a s'ouvrir a l'international.

. préparer lareconversion industrielle du Land vers les secteurs porteurs dans le domaine
des nouvelles technologies : bio-technologies, technologies de I'environnement, des
transports, de communication, optique, software, microsystemes...

De cette stratégie découlent un certain nombreed®mmandations :

une meilleure utilisation de la durée de fonctionnement des usines ;

une modernisation des infrastructures ;

une recherche des réservoirs de productivité inexploités ;

un effort de qualification ;

la promotion de projets de développement sectoriel et de transferts de technologies ;
la promotion de l'internationalisation de I'économie locale ; etc ...
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* Le principe

Selon le Land de Baden-Wirttemberg, le succés d'une telle politique repose sur I'échange
et le dialogue entre les hommes politiques, les entreprises et les syndicats, afin d'aboutir
a "un nouveau consensus sur les fondements de I'économie régionaldl's'agit donc

de définir un cadre qui soit a la fois :

un lieu de construction d'une nouvelle politique de I'emploi local ;

un lieu de confrontation entre des intéréts divergents, pour éviter qu'ils ne conduisent
a des blocages de I'économie locale ;

un lieu ou les discours se concrétisent par des actions effectives .

Ce cadre consensuel constitue donc cette "initiative commune" qui S'exprime par un certain
nombre de groupes de travail tripartites. Ces groupes ont pour mission :

de proposer des actions sur le theme qui leur est confié ;
de mettre en place les actions retenues .

Une ambition de ce programme ediétre "exportable”a dautres échelles de
l'organisation territoriale, par exemple les Régions qui composent les Lander.

* Les réalisations
Les groupes de travail ont été mis en place autour des themes suivants :

requalification dans l'industrie métallurgique

coopération entre les constructeurs et les sous-traitants automobile

renforcement de la compétitivité de l'industrie régionale des machines-outils
restructuration de l'industrie textile

renforcement de la formation professionnelle dans l'artisanat et les petites entreprises
lancement d'une "offensive technologique"

positionnment du Land sur le marché des technologies de I'environnement

(en projet) renforcement des activités tertiaires de services

La place du BTP et des services urbains dans la politique industrielle du Land de
Baden-Wirttemberg

* Le BTP et les "Gemeinschaftsinitiative Wirtschaft und Politik"

Le BTP et les services urbains ne constituent pas des secteurs prioritaires retenus dans le
cadre du programme décrit précédemment.

Toutefois, le BTP est concerné au premier titre par le programme consacré au
renforcement de la formation professionnelle dans le "Handwerk" ( = I'ensemble de
l'artisanat et des petites entreprises familiales ou individuelles ).

La présence d'un Handwerk performant dans I'économie régionale est considéré comme
un facteur de stabilité face aux crises et aux fluctuations conjoncturelles. Malheureusement,

les jeunes se dirigent insuffisamment vers les formations offertes dans cette branche : ainsi,
pour le BTP, en 1993, 4 320 candidats seulement se sont presentés pour les 20 050 places
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offertes en formation dans le Land de Baden-Wiurttemberg.
Le programme prévoit donc :

I'amélioration des possibilités de formation professionnelle pour les jeunes ayant des
difficultés scolaires ;

des qualifications complémentaires pour les jeunes de bon niveau scolaire (lycées,
Realschule ...) ;

la mise en place des "formations-clés" dans les entreprises et les lycées professionnels

l'accés a l'enseignement supérieur pour les diplémés de I'enseignement professionnel;
l'aide a la gestion de carriére pour les patrons du Handwerk ;

le lancement d'opérations "qualité";

la revalorisation de l'image des professions du Handwerk auprés des éléves ; eftc...

* les autres actions de politique industrielle dans le BTP

Le Land de Baden-Wirttemberg mene une politique tres activeodden de l'activité
de construction de logements.

Ainsi, l'année 1993 a atteint un niveau record depuis 20 ans en terme de construction de
logements et d'accords de permis de construire dans le Land de Baden-Wirttemberg. Cette
belle santé du BTP local s'explique par :
. des soldes de migrations interrégionales positifs en faveur du Land,
mais aussi une politique active de la puissance publique pour soutenir le secteur et les
possibilités d'emploi qu'il représente en période de crise.

L'ensemble des mesures adoptées constituent un programme sans originalité particuliére,
d'un montant annuel de 1.1 Milliard de DM, qui s'organise autour de :
une politique sociale d'accession a la propriété (augmentation des plafonds permettant
l'accord d'aides sociales au logement, ..)
. des avantages fiscaux pour l'accession a la propriété ;
I'encouragement aux investissements immobiliers pour les entreprises ; etc ...

54. L'action industrielle "locale"” des communes
Parmi les trois outils suivants dont disposent les communes pour mener une politique
industrielle, les deux premiers sont proches des caractéristiques francaises, tandis que le
troisieme constitue une véritable originalité et force de I'Allemagne.
Le réle de la taxe professionnellgGewerbsteuer)
Les mesures avantageuses au niveau de la fiscalité permettent d'attirer et de "soigner" les
entreprises installées sur le territoire de la commune (une partie du taux de la taxe
professionnelle est laissée a l'initiative des communes).
. Le réle des organismes de promotion économiquelont sont dotées toutes les grandes

villes et les capitales régionales.
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. Le r6le du systeme bancaire municipal et de la "Hausbank"

En particulier les Kommunale Sparkasse.

Créées a l'origine pour financer les besoins des PME, les Sparkasse ont des ambitions
exclusivement municipales et sont exactement en prise avec les problemes locaux.

Un "gentleman agreement” tacite des Sparkasse sur I'ensemble du territoire ou d'un
Land assure la pérennité de cette segmentation locale, dont les PME et entreprises
locales sont bien sur les premiers bénéficiaires.

La "Hausbank" (banque-maison) est donc une force de I'Allemagne en matiere de
solidarités locales, entre les municipalités, les entreprises et le systeme bancaire. On
percoit la force que peuvent représenter ces solidarités pour les entreprises du BTP sur
leurs marchés locaux ( accord préféerentiel par la Hausbank de garanties d'achevement
de travaux aux entreprises de la commune...).

55. Un nouvel échelon en voie d'apparition pour la politique industrielle "locale" :les
"régions”
( Le cas du Land de Nordrhein-Westfalen)

La puissance publique allemande vit actuellement un débat trés controversé sur la
“régionalisation" (a distinguer de la "décentralisation" qui concerne le transfert de pouvoir du
Bund aux Lander).

La régionalisation est défendue par le Deutscher Stadte -und Gemeindedund, a Disseldorf (
association des villes et communes allemandes petites et moyennes).

Principe

Une "Region" est une unité territoriale nouvelle, intermédiaire entre le Land et les Kreisen
(qui sont I'équivalents des départements ) et qui correspondent a une logique de bassin
d'emploi.. Par exemple, le Land de Nordrhein-Westfalen regroupe 15 "Regionen”
constituées elles-mémes par 2 a 3 "Kreisen".

Les responsables politiques et socio-économiques d'une Région ont pour tache de parvenir
a un consensus sur le choix d'un seul "projet @conomique commun prioritaire”.

Ce projet est alors présenté au Land pour acceptation (dans un souci de cohérence globale
des projets du Land).

Le Land assure ensuite la mobilisation de I'ensemble des sources de financement et
subventions disponibles pour réaliser le projet.

Il s'agit donc d'une démarche decherche de consensus sur les projets économiques,
associant les représentants de I'Administration, des entreprises et des syndicats, et qui

présente de nombreuses similitudes dans son principe avec les "Gemeinschaftsinitiativen™
conduites dans le Land de Baden-Wirttemberg.
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- Exemples

Les projets peuvent couvrir un champ extrémement vaste, comme en témoignent les 40
pré-projets retenus par le Région de Muster et qui concernent :

- I'économie : renforcement de l'activité de foires et congres, créations de zones
d'activités industrielles intercommunales,...

- lagriculture : création d'un systeme de contrdle et conseil pour la production de
viande de porc, programme de qualification des agriculteurs dans le cadre d'un
projet "vacances a la ferme", création d'un centre de recyclage des matieres
premieres de l'agriculture, ...

- l'environnement : création d'un Institut de recherche sur I'environnement et les
déchets, améliration de la situation écologique de certaines communes
"sinistrées”,...

- la formation: amélioration de la transparence du marché de la formation,
conception d'offres de formation pour les travailleurs immigrés, diffusion de la
formation aux langues étrangeéres...

- la recherche-développement : création de centres de transferts de technologie..

- lesinfrastructures de transport : raccordement de la Region a une voie a circulation
rapide, développement des lignes au départ de I'Aéroport de Minster...

- la culture : création d'un organisme de développement des projets musicaux,
lancement d'un projet événementiel a I'occasion d'une commémoration historique,
- le tourisme : élaboration d'un concept d'offre touristique pour la Region, dans le

domaine des loisirs et du tourisme de détente.

C'est finalement ce dernier projet dans le secteur touristique qui a été retenu par la
Region de Miinster.

- Analyse
Il s'agit d'un principe de décision "a contre-courant" des procédures habituelles, qui
permet de “"coller" aux réalités locales et de mobiliser I'ensemble des énergies. Cette
approche peut constituer une expérience originale de politique industrielle
"a l'allemande" pour stimuler I'essor local. Elle représente en fait :

- une premiere étape de transfert des pouvoirs (décision + financement) a une unité
territoriale plus "locale" que les Lander.

- une expérience réussie de consensus tripartite local.
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- Les partisans et adversaires

L'expérience vient du Land de Nordrhein-Westfalen, & l'initiative des responsables du
SPD. Aujourd’'hui, cette procédure rallie I'ensemble des partis politiques de Nordrhein-
Westfalen. Le Land de Basse-Saxe souhaite a son tour tenter I'expérience.

Des critiques s'élevent par contre :

- dans les ministeres du Bund :
critique de contre-productivité

- a I'Union Européenne :
critique de perturbation de I'effort communautaire de développement régional, et
de distorsion de concurrence.
Bruxelles exige que les subventions, a partir d'une certain montant, soient soumises
a son accord.
Le Deutscher Stadte -und Gemeindebund intervient auprés de Bruxelles pour lever
cet obstacle.
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6. LES FACTEURS DE SUCCES DU BTP ET DES SERVICES URBAINS
ALLEMANDS
Notre objectif est double :

- comprendre les raisons qui expliquent les caractéristiques des entreprises allemandes du
BTP/Services urbains : taille moyenne, indépendance, rentabilité ;

- identifier la contribution de la puissance publique au maintien de cette structure de PME
indépendantes et rentables.

61. Le role des dispositions réglementaires

Il s'agit sans doute du principal élément de protection des PME dans le BTP.
a) La VOB (Verdingungsordnung fur Bauleistungen)
Définition :

- Il ne s'agit pas d'une loi, mais d'une norme, obligatoire pour l'attribution des marchés
publics du batiment, facultative pour les marchés privés. Toutefois, les maitres
d'ouvrages privés la suivent en général.

- Elle prévoitl'attribution des marchés par lots séparéspour chaque corps de métier.
Ainsi, les experts évaluent a moins de 10 % la part des travaux dévolus aux entreprises
générales dans I'ensemble du BTP.

Conséquences :

- La VOB exclut donc, a quelgues exceptions prés, le recours a une entreprise générale
et brise la chaine de la sous-traitanceQr, selon la Fédération des PME du Batiment
en Allemagne (ZDB), c'est la sous-traitance qui fragilise les PME, puisque les
négociations de prix trés rudes des entreprises générales ne leur permettent pas d'exister
dans des conditions satisfaisantes de rentabilité, et d'investissements de productivité.

- La coordination des travaux et la maitrise d'oeuvre se font en général au sein des
services du maitre d'ouvrage. L'administration allemande comporte donc de tres
nombreuses équipes d'ingénieurs du génie civil, et d'architectes pour assurer cette
responsabilité.

( La VOB sert donc indirectement I'emploi dans les administrations publiques )

Les petites communes qui ne peuvent se doter de services internes peuvent déléguer la
maitrise d'oeuvre a un cabinet d'architecte ou a un Projektleiter (coordinateur de travaux).
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Le débat sur la VOB actuellement en Allemagne

- Dans la pratique, la VOB n'est pas toujours respectée dans l'attribution des marchés
publics, et I'on voit apparaitre le recours aux entreprises générales, par exemple dans le
Land de Basse-Saxe:

avantages facilité de suivi pour le maitre d'ouvrage, simplification des questions
de responsabilités pour I'administration (une seule relation contractuelle),

inconveénients : I'entreprise générale revient plus cher que l'attribution par lots
sépareés (elle facture la coordination). Selon deux de nos interlocuteurs, un rapport
de la Cour des Comptes allemande a estimé ce surcolt de 20 a 60 %. Par ailleurs,
les fonctionnaires allemands ont intérét a conserver d'importantes équipes de
coordination en interne, puisque leur salaire dépend de leur nombre de
collaborateurs !

- Mais dans l'ensemble, administrations et entreprsgisérent aux principes de la VOB
pour l'attribution des marchés publics.
Dans le Land de Baden-Wirttemberg, le recours aux entreprises générales reste tout a
fait exceptionnel. Et les dispositions locales imposent aux trés rares entreprises générales
de prendre en charge elles-mémes la totalité des travaux, leur interdisant en particulier
de limiter leur prestation a la coordination d'un certain nombre de sous-traitants.
Le respect de la VOB est méme la principale revendication de nos interlocuteurs des
fédérations professionnelles . Certains exigent méme qu'elle soit rendue obligatoire pour
les marchés privés (en particulier dans le cas des marchés passés par des entreprises
privatisées de services publics).

La VOB : moins-disant ou mieux-disant ? égalité des chances ou préférence locale ?

L'attribution par lots séparés est-elle un moyen pour une administration locale allemande
de garantir un travail régulier aux entreprises du batiment de sa circonscription, sous
couvert de retenir le "mieux-disant” ?

La VOB prévoit quatre critéres pour l'attribution des marcheés :

die Fachkunde (le savoir-faire, la spécialisation ...),

- die Leistungsfahigkeit (I'aptitude a exécuter les prestations),
die Zuverlassigkeit (la fiabilité),

- die Angemessenpreisen (le prix "adapté").

Les trois premiers critéeres ("mieux-disant”) peuvent donc ouvrir la voie a une préférence
locale.

Selon la ZDB (fédération des PME du Batiment), ce n'est pas le cas. Ainsi, dans le
Land de Basse-Saxe, seulement 5 % des contrats n'ont pas été attribués a la proposition

la moins chere. Il existe d'ailleurs des organes de contrdle (rassemblant les communes
et les fédérations du batiment) pour surveiller les processus d'attribution.
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La Fédération de Sudbaden ( Freiburg ) précise par ailleurs que compte tenu de I'état des
finances publiques allemandes, les administrations s'empressent de retenir les propositions les
moins chers, méme si ce sont celles d'entreprises frontalieres suisses ou allemandes.

Au cours de nos entretiens, certains interlocuteurs ont mentionné d'effectives préférences
locales, lorsque les patrons d'entreprises siegent au Conseil Communal par exemple, ou
lorsque les marchés sont passés selon la procédure de gré a gré, soumise pourtant a de
nombreuses conditions. D'éventuelles "clauses de révisions" n'ont par contre jamais été

mentionnées.

Les fédérations s'élevent toutefois contre toutes pratiques de ce type et tous projets

réglementaires visant a protéger ou favoriser les PME locales dans les appels d'offres. Ce
serait selon eux faire le jeu des entreprises les moins performantes, en empéchant les
entreprises qui investissent de rentabiliser ces investissements dans les appels d'offres des

communes environnantes.

Les revendications des fédérations de Baden-Wiurttemberg portent par contre sur un point
précis : elles demandent que les criteres d'attribution portent moins sur les niveaux de prix que
sur la capacité de couvrir les colts de la fagon la plus juste. Une entreprise proposant des
prestations a perte ou ne présentant pas le niveau de qualité requis devrait étre
systématiquement éliminée. Les fédérations restent toutefois conscientes que de telles
revendications sont irréalistes dans la période actuelle.

A qui profite la VOB ?

Les marchés publics, dans les Land étudiés, sont attribués a 90% a des entreprises locales,
qui sont des PME indépendantes, souvent familiales. Cette pratique tient a la VOB mais
aussi a la nature extrémement local du BTP.

L'attribution au moins-disant ne semble donc ni inquiéter les PME, ni ouvrir la voie a de
grands groupes nationaux de BTP remportant les appels d'offres grace a leurs économies
d'échelle sur lI'ensemble du territoire (et encore moins a des groupes ou sociétes
étrangeres, sauf dans le cas des villes frontalieres). Tous nos interlocuteurs sont unanimes:
les PME locales sont plus compétitives que les grandes entreprises extérieures sur la
plupart des appels d'offres (cf. La productivité des PME).

La principale différence avec la France ne porte pas sur le caractére local des entreprises
bénéficiaires, mais sur l'indépendance du capital de ces sociétés, et sur la nature des
travaux qui leur sont confiés (lots séparés contre sous-traitance).

Par contre, il faut noter qu'on assiste en Allemagne aux premiers rachats de PME du BTP
par de grandes entreprises nationales ( soit 10 a 15 ans apres le début du phénoméne de
concentration en France). Toutefois, ce phénomene reste pour l'instant limité aux Lander
de I'Est, et la détermination des pouvoirs publics (voir plus loin le role du Kartellamt )
comme des entreprises locales a contrer ces pratiques limite les possibilités d'extension du
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phénomene de concentration de la filiere BTP en Allemagne. Quoi qu'il en soit, la VOB
n‘accélere ni ne freine ce phénomene.

b) Les procédures réglementaires complémentaires

* Certains Lander ont adopté des réglementations qui renforcent la VOB pour garantir la
protection des PME.

C'est le cas du Land de Basse-Saxe avec la Mittelstandférderungsgesetz : loi de défense
des entreprises moyennes.

En vertu de ce texte et des commentaires ministériels qui ont suivi, les pouvoirs publics
sont rappelés au devoir de faire participer les PME aux marchés publics de travaux et
de fournitures. La loi précise que les offres émanant de groupements d'entreprises
doivent étre admises aux mémes conditions que celles présentées par des entreprises
individuelles.

* Les pouvoirs publics peuvent également faire de la VOBnstrument central de leur
politique industrielle.

C'est le cas du Land de Baden-Wurttemberg, ou les subventions aux entreprises du BTP
( pour la formation, la recherche etsont accordées a 2 conditions :

s'engager a respecter la VOB dans les marchés passeés par l'entreprise
s'engager a faire participer des PME a ces marchés.

c) La position allemande a Il'égard de la concurrence et des réglementations
européennes

Les structures industrielles locales sont-elles mises en danger par une concurrence
européenne sur les prix ?

- nature des réglementations

La VOB a été modifiée en 1992 pour tenir compte de la réglementation européenne sur
les appels d'offres. Ainsi, a partir d'un seuil de 5 millions d'écus, les marchés doivent
faire l'objet d'un appel d'offres européen. Des comités de surveillance vérifient le
respect de cette disposition.

Les fédérations du batiment allemands considérent que leurs maitres d'ouvrage
respectent cette procédure a la lettre ... a la différence des hollandais ou des francais.
Selon eux, plus de la moitié des appels d'offres européens sont déposés par des
allemands. On rapprochera cette position des commentaires des entreprises francaises
reprochant a leur administration d'étre la plus zélée en matiére d'ouverture européenne...

Bruxelles a pourtant déposé une plainte en estimant que la nouvelle disposition
européenne a été appliquée de facon beaucoup trop souple, et exige en particulier que
la VOB devienne une loi.
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- La réaction des entreprises locales allemandes
Les fédérations allemandes expriment les positions suivantes :

- l'ouverture européenne des appels d'offres perturbe de toute facon tres peu le
marché, qui conserve une dominante locale avec des appels d'offres inférieurs au
seuil de 5 millions d'écus; en dehors des villes frontalieres, l'attribution des
marchés publics a des entreprises européennes ne constitue donc pas une menace
pour les PME allemandes.

- l'application de cette procédure européenne a I'ensemble du marché, sans limitation
de seuil. serait de toute facon bénéfique au fonctionnement du marché allemand.
en uniformisant l'ensemble des procédures et formulaires utilisés par les
communes ;

- Par contre, une réelle menace sur I'emploi des PME du batiment existe & un double
niveau :

la main-d'oeuvre bon marché des pays de I'Est (polonais, tcheques ...), qui
ne bénéficient pas des hauts salaires allemands, et sont embauchés en
contrats de courte durée. y compris dans les Lander de I'Ouest. L'Etat

intervient donc pour imposer des quotas d'embauche de travailleurs

étrangers, mais le travail au noir est difficile a maitriser.

certaines entreprises allemandes (y compris les PME) qui recoivent des

marchés publics sous-traitent les travaux a des entreprises a moindre codt de
revient, en provenance des Pays de I'Est, du Portugal, d'Angleterre ou de
France. On peut assister a une situation paradoxale comme en Baden-
Wirttemberg, ou une forte croissance du marché du logement coexiste avec
un fort chdmage des travailleurs allemands locaux. On comprend mieux les

revendications des fédérations professionnelles en faveur de l'attribution des

marchés sur des critéres de couverture des co(ts.

- Et le protectionnisme des normes ?
Les normes n'ont jamais été invoquées par nos interlocuteurs comme un obstacle
a la concurrence internationale. Elles expliquent, par contre, un trés haut niveau de
codt du batiment allemand par rapport a ses voisins, car I'Allemagne présente des
standards de qualité particulierement élevés.
Le colt de revient technique ou social élevé du batiment allemand peut étre
désavantageux dans les régions frontaliéres. ou les entreprises hollandaises ou
francaises peuvent étre plus compétitives (voir les commentaires plus haut ).

d) Les autres fonctions d'encadrement de I'Etat

La force des PME du batiment allemand s'expliqgue par d'autres dispositions
réglementaires relevant de la puissance publique :
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- les dispositions sociales

Nous avons mentionné les quotas a I'embauche de travailleurs étrangers. Il existe
d'autres mesures de protection sociale des salariés du batiment. Comme le
"Schlechtwettergeld= le salaire de mauvais temps.

Pendant le chémage forcé des mois d'hiver, I'Etat paie des indemnités hivernales
aux travailleurs immobilisés. La pérennité de cette procédure est garantie, malgré
des critiques qui réclamaient le transfert de cette charge aux entreprises.

de nombreusesubventions,qui ne sont pas spécifiques au BTP, existent méme si
les caisse vides des collectivités ne se prétent pas a beaucoup de générosité (voir
la premiére partie sur les politiques industrielles de développement local). Ainsi,

le co-financement de la formation des jeunes, ou de la formation continue.

de facon gnérale, les fédérations professionnelles s'inscrivent contre les mesures de
création d'emploi pour leshbmeurs longue duréepar le biais des associations
municipales de service public. Elles réclament plutét des subventions pour
I'intégration ou la formation de ces chémeurs dans les entreprises de BTP.

- |la lutte contre la concentration

Le Kartellamt (bureau de contréle anti-trust) assure une surveillance réguliere des
marchés pour éviter que de grands groupes puissants faussent les conditions de
concurrence. En particulier, dans le BTP, il évite le rachat massif de PME locales par
les "majors" de la profession.

Le respect de la loi antitrust "Kartellgesetz" est assuré au niveau de chaque Land pour
le Ministére de I'Economie du Land.
Ainsi, au niveau du Land de Basse-Saxe :

- l'essentiel des interventions en faveur de la libre-concurrence concernent le secteur
du béatiment et des services urbains (mais aussi la santé, les transports, le
commerce...), dans des cas d'abus de position dominante ou de limitation de la
concurrence par des contrats non réglementaires ;

- 13 interventions (avec amendes) ont sanctionné en 1993 des ententes de prix :

- La méme année, sur 168 renégociations de concessions de services publics dans le
Land, 32 ont fait I'objet d'une poursuite par les autorités du Kartellamt, pour
sanctionner des dispositions illégales imposées aux communes par les entreprises
bénéficiaires : ces dispositions portaient sur les conditions de renégociation ou de
durée des contrats, des clauses d'exclusion de certains concurrents pour les
prochains appels d'offres etc.

Les prix des entreprises de distribution du gaz ont aussi fait I'objet d'un contrdle
severe.
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- La "Kartellgesetz" est par contrassouplie en faveur des PMEafin de leur
permettre de lutter a armes égales avec les grands groupes :

Les groupements de PME ont la possibilité d'émettre des devis non
"contraignants" - (sans engagement définitif),

La procédure de recours contre concurrence déloyale est tres favorable aux
PME,

Il existe de multiples autorisations d'ententes et de fusions réservées
exclusivement aux PME.

Ainsi, les PME du BTP peuvent créer des "coopératives”, qui sont des
regroupements durables d'entreprises destinés a présenter des candidatures
communes aux appels d'offre (en particulier pour les marchés de modernisation et
de réhabilitation).

Dans la pratique, ces associations de PME fonctionnent mal, et les dirigeants

parviennent difficilement a travailler ensemble (probleme de gestion et de
management).

La pérennité de I'emploi et I'équilibre territorial des entreprises du BTP allemand relévent
donc essentiellement de la réglementation du marché organisée par I'Administration.

Mais nous pouvons identifier d'autres facteurs de succés indépendant de la puissance
publigue.
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62. Le BTP:le rb6le des structures de la profession
- Les solidarités locales

Nous avons déja mentionné rigle des "Hausbank" en faveur des PME. Le Ministére
de I'Economie a encouragé les banques a prendre en compte les besoins spécifiques des
PME.

- Le rble des architectes

Une caractéristique allemande déterminante est le role central joué par les architectes
dans l'acte de construire, pour les projets publics comme privés.

La plupart du temps, les architectes francais abandonnent un projet apres sa conception
a une entreprise générale qui assure la responsabilité et la coordination des travaux.

Les architectes allemands, qui sont des ingénieurs, assurent eux-mémes cette
responsabilité de maitrise d'oeuvre. lls recherchent donc des entreprises spécialisées par
corps de métier, et favorisent l'attribution des travaux en lots séparés plutdt qu'en
entreprise générale, ce qui soutient l'organisation du marché en PME.

- La nature des appels d'offre
Une autre caractéristique allemande importante est la pratique d'appels d'offres
"descriptifs”, plutét que sur "performance finale", et toujours au stade de "projet” plutdt

qgue d™avant-projet" (a l'inverse de la France).

Les PME, qui ne disposent pas de bureaux d'études, peuvent étre compétitives sur un
appel d'offres tres détaillé qui n‘appelle qu'une estimation budgétaire.

A linverse, les grandes entreprises s'imposent sur des appels d'offres en avant-projet
ou selon les performances finales, ou elles peuvent faire la différence avec des procédeés
nouveaux (exemple : la pré-fabrication ...).
Ces pratiques allemandes, si elles favorisent les PME, ont par contre, des effets pervers:
elles retardent le progres technique et ne permettent pas de diminuer les colts grace a
des innovations.

- La productivité des PME du batiment en Allemagne

Nous avons déja mentionné la productivité des PME allemandes du BTP qui leur permet
d'étre compétitives face aux grands groupes sur les marchés locaux.

Depuis 20 ans, I'augmentation du volume de travail s'est accompagnée d'une baisse du
nombre d'emplois, et donc de spectaculaires gains de productivité qui permettent au
secteur de résister aux crises et aux baisses de régime. (cf. annexe 2)
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Cette productivité s'explique essentiellement par la mécanisation, par le haut niveau de
gualification des dirigeants et par la formation.

- La qualité de la formation

Pour créer une entreprise de BTP en Allemagne. il est obligatoire :

- soit de posséder le statut de "Meister" (maitre). qui s'obtient aprés une formation
a la fois technique et pratique.

- soit de détenir un dipldme d'ingénieur.

La formation joue donc un réle de premier plan pour les entrepreneurs du BTP.
Fait original, la formation est prise en charge et organisée par la profession elle-méme.
parfois avec l'aide de financements publics.

Les systemes peuvent étre différents d'un Land a l'autre.

Ainsi, dans le Land de Basse-Saxe,Ja formation des jeunes s'organise sans aucune
contribution financiere publique, et se finance grace a :

- un fonds de solidarité¢ des entreprises du batiment, qui permet de construire et
d'entretenir les écoles, les ateliers, le matériel ;

- les entreprises qui "parrainent” un jeune en formation : tous les stages pratiques se
dérouleront dans la méme entreprise (qui I'embauchera en général).

La formation, d'une durée de trois ans, se partage entre des cours théoriques, des cours
d'application en atelier et des stages en entreprise.

Apres trois ans, le jeune recoit un dipldme de "Geselle" (apprenti), qui lui garantit des
conditions de salaires minimum négociées avec I'ensemble de la profession.

Apres trois années d'activité professionnelle, un apprenti peut se présenter au
"Meisterprifung”, examen qui accorde le statut de "maitre" permettant de travailler en

indépendant. Cette formation continue est financée soit par l'entreprise, soit par le
travailleur lui-méme, sans possibilité de subventions publiques.
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63. Lcs services urbains le réle de I'organisation locale et des privatisations
a) L'organisation allemande des services publics urbains

- Elle est tres différente de l'organisation francaise, puisque les concessions ne sont pas
attribuées a de grandes régies nationales mais a des entreprises locales qui dépendent
en général de la commune.

Seule l'exploitation des autoroutes est confiee a de grandes entreprises qui ont une
envergure nationale.

- L'attribution des concessionsse fait conformément a la réglementation des appels
d'offres de la VOB, a des partenaires locaux au niveau :

du Land (pour I'électricité).

de lacommune (pour l'eau, les déchetteries, les stations d'épuration, l'entretien des
routes, les abattoirs, les transports urbains ...)

L'entreprise d'exploitation prend une forme privée (SARL) en associant des
capitaux privés et publics, mais les bénéfices sont intégralement reversés a
l'administration publique.

Les partenaires locaux sont donc dans la grande majorité des cas des PME de la
commune (ou des communes voisines), tres impliqguées dans la vie économique locale.
Les rapprochements public-privé sont appelés a prendre plus d'ampleur encore avec le
développement des privatisations (voir b.)

Cette "segmentation locale" se pratique sur I'ensemble du Territoire, sans tentative de
regroupements ou de rachat. Le Kartellamt (Office de la Concurrence) veille a cet
équilibre.

On n'assiste pas en Allemagne au développement d'un modele ensemblier comme en
France, rassemblant au sein d'une méme grande entreprise nationale des compétences
en matiére de BTP et de services urbains. La seule réalisation notable concerne Hochtief
SA, deuxieme société de BTP du marché et partie prenante dabs le cartel de la
distribution d'énergie électrique.

- La concurrence européennen‘est pas redoutée par nos interlocuteurs. Les appels
d'offres sont en général passés uniqguement a I'échelle du Land, et ne représentent pas
des montants suffisants pour intéresser des entreprises étrangéeres.

Peut-étre le petit espace de liberté sur "le mieux-disant" au sein de la VOB permet-il de
favoriser en dernier ressort une entreprise allemande ? On note toutefois I'exemple de
la ville de Rostock, ou la distribution d'eau a été confiée a une entreprise frangaise.

b) Le débat sur la privatisation des services urbains : quel avenir pour les PME et les
entreprises locale®

- La réunification allemande a favorisé la privatisation des services urbains :

- les sociétés et grands conglomérats de I'ancienne Allemagne communiste doivent
étre remplacés par des structures plus souples, rentables et adaptées a I'économie
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de marché ;

- le financement du développement des Lander de I'Est a vidé les caisses de
I'Administration, qui ne peut plus désormais financer a I'Ouest les projets de
services urbains.

Par ailleurs, les difficultés financieres des communes sont aggravées par la
diminution considérable de leur principale ressource : la taxe professionnelle, sous
I'efet de la crise économique et des pertes d'exploitation des entreprises.

- La privatisation des services urbains peut prendre deux formes :

- le préfinancement par une puissante Société Anonyme d'un investissement public,
remboursé par I'Administration aprés 6 ou 7 ans ( a rapprocher d modele francais
"METP"). Cette solution, qui revient en général trés chere, est peu pratiquée ;

- la cession de lI'ensemble de la démarche a une entreprise privée : fourniture du
terrain + financement de la construction + maitrise d'oeuvre + exploitation-gestion
du service. Cette solution, désignée sous le tetBetreibermodel” (modéle
d'exploitation) est appropriée aux stations d'épuration, commissariats de police,
abattoirs, transports urbains etc ...

Les contrats précisent que :

le batiment et son exploitation reviendront de droit a la commune pour un
prix de cession convenu au bout d'un certain nombre d'années ;

en cas de faillite de I'entrepreneur, les biens seront transmis a la commune
selon certaines dispositions d'assurance.

Le Betreibermodel est la forme de privatisation la plus communément retenue pour
les services urbains en Allemagne. Un Land apparait leader, sous la pression de la
fédération professionnelle régionale, il s'agit de la Basse-Saxe. Les autres Lander
suivent cette expérience avec beaucoup d'intérét et se préparent a lancer a leur tour
des initiatives identiques.

- Les privatisations peuvent-elles étre un outil efficace de politique industriellgpour
parvenir au rapprochement public-privé a I'échelle locale, stimuler I'emploi des
entreprises régionales '?

Les avis sont tres partagés :

- le Verband Kommunaler Unternehmen (Fédération des entreprises municipales)
s'éleve naturellement contre. Les privatisations entraineraient selon eux des hausses
de tarifs "sauvages", dont le consommateur-usager paierait le prix. Les communes
démissionneraient de leur vocation de service public. Ainsi, la culture ou les
transports doivent rester par nature des services accessibles a tous et accepter un
déficit structurel, gage de justice sociale .
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- les associations de villes et communes se montrent prudentes : elles notent elles
aussi la dimension culturelle et sociale du service public et s'interrogent sur la
gualité a long terme, le codt et la rentabilité des privatisations. Par contre, les
difficultés financieres de la plupart des communes les encouragent a accepter ces
démarches ;

- les fédérations d'entreprises du BTP sont bien sir les meilleurs défenseurs des
privatisations, au nom de I'économie de marché, de la supériorité de la gestion
privée sur la gestion publique, du principe de subsidiarité ... et des perspectives de
business :

. la Verband der Bauindustrie ( et en particulier ses représentants de Basse-Saxe ),
qui représente les grandes entreprises du batiment, est la plus engagée en faveur des
privatisations : ses entreprises en seront les premiéres bénéficiaires, I'Est comme
a I'Ouest.

. la ZDB, qui représente les PME du batiment, apporte quelques nuances pour des
raisons inverses :

Les grands contrats de privatisation risquent de peu profiter aux PME. Les grandes
ou moyennes sociétés retenues pour les concessions feront travailler les PME
comme sous-traitants, sans étre tenues aux dispositions de la VOB (qui n'est
obligatoire, rappelons-le, que pour les marchés publics). Les PME risquent donc
de perdre leur principale "protection" qui leur garantit aujourd’hui un travail
régulier a des prix acceptables.

Toutefois, ces risques n'existent pas dans le cas du Betreibermodel, qui est
parfaitement adapté aux PME : par la modeste difficulté technique et par la
dimension municipale des travaux qu'il suppose ( stations d'épuration etc ...). Les
représentants des fédérations de PME sont donc d'ardents défenseurs de ce type de
privatisations.

Il convient de noter enfin que dans la grande majorité des cas, les privatisations de
services publics profitent a des entreprises locales (qu'elles soient grandes ou petites),
et animent plus qu'elles ne perturbent le tissu économique régional.

64. Et les pratiques inavouables ?
Une derniere question peut étre soulevée. Lorsque l'on parle de rapprochement public-
privé au niveau local dans le BTP, des inquiétudes apparaissent sur les risques de
dérapage : corruption, favoritisme ...
Ces pratiques n'ont jamais été évoquées par nos interlocuteurs comme l'un des effets

pervers du systeme. Le débat semble beaucoup moins d'actualité qu'en France. Faut-il
en déduire que les acteurs outre-Rhin sont plus vertueux ? Difficile de répondre ...
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65. Principales conclusions

Les rapprochements public-privé au niveau local bénéficient en Allemagne de I'organisation
fédérale, qui délegue aux Lander et aux communes les principales décisions administratives,
économiques et le financement public.

- 1) Les premiéres conditions d'une politique industrielle de développement local concernent
les choix constitutionnels et lI'organisation territoriale et administrative du pays.

L'Allemagne constitue un modéle d'économie sociale de marché, caractérisé par d'importantes
solidarités locales (entre les milieux politiques, les milieux bancaires, les industriels, les
syndicats et les associations professionnelles), ainsi qu'une véritable aptitude au consensus
entre tous ces acteurs.

Les expériences de politiques économique des Lander de Nordrhein-Wesfalen et de Baden-
Wirttemberg constituent a cet égard des démonstrations instructives.

- 2) Une politique industrielle concentrant ses objectifs sur le niveau local ne peut étre
conduite par I'Administration seule et doit s 'appuyer sur I'ensemble des partenaires socio-
professionnels.

Malgré un discours tres libéral, I'Allemagne méne de longue date une politique industrielle
active en combinant, a tous les niveaux de son organisation territoriale, une double orientation:

- la défense des PME familiales d'envergure locale, d'une part (objectif: pérennité de
I'emploi local),

- la promotion des entreprises supra-régionales ou internationales, d'autre part (objectif :
équilibre interrégional et puissance internationale).

L'impératif de reconstruction de l'ancienne Allemagne de I'Est favorise actuellement cette
seconde orientation.

- 3) Le soutien social et territorial aux entreprises locales ne peut faire I'économie d 'une
politique industrielle en faveur des champions nationaux, qui sont les moteurs de la
croissance économique.

L'état allemand n'a pas de tradition de politique industrielle sectorielle, mais cherche plutot
a assurer, par la législation et par le Kartellamt. les conditions satisfaisantes de concurrence

sur les marchés.

En particulier, le BTP et les services urbains constituent un secteur "en bout de chaine" des
engrenages de la croissance économique, et ne font I'objet d'aucune intervention privilégiée
de la politique industrielle publique.

- 4) Le BTP et les services urhains ne peuvent pas, selon les Allemands, constituer le point

d'ancrage de la politique industrielle de développement local. Par contre, I'encadrement
du secteur par la réglementation doit intégrer les objectifs de cette politique.
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En matiere de BTP, l'attribution des marchés publics par lots séparés plutdt qu'a une
entreprise générale brise la chaine de la sous-traitance et constitue le principal outil au service
d'un tissu équilibré de PME sur I'ensemble du territoire. Cette disposition présente aussi des
inconvénients: le surcolt du BTP et le moindre progrés technologique.

- bB) La puissance publique doitfaire des choix clairs: il n'est pas possible de privilégier
par la réglementation a la fois les majors du BTP (qui constituent autant de "banniéres"”
nationales sur les marchés internationaux) et les PME familiales (qui assurent la stabilité
de I'emploi local).

Les PME du BTP allemand tirent aussi leur force, indépendamment de toute action publique,
des caractéristigues suivantes de leur métier : le rdle central joué par les architectes, la nature
"descriptive" des appels d'offre, le haut niveau de productivité et de formation garanti par

I'engagement des fédérations professionnelles.

- 6) Une mission des pouvoirs publics peut étre d'impliquer les fédérations et les acteurs de
la profession dans une démarche d'organisation de leur métier au service des PME
indépendantes.

Les services urbains suivent une segmentation locale et sont gérés au niveau des communes
par des sociétés d'économie mixte associant I'Administration a des partenaires locaux. La

réunification encourage indirectement la privatisation de ces services, dont les concessions sont

accordées aux entreprises locales de taille moyenne, sous le contréle de Kartellamt.

- 7) Tresloin du modele ensembllier et des grandes régies nationales francaises, les services
urbains allemands sont par nature (et plus encore depuis les privatisations) au coeur des
enjeux du développement local et des rapprochements public-privé locaux.

Face aux réglementations européennes de la profession, les Allemands ont le sentiment de faire
preuve d'une exemplarité uniqgue en Europe. Mais quelles que soient les pratiques de leurs
voisins, la nature trés locale du marché du BTP et des services urbains met selon eux leurs
PME a l'abri des menaces de leurs concurrents européens.

- 8) Le Marché Unique et la concurrence européenne ne doivent pas étre des alibis en
faveur des entreprises générales et de la logique des majors.

Le BTP allemand semble suivre avec 15 ans de décalage I'évolution francaise : rachat des
PME locales par des groupes, apparition des appels d'offres en entreprises générales et de la
sous-traitance.

- 9) L'exemple allemand peut difficlement constituer un modéle si dans le méme temps,
I'Allemagne donne des signes d'une évolution "alafrancaise"...
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7. LA REFONDATION AUTOUR DE LA REGULATION

71. Laquestion clé: le Régulateur

Si la régulation est au coeur des débats actuels, ce n'est pas un hasard. Les sociétés modernes
peuvent en effet étre caractérisées par quatre traits majeurs qui tous conduisenta une
redéfinition permanente de la Régle :

elles valorisent la libre concurrence : l'efficacité passe par la recherche de l'autonomie des
acteurs décentralisés qui "libére" I'énergie individuelle ;

- elles rationalisent I'exercice du pouvoir : la "violence |égitime" ne s'exerce que de facon
précaire et contractuelle ; elle est objectivée par un ensemble de regles placées au-dessus
du pouvoir de quelques uns ;

- elles encouragent l'innovation créatrice : le changement réputé porteur de progres
déstabilise et appelle & modifier les regles dujeu ;

- elles deviennent de plus en plus complexes: un "bon" fonctionnement (équitable et
efficace) interdit la prolifération reglementaire et exige une souplesse que doivent assurer
un contrble et une justice, tous deux indépendants.

Pour que les sociétés libérales ne sombrent ni dans l'anarchie qui est le terme de la
dérégulation, ni dans la dictature qui est le terme de l'abus de pouvoir, il leur faut a la fois
"extérioriser" la Reégle (objectivation, formalisation, instances de contrdle...) et la faire
“intérioriser" (chaque membre doit se I'approprier pour la respecter). C'est a cette double
condition que la Regle s'émancipe de la contrainte nue. Autant dire qu'elle ne s'applique bien
gu'au prix d'un débat et d'un combat permanents : il faut sans cesse repasser par I'éthique
pour découvrir la source de la Régle ; il faut sans cesse refonder la confiance pour que chacun
accepte de prendre sa charge de l'intérét général. Ceci signifie par exemple aujourd’hui qu'il
faut conjuguer le repli de I'Etat, I'énonciation des valeurs et des repéres et le développement
de I"entreprise citoyenne" : tout ceci marche ensemble.

2. LES NIVEAUX ET LES CONTENUS DES REGLES

De méme qu'on parle d'un Etat de Droit, on pourrait parler d'une Economie de Droit et
repérer les niveaux et les contenus de la Regle. puisque ce qui nous occupe, c'est bien l'avenir
de la Régulation et du Régulateur. Traiter de la politique industrielle dans le domaine des
services urbains, c'est en effet s'intéresser a un mode d'intervention de la puissance publique
dans un champ économique relevant pour I'essentiel de la responsabilité publiqgue. C'est ce
redoublement qui est au centre de notre analyse et pose une double question aux autorités
publiques.
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Le schéma simplifié ci-contre tente de résumer le contexte de la régulation autour de cing
regles :

- la régle n°1 définit au niveau le plus général les regles du jeu économique et la
déontologie (condamnation du vol, du crime, etc...) ; elle permet de séparer le champ de
la régularité du champ de lirrégularité, placé hors-la-loi ;

- larégle n°2 sépare le domaine public et le domaine privé ; c'est la un point fondamental
pour notre propos. La question capitale posée par la privatisation ne concerne pas la nature
de l'organisation rendant un service, mais bien la responsabilité du service lui-méme.
Qu'est-ce qui fait qu'a un moment donné une société donne ou retire a un service des
caractéristiques lui conférant une dimension engageant l'intérét général (égalité d'acces,
gratuité, etc...) ;

- laregle n°3 porte sur la nature de l'organisation prenant en charge le domaine public : la
puissance publique, souvent pour des raisons d'efficacité, peut avoir intérét a faire faire
et a concéder a des entreprises la fourniture de services ; au contraire, elle peut laisser le
soin a ses administrations de produire ;

- larégle n°4 distingue les entreprises concédantes (ayant donc un contrat avec la puissance
publique) selon leur forme juridique (privée ou publique) ;

- la régle n°5 concerne le secteur des administrations : elle sépare les administrations
régaliennes (les "regrettables nécessités" des anglo-saxons) échappant a toute concurrence
et les administrations en régie qui, décentralisées ou "subsidiaires”, participent par leur
fonctionnement a une situation de quasi-entreprise. Le simple fait de déléguer ou
d'externaliser va obliger a définir une mission, a expliciter des régles et a passer un
contrat.

Pour sommaire que soit cette description schématique, elle présente I'avantage de rappeler que
la politique industrielle se concoit differemment suivant les contextes dans lesquels se trouvent
les acteurs. Si la puissance publiqgue cherche a mettre en oeuvre une politigue en matiére
d'emploi, d'environnement ou de rééquilibrage du territoire, elle pourra l'orchestrer
diffefremment aux différents niveaux de la régulation ;

- laou elle est maitresse chez elle, elle aura une grande latitude d'action et pourra, au risque
d'étre accusée de "manipuler les horloges", engager des mesures dérogatoires ;

- la ou elle fait appel a des tiers pour remplir certaines de ses missions, elle pourra prescrire
dans le cahier des charges accompagnant le contrat de délégation des mesures conformes
a ses objectifs de politique industrielle ;

- la ou le marché est libre, elle aura tout de méme la possibilité de modifier les régles du
jeu pour tenir compte des évolutions de la société et des techniques.
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LA REGULATION : L'ECONOMIE DE DROIT
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3. LES DEUX TYPES DE REGLES

Les deux premieres regles renvoient a des préoccupations touchant aux valeurs: elles
concernent [|'éthique et la politique ; elles relévent de la sphéere des finalités.

Par contre, les trois autres régles relevent de la sphere des moyens: elles intéressent
I'efficacité des organisations et renvoient par exemple aux débats sur la taille, le monopole et
la concurrence.

31. Les valeurs

Lorsqu'on ne sait plus définir ni le code de bonne conduite (régle n°1) ni l'intérét général
(régle n°2) la société est en passe de se disloquer. Car si I'éthique n'existe pas, tout est permis,
ou presque. Seul compte le résultat et le résultat acquis pour soi; seuls sont reconnus
I'efficacité et l'intérét personnel. Sauf a croire comme Mandeville que du "vice privé" découle
la "vertu publique”, la recherche de la performance individuelle fait resurgir l'ordre de la
force, pour ne pas dire du coup de force. Toute référence morale estjugée contraire a la bonne
santé des affaires. Comme le disait Deng, peu importe la couleur du chat pourvu qu'il attrape

les souris...

La montée de la corruption et la multiplication des "affaires" sont la pour rappeler qu'on
éprouve quelques difficultés a faire respecter les deux frontiéres :

- celle qui sépare le régulier et l'irrégulier (fraude, corruption, travail au noir, clandestins...);
- celle qui sépare le privé et le public.

Cette derniere frontiére est la plus problématique pour les sociétés modernes. D'un c6té, il y
a des forces qui poussent a I'expansion du domaine public : on a parlé de la montée séculaire
de I'Etat pour décrire l'extension de ses missions (I'Etat-Providence prend a sa charge
I'éducation, la santé, les retraites, la télévision, etc...) et le développement des institutions
nécessaires pour geérer la complexité. Mais d'un autre coté, jouent en sens inverse d'autres
forces défendant la sphere de la vie privée et accordant a l'individu les moyens de son
autonomie (ressources, formation, information...).

On est donc dans une guerre de mouvement. Les derniéres années ont été marquées par une
avancée de la privatisation aussi bien dans la vie des gens (rejet du mariage, "cocooning”...)
gue dans la vie économique (reflux du secteur public, doute sur le contenu du service
public...). Le privé en est arrivé a demander d'assurer des missions d'intérét général
("entreprise citoyenne") et de prendre en charge des externalités, ce qui revient a dire que la
puissance publiqgue n'a pas le "monopole du coeur”. ni méme de l'intérét général.

Sur quoi peut-on fonder la Iégitimité du domaine public ?
La délimitation uu domaine public, de ce qui est placé hors-marché, a I'écart de la concurrence

des intéréts individuels et de l'arbitrage par les prix, obéit, indépendamment de toute
préoccupation d'efficacité, a une conception de l'intérét géenéral. Celle-ci peut étre cernée en
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partant de deux approches qui ne se recouvrent pas systéematiquement: un approche des
besoins et une approche des biens.

La premiere approche considere la nature "essentielle" de certains besoins

L'impératif de souveraineté commande d'appliquer a la satisfaction de certains besoins la
double regle de la non-rivalité et de la non-exclusion. Aucune société ne se survivrait si elle
ne parvenait par a se donner des activités de coopération et a défendre des intéréts communs.
Ainsi, il pourra ne pas étre jugé convenable d'abandonner la santé, I'éducation, l'eau ou
I'information a la sélection par I'argent. La souveraineté nationale incitera a concevoir des
politigues destinées a développer le bien-étre ou la puissance. Le réle du Régulateur
constituera a s'interposer pour modifier ou remplacer le jeu "naturel” du marché. On le verra
ameliorer ou garantir le libre acces a ces biens fondamentaux selon des modalités diverses
(fournitures du bien ou aide a la personne; gratuité ou péréquation des tarifs ; universalité ou
correction des inégalités, etc...).

La seconde approche considére la caractéristique "collective"de certains biens al'origine
de fortes externalités

L'appropriation par le privé de certains biens "collectifs" indivisibles et rares (non
reproductibles), produisant des externalités importantes, est jugée intempestive parce gu'elle
engendre des rentes indues. Ainsi, I'existence de "monopoles naturels" (réseaux physiques)
oblige la puissance publique a intervenir pour gérer les rendements croissants dans l'intérét
général. Il serait en effet aberrant de voir se multiplier des réseaux d'eau, de fer ou de route
concurrents. A l'inverse, la collectivité est en droit d'intervenir pour que les acteurs prives
integrent les déséconomies externes dont ils sont a l'origine (pollution, etc...)

32. L'efficacité

L'efficacité économique qui se traduit par la fourniture d'un service de qualité au moindre
colt, parait meilleure aujourd’hui avec des structures responsabilisées et des organisations
soumises a la concurrence. Par opposition, les structures pyramidales et les monopoles
gu'incarnent a tort ou a raison les administrations, sont jugées sous-productives.

Il importe de bien distinguer entre les facteurs d'efficacité et principalement entre :

- l'autonomie de gestion, destinguée a responsabiliser I'opérateur ; elle peut prendre des
formes variables et séparer de facon plus ou moins tranchée l'opérateur et le régulateur ou
méme le régulateur et I'administration ; elle peut se concevoir hors-marché (contrat par
objectifs) ou dans le marché.

- la pression d'un marché concurrentiel qui, par la sanction a laquelle elle aboutit, est
considérée comme incitant a l'initiative et a la performance.

Le modele de la firme fascine tant par sa flexibilité et son adaptabilité qu'on hésite de moins
en moins a proposer un reflux du domaine public. Il faut pourtant se rappeler que cette
position n'a pas toujours été dominante : il y a une cinquantaine d'années, on était sensible

aux performances des administrations. réputées moins colteuses (pas de profit) et congcues pour
le service du public.
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Néanmoins, il est difficile de nier qu'aujourd’hui le secteur privé réalise de meilleures
performances que le secteur public en matiére de co(t. Au-dela de laiguillon de la
concurrence, la raison majeure tient a la différence des regles dans la gestion du personnel,
surtout dans des secteurs de main-d'oeuvre comme le BTP et les services urbains. Dans un cas,
on a un personnel éjectable presqu'a tout moment, payé selon ses performances ; dans l'autre,
on a un personnel statutaire, payé a l'ancienneté selon une grille préétablie. Dés lors qu'on a
déréglementé largement le marché du travail dans le secteur privé, il peut sembler innocent
de vouloir réintroduire par la fenétre ce qu'on vient de chasser par la porte en cherchant a
imposer aux entreprises des responsabilités en matiére d'emploi. L'alternative pourrait se
résumer a celle-ci:

- ou bien, on cultive la différence du secteur public qui rassemble tout de méme prés de six
millions d'emplois, en lui demandant en tant que secteur "non exposé" de développer
I'emploi ;

- ou bien, on réintroduit de la réglementation dans le secteur privé.

Bien sdr, ces deux solutions réduiraient globalement la compétitivité de I'économie, ce qui
pourrait inciter a baisser les salaires...

La question de l'efficacité peut étre reposée en d'autres termes; en se placant du c6té du
client final. On entre alors sur un terrain difficile au centre de I'ambiguité actuelle. On sait que

le secteur public est coincé entre ses engagements de répondre aux besoins sociaux et son refus
d'augmenter sesressources, définies négativement comme des "prélévements obligatoires”. On
sait que les enquétes conduites par les Instituts libéraux ont toujours tiré le portrait d'un
individu souhaitant globalement réduire les dépenses publiques et les impo6ts, mais demeurant
hostile a toute amputation de dépenses précises, considérées individuellement.

Car au jeu des services urbains, on escompte toujours s'approprier le maximum d'usage et se
défausser au mieux de la charge du financement. On feint de croire qu'on perd toujours et
gu'on ne gagne jamais ("l want my money back"). La main qui donne ignore celle qui recoit,

et vice-versa :

- tant6t, le contribuable I'emporte et réclame moins d'impét (pour lui) et donc moins de
services (pour les autres) ;

- tantét, l'usager prend le dessus et réclame plus de services (pour lui) et donc plus d'impbts
(pour les autres).

L'individu ne boucle jamais correctement le circuit des finances publiques. Il ne faudra pas
l'oublier quand on envisagera la possiblité de modifier le fonctionnement des services urbains.
Cette difficulté est naturelle dans une société qui parvient mal a concilier l'intérét individuel

et l'intérét général. Il est a cet égard significatif qu'on ne parvienne pas a offrir une vision
globale de la consommation. Ainsi, a propos des services non marchands, la Comptabilité
Nationale écrit avec ingénuité : "Ne pouvant savoir & qui ils sont destinés, on a décidé par
convention de les faire consommer par ceux qui les produisent, c'est-a-dire les administrations
I" Etrange tour de passe-passe que celui qui 6te de la consommation la quasi-totalité des
dépenses des administrations publiques, comme si on voulait accréditer I'idée que ces dépenses
ne produisaient pas d'utilités pour les individus avant peut-étre de soutenir que leur
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improductivité et leur inutilité les vouaient a disparaitre !

Le mouvement de dérégulation, on l'oublie souvent, a débuté a la fin des années 70 sous
'administration Carter qui, fidéle a la tradition démocrate, se défiait du "big business” et se
voulait proche des consommateurs, des minorités et des syndicats. A la libération des prix du
gaz et du pétrole (1977), allait succéder la déréglementation du transport aérien (1978). La
chasse aux monopoles prendra un tour nouveau avec l'administration Reagan en s'engageant
sur la voie de la privatisation et donc de la mise en cause de lintervention directe de la
puissance publique, avec comme coup d'envoi le démantelement d'ATT (1982). La vague
libérale pouvait des lors déferler poussée par ses deux courants :

- la lutte contre les monopoles, les trusts, les "gros" qui conduisait a défendre aussi bien les
"petits” (les consommateurs, les syndicats, les PMI,....) que le principe de la libre
concurrence;

- lacélébration des vertus de I'entreprise avec comme corollaire la critique des bureaucraties
administratives.

Naturellement, elle allait frapper de plein fouet les monopoles publics, doublement
condamnables sans qu'on sache toujours trés bien si on vise leur vice de "monopole" ou celui
de leur statut "public”. La polémique qui se développe actuellement au Royaume-Uni autour
de la privatisation de British Gas est, a cet égard, symptomatique. La privatisation, aux yeux
des usagers, n'a pas brisé les habitudes monopolistiques : elle n‘a fait que les réorienter vers
la recherche de la baisse des codts qui entraine des menaces sur la sécurité (selon un rapport
interne, les frais de vérification du réseau seront réduits de 9 a 1 million de livres) et la
réduction des effectifs.

C'est pourquoi les enjeux de politique industrielle dans le domaine des services publics
renvoient a un vieux débat noué autour de la situation des "monopoles Iégaux”. Le Régulateur
en tant que maitre d'ouvrage "passe un marché" (si on peut dire) avec le maitre d'oeuvre. Ce
contrat porte pour l'esssentiel sur I'exclusivité, puisque l'offreur recoit des "droits exclusifs"

a condition de s'engager a ne pas exclure des usagers. Le monopole d'exercice de l'activité
pour une période et sur un territoire donnés est accordé en contrepartie de devoirs de service
public : obligation de servir tous les usagers de la zone a des conditions non discriminatoires
(homogénéité du service, transparence des prix, €galité de traitement) et a des prix raisonnables
("fair return™).

Pour les économistes libéraux, I'objectif est bien sOr de créer les conditions de la concurrence
et de privatiser. lls s'inquietent de la dérive fatale propre aux monopoles légaux qu'ils ont
baptisée: "Théorie de la capture de I'agence”. Le Régulateur, au lieu de prévenir les abus de
position dominante des entreprises monopolistiques placées sous son contréle finirait par étre
sous l'influence de ces entreprises. Le drame de la régulation serait de renforcer le monopole:
la dérégulation s'imposerait pour établir durablement la concurrence.

Les défenseurs des monopoles publics ne sont pas loin de voir dans cette orientation la
politique de Gribouille. Au moins dans le secteur des réseaux publics, vouloir introduire a
toute force le jeu du marché finit par codter tres cher. Mettre de la dérégulation dans un
domaine ou la concurrence engendre le monopole, c'est se condamner a une bureaucratie
tatillonne et exponentielle pour surveiller et maintenir la concurrence. Ceci débouche sur des
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"colts de transaction" prohibitifs : imposer contre vents et marées le fonctionnement du
marché a un codt (juridisme excessif, complexité, imprévision, etc...) sans commune mesure
avec celui qu'on impute a la grande entreprise.

Le réle du Reégulateur pour les services publics parait d'autant plus important qu'y existe une
tendance au monopole de fait (qu'il soit "Iégal” ou "naturel”). Dans ces conditions, l'attention
doit se concentrer en amont sur la maniére dont sera conclu le contrat ou - synonyme instructif
- le marché et en aval sur le contrble de son exécution.

La passation du marché public (mais c'est vrai de tout marché), c'est I'occasion de transformer
la concurrence en monopole de fait. Le vainqueur de la compétition se voit en effet reconnaitre
pendant la durée d'exécution du marché des droits exclusifs. Le régulateur peut faire de la
politigue industrielle comme Monsieur Jourdain de la prose en définissant la durée pendant
laguelle la concurrence sera mise entre parentheses et, bien sdr, en prescrivant dans l'appel
d'offres ce que le maitre d'oeuvre devra exécuter.

Le question de la durée du marché est essentielle. On I'a bien vu avec la polémique suscitée
par la modification de la loi Sapin qu'a introduite le gouvernement Balladur en allongeant la
durée des concessions. C'est normal. On pourrait d'ailleurs faire un parallele avec le
fonctionnement démocratique (parallele fréquent dans la littérature de la sociologie
américaine): la concurrence se manifeste lors des élections, le monopole entre les élections.
La durée de la concession, c'est I'équivalent de la durée du mandat d'un élu : elle doit étre
assez longue pour qu'il exerce efficacement son pouvoir et assez courte pour qu'il n'en abuse
pas et revienne assez vite rechercher sa Iégitimité populaire.

On peut poursuivre le paralléle politique en considérant l'influence que le Régulateur exerce
au travers du pouvoir de prescription. Quelle place va-t-il laisser au pouvoir exécutif ? Celui
d'un simple exécutant ? Comment organisera-t-il les contre-pouvoirs ? En émiettant le pouvoir
exécutif en "lots séparés" ? Qui sera chargé de contréle ? Davantage que la procédure de
I'appel d'offres ou les criteres de sélection, comptent la taille du marché (son éclatement plus
ou moins grand) et la précision de la prescription. En France, I'habitude est de laisser grande
ouverte la porte aux variantes et aux solutions imaginatives, ainsi que de faire appel a une
entreprise générale ; en Allemagne, le descriptif détaillé réduit a fort peu la recherche de
technigues alternatives et la pratique usuelle est de traiter en lots séparés. Dans un cas, on
favorise les grands groupes ; dans l'autre, on "tient" les PMI.

Comment le Régulateur peut-il orienter, par une Main plus ou moins visible, le jeu des
opérateurs pour qu'ils prennent en compte des "externalités" et, plus largement, l'intérét
général dont il a la responsabilité ? En prenant exemple sur les politiques de protection de
I'environnement, on peut distinguer cing modes d'intervention.

- l'auto-régulation. C'est le mode le plus centralisé puisque le Régulateur est I'opérateur
(pays de I'Est) ;

- la planification par objectifs. Des procédures contractuelles entre |'opérateur et son
autorité de tutel!le définissent des objectifs a respecter dans le cadre d'une convention
négociée (France, Japon) ;

- la réglementation. La |égislation impose des normes (standards de pollution) ; elle peut
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se contenter d'une obligation de résultats ou préciser les moyens a mettre en oeuvre. Elle
s'appuie sur des procédures variables (permis de construire, amendes, licences
d'exploitation, poursuites judiciaires...) ;

- lincitation. La taxation (éco-taxe, par exemple) oriente "librement" le choix de
I'entreprise selon le principe pollueur-payeur. Le Régulateur integre les externalités dans
les tarifs, au risque de laisser I'opérateur libre de préférer payer la taxe (véritable "droit
a polluer") plutét que de cesser de polluer.

- Les prix libres. Le Régulateur considere que le marché fonctionne bien et que le prix
oriente bien le comportement des opérateurs dans un sens conforme a l'intérét général.

Aprés ce rappel, il faut s'attarder sur le quatrieme mode qui est au coeur des interrogations

actuelles. Il est en effet symbolique des recherches d'une époque qui cherche a concilier

l'autonomie de décision des unités décentralisées et la poursuite de préoccupations globales.
Ainsi vise-t-on a laisser libres les compagnies d'électricité et a les inciter a étre économes et

a vendre moins de Kwh ?

En 1982 avec 'ERAM (Electric Rate Adjustment Mechanism), la Californie a développé la
premiere une intervention libérale en faveur de l'utilisation rationnelle de I'énergie, parfois
appelée "management de la demande" (DSM en anglais : demand side managment). Pour
rompre le lien entre ventes et profits et assurer la couverture des codts fixés quel que soit le
niveau des ventes, le Régulateur californien a élaboré des schémas d'approbation des tarifs
traitant de maniere équivalente les investissements d'économie et les investissements de
production. Ces schémas assurent aux compagnies des profits équivalant a ceux qu'elles
auraient dégagé si leurs programmes d'économie n'avaient pas réduit leurs ventes. Par
conséguent, les compagnies sont autorisées a répercuter dans leurs tarifs les dépenses
consacrées aux économies d'électricité chez les utilisateurs. Elles ont donc investi dans
l'intallation chez leurs clients d'équipements plus économes en énergie, tandis que le
Régulateur intervient pour subventionner la R & D et imposer des standards et des normes.

La position pionniére de la Californie mérite d'étre soulignée. C'est la, on le sait, qu'a pris
naissance la révolution libérale contemporaine. De la Proposition 13 qui a marqué les débuts
de la révolte fiscale ("l'i'mp6t tue I'impbt"...) jusqu'a la récente Proposition 186 qui a préné
d'exclure de tous les programmes sociaux les "clandestins”, se manifeste un courant ultra-
décentralisateur d'inspiration individualiste. Le complexe "nimby" (not in my backyard) incite

a s'occuper en priorité de ses affaires et a par exemple favorisé la sécession des communes
ou la constitution des Communautés Résidentielles "homogénes".

8 - POINT DE VUE SUR LE DEBAT EUROPEEN

La référence al'Europe est indispensable en la matiére surtout pour des Francais. Non

seulement parce que les directives de Bruxelles s'imposent a tous les membres de la

Communauté, mais aussi parce que la France, du fait de ses traditions, est souvent trés décalée
par rapport a ses partenaires. Ce pays a inventé I'Etat moderne, sil'on en croit F. BRAUDEL.

Il a développé une forte idéologie du service public (depuis la "ruée sur les offices” jusqu'a
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I'ENA) et une pratique "colbertiste” de politique industrielle. Beaucoup de ses "champions
nationaux" sont nés des commandes publiques. Son secteur public est si performant par rapport
a beaucoup de ses homologues européens qu'il parait curieux de vouloir le démanteler pour
des raisons d'efficacité. Peut-étre faut-il ajouter une derniere raison : I'apparition d'un échelon
supranational dans le domaine réservé des services publics qui satisfont des besoins essentiels
et utilisent tant de personnel, déstabilise un peu plus le Régulateur, surtout en France qui a fini
par mettre en oeuvre dans le méme temps sa décentralisation ; il n'est pas exclu que cette
complexité la laisse aux expérimentateurs astucieux la possibilité d'exploiter les contradictions
de ce dréle de systeme de régulation.

Plus sérieusement, la conception d'une politique de services publics doit retenir trois tendances
fortes au sein de I'Europe

- une conception restrictive du service public qui devrait se traduire par une accentuation des
inégalités entre catégories sociales et entre territoires ;

- une orientation placant le consommateur au sommet de la pyramide qui en fait I'acteur de
la politique industrielle ;

- une préférence pour des opérateurs privés décentralisés (entreprises et associations) qui
accentue la nécessité pour la puissance publique de déléguer et de faire faire.

Une conception restrictive du service public

La politique de la concurrence n'entraine pas la disparition de la régulation. Celle-ci s'impose
particulierement dans deux cas qui €loignent de l'idéal recherché :

- la ou la concurrence est imparfaite, puisque cette imperfection est réputée léser l'intérét
du consommateur ;

- la ou existent des services d'intérét général.

Il est déja notable que le cas des services publics soit rapproché de celui d'une imperfection.

Pour la Commission comme pour la Cour de Justice, l'existence de services publics semble
percue comme une entorse regrettable au principe général de la concurrence. Elle est plus
tolérée qu'encouragée. Néanmoins, au-dela de toute interprétation, le Traité reconnait (article
90) que l'application des regles de la concurrence peut faire "échec a I'accomplissement en
droit ou en fait de la mission particuliére" impartie aux "entreprises chargées de la gestion des

services d'intérét général”.

Il serait excessif de soutenir que le Traité voue I'Europe aux seuls principes du marché. Le

méme article précise en effet qu'il convient que le développement des échanges ne soit pas
affecté "dans une mesure contraire a l'intérét de la Communauté". Plus loin, l'article 130-A

énonce que la Communauté doit "développer et poursuivre son action tendant au renforcement
de sa cohésion économique et sociale". Des lors, la porte demeure ouverte a une argumentation

20n lira avec intérét : "Poste et Services Publics en Europe". Cahiers de I''REPP - Mars 1993
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soutenant que les services publics sont favorables a l'intérét de la Communauté et renforcent
sa cohésion économique et sociale. Mais il existe une dissymétrie dans le traitement des
services : la charge de la preuve incombe aux seuls services publics. Les services prives
pourvu qu'ils soient sur un marché concurrentiel sont a priori jugés bons pour les
consommateurs ; les services publics, eux, doivent étre légitimés.

Pourquoi cette réticence, ce soupcon ? On peut mettre en avant deux raisons. La premiere
concerne la notion méme d'intérét général qui esta la source du service public. Elle est

réputée plus philosophique que réaliste. La pensée libérale a toujours eu du mal & admettre que
I'intérét général soit autre chose que I'addition des intéréts particuliers. Elle n'accepte pas non
plus que la puissance publique se voit reconnaitre le monopole de la défense de lintérét

général ; toute activité, des lors gqu'elle satisfait un besoin (et surtout si le consommateur

"révele" sa préférence en acquittant son vrai prix), répond a un besoin social et remplit de ce

fait une fonction d'intérét général.

La seconde raison touche a la maniere dont est délimité le champ du service public. La
frontiére est tracée d'autorité : elle est le fait du Prince. En effet, un service n'est pas public
par nature, mais par décision. Si on ne change pas la société par décret, on peut changer un
service par décret! Un juriste de I'Université de Poitiers, J.F. LACHAUME, a raison de dire
gu'une activité d'intérét général ne devient un service public que lorsqu'une personne publique
décide de lui conférer le label du service public". "Loin d'étre un truisme, cette affirmation
énonce avec clarté la source du service public : la puissance régalienne. Elle a le mérite de
rappeler que le malaise du service public renvoie a un malaise plus profond, touchant la clé
de volte de nos sociétés : I'Etat lui-méme. En effet, depuis au moins deux décennies, |'Etat
a été placé sous les feux croisés de critiques libérales issues pourtant d'horizons bien distincts
tant6t au nom de I'économie et des entreprises, tantdt au nom de la société et des individus.

Bruxelles n'a fait qu'amplifier la crise actuelle de légitimité politique, cause profonde de
désarroi, pour une raison simple. La construction européenne se fait ou feint de se faire avec
un pouvoir politique central aussi minimal que possible. Le principe de subsidiarité, emprunté
au langage du Vatican du début du siecle, ménage la base, les décideurs nationaux et locaux
effrayés a l'idée d'étre dessaisis de leurs pouvoirs par une instance supranationale. Mais
surtout, le politique est considéré comme étant le fruit d'une économie réussie. Quand bien
méme les Péres Fondateurs ont été habités par un projet d'essence politique, congu pour éviter
a la petite presqu'ile les errements de la premiere moitié de ce siecle et pour conjurer les
menaces de la guerre froide issue de Yalta, ils ont oeuvré, sinon manoeuvré, sur le terrain des
"affaires”, comme on dit en Angleterre, empruntant un chemin qui n'est pas sans rappeler celui
de l'unité allemande (le Zollverein a précédé Bismarck). De "Marché Commun" en "Marché
Unique”, la couleur économique a longtemps été clairement affichée. On a coalisé des
économies, beaucoup plus que des peuples. Agréger de 300 a 400 millions de consommateurs,
c'est une chose. Rassembler autant de citoyens c'en est une autre, comme la ratification
cahotique de Maastricht I'a rappelé. A l'instar de I'Allemagne, son pdle, 'Europe est un nain
politique et un géant économique. Autant dire que l'avenir de I'Europe passe sans doute par
le politique, c'est-a-dire par la définition d'objectifs généraux démocratiquement acceptés.

Ceci devrait étre rappelé a un moment ou les autorités communautaires pourraient avoir la
tentation d'adopter un profil bas et s'en tenir a une approche instrumentale au nom de
I'efficacité. Dans le domaine des services publics, elles pourraient se borner a fixer:
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- une liste limitative de services publics, en se rapprochant du "noyau dur" formé par les
fonctions régaliennes (défense, justice, diplomatie, police, imp6t, monnaie) qui relevent de
la sphére de I'Administration et non de celle de I'Entreprise, méme si une certaine distance
avec la puissance publique puisse étre envisagée (prisons privées ; autonomie de la Banque
Centrale...) :

- une série de regles générales gouvernant l'accés aux services publics, avec une
interprétation minimaliste des principes d'égalité et de continuité. On voit se dessiner une
notion de "service universel" qui pourrait alors devenir la traduction européenne de la
notion de "service public". La puissance publique aurait la responsabilité de s'assurer que
chacun ait les moyens de disposer du service minimum, soit qu'elle le fournisse elle-
méme, soit qu'elle verse une aide pour y accéder. Ainsi, dans le Livre Vert de la Poste,
le service universel de référence est décrit comme le service de base offert a tous dans
'ensemble de la Communauté a des conditions tarifaires abordables et avec un niveau de
gualité standard.

Cette évolution, si elle se confirmait, modifierait trés sensiblement l'esprit dans lequel se
développeraient les services publics. Elles s'inscrirait en phase avec une tendance montante
issue des analyses de I'exclusion qui réoriente les politiques de solidarité vers les démunis pour
gu'ils aient le nécessaire : mise en place d'un revenu minimum (aujourd'hui d'insertion,
demain d'existence ?) fourniture garantie de services "vitaux" (électricité, téléphone, transports,
eau...), évolution de la protection sociale selon la théorie des "trois piliers" (le pilier de base
garantissant ce qui est indispensable...). Au lieu de réserver certains services a la puissance
publique, celle-ci aurait la charge de fournir la prestation de base et le privé des options. |
n'est pas inintéressant de citer ici les résultats d'une enquéte européenne concernant "ce qui
parait absolument nécessaire pour vivre correctement”, surtout dans la mesure ou elle révele
deux priorités relevant des services publics : les "réseaux” (eau courante, électricité, toilettes
dans le logement) et la couverture des risques par la Sécurité Sociale (chémage, maladie,
invalidité, vieillesse).

Par conséquent, qu'on définisse la nature des services ou le niveau de qualité de leur
prestation, l'approche restrictive a les moyens de s'appliquer. Elle le fera plus encore si la

Communauté au lieu de chercher a définir formellement les droits et les devoirs du service

public se contentait de préciser, secteur par secteur, quelles entorses au fonctionnement
"normal” seraient tolérées, laissant a la jurisprudence le soin de trancher les litiges. Tel semble
bien étre le cas aujourd’hui a Bruxelles :

- l'électricité et le gaz ne seraient plus considérés comme relevant du "service universel" ;
on se limiterait & garantir le respect de certains principes de service public (égalité de

traitement des clients captifs : obligation de fournir le maintien de la sécurité de réseau et
le développement de ses capacités) ;

- dans le domaine postal, ne reléverait plus du service public que la distribution sur le
marché domestique des lettres ordinaires en-dessous d'un certain seuil de poids.
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EUROPE :
CE|QUI PARAIT ABSOLUMENT NECESSAIRE POUR VIVRE CORRE(,'rEMd NT
%

1°)  Avoir 'eau courante, I'électricité et les toilettes
dans le logement .. ... ..., ... ..., ... 94

2°)  Pouvoir bénéficier de la sécunté sociale en cas
de boisoin (chomage, maladie, invalidité,

[
[NDISPENSABLE

vielllesse .. .. ... .. .. 92
3y  Avoir une bonne instruction ... .......... 81
4°)  Avoir une alimentation équilibrée .. ... .. .. 80

. Il 5°)  Avoir un logement suffisant pour que chacun
NECESSAIRE . .

puisse avoir saplace ....... .......... 79
6°)  Avoir I’équipement ménager de base

(réfrigérateur, télévision...) .............. 71
7°)  Pouvoir sortir entre amis ou en famille ... .. 61
8)  Voir régulierement un médecin . ......... 59

II

9°)  Avoir des voisins avec qui les relations sont

SOUHAITABLE .
amicales ... ... 56

10°) Avoir suffisamment de loisirs et les moyens

d’enprofiter ... ... ... ... ... .. ... .. 56
v 11°) Partir au moins une fois par an en vacances .. | 43
FACULTATIF 12°) Disposer d’une voiture ... ............. 35

Source : Eurobarometre (1990)

82.  Une orientation placant le consommateur au sommet de la pyramide

Le secteur public a beau accaparer l'idée de "service" ; il obéit a une logique d'offre puisqu'il
n'‘est jamais sanctionné par la demande. Celle-ci, comme l'avait bien vu A.O. Hirschman, n'a
comme seul choix que la désertion ou la protestation ("exit or voice"). C'est d'autant plus vrai
gu'il se retrouve dans la position tranquille du monopole indolent. Aussi, I'orientation majeure,
pour ne pas dire : lI'obsession, de la politique de libéralisation consiste a assurer la meilleure
protection du consommateur, a faire en sorte que le consommateur ne se contente pas de
régner comme la Queen, mais bien qu'il gouverne pour de bon. lel est l'objectif de la
dérégulation, ce qui renvoie bien au rang des moyens le principe de la concurrence et de la
multiplicité des offres, considéré comme le plus mauvais systeme a I'exclusion de tous les
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autres pour garantir la meilleure adéquation du prix et de la qualité. D'ailleurs, le lancement
de la déréglementation a été le fait de I'administration Carter qui, fidéle a l'inspiration
démocrate de lutte contre le "big business" voulait défendre les "petits”, c'est-a-dire les
consommateurs, les syndicats et les PME.

Dés lors qu'on fait du consommateur le juge de paix, on se soumet a son jugement. L'offreur
n'‘a de pouvoir que tant qu'il a la confiance de ses clients ; celle-ci peut lui étre retirée a tout
moment. L'offreur ne peut aller plus vite que la musique ; la aussi, comme dans la démocratie,

il reflete I'opinion de ses clients et n'a pas la méme latitude pour innover avec l'idée de
travailler pour les générations futures. La "tyrannie de I'opinion" (Stendhal), c'est aussi celle
du court terme, méme si une entreprise visionnaire et audacieuse est capable de fabriquer sa
demande.

Naturellement, il n'y a pas davantage d™économie directe" qu'il n'existe de "démocratie
directe". Le marché et ses "préférences révélées" a beau prétendre étre une élection générale
permanente, le pouvoir du consommateur est dans la plupart des cas délégué et donc accapare.
Le premier chamboulement que suscite la déréglementation, c'est bien sar la prise de pouvoir
des commerciaux et des hommes du marketing au détriment des ingénieurs et des hommes de
la "belle ouvrage". Dés lors que la valeur, l'utilité d'un service proviennent uniquement du fait
gu'il est consommé, le pouvoir appartient a celui qui assure son acquisition. C'est le
commercial qui définira le cahier des charges et se retournera vers le producteur, réduit a I'état
de sous-traitant. Lorsqu'on est en grave pénurie, I'écoulement de la production ne pose guere
de problemes ce qui a permis aux entreprises publiques de fonctionner correctement dans le
passé. Par contre, lorsque I'hyperchoix devient la regle, la mise en place de services de plus
en plus personnalisés exige une technicité marketing de plus en plus sophistiquée : la
distribution qui évoque I'écoulement des services devient commerce avec tout ce que ce terme
comporte de relationne!.

La figure de la "pyramide inversée" a été diffusée par les commerciaux qui, sous prétexte de
placer le client final au sommet de l'organigramme de l'entreprise, immaginaient renverser le
pouvoir technique en place pour s'y substituer. Arrivant a la télé de SAS qui battait de l'aile,
Carlson martela a son personnel : "We fly people, not planes". British Airways a fait de
"Client first" sa devise. Promu apres avoir été I'un des peres du TGV, J.M. Metzler demanda,

a la surprise générale, la Direction Commerciale ou il introduisit une tarification et une
segmentation si innovantes qu'il constituera par la suite la victime émissaire idéale dans une
entreprise encore dominée par les corps d'ingénieurs. Quelques années plus tét, Banazuk a la
RATP avait connu pareille mésaventure. Preuve s'il en est que la révolution commerciale peut
provoquer des contre-révolutions.

La prise de pouvoir par les commerciaux modifie I'approche des services publics au moins sur
trois terrains sensibles :

- on passe du "service public" aux "services des publics". Les entreprises se dotent d'outils de
segmentation : "Yield management” pour écrémer les clientéles a haute contribution ;
politique de fidélisation des habitués ; négociation des prix (promotions; tarification selon
les horaires...);

- on accorde une place centrale au prix par rapport a la qualité. Alors que la tendance d'un
monopole commandé par des ingénieurs est de pousser a la surenchére qualité et a
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l'innovation permanente, les commerciaux appuyés par les gestionnaires qui comme eux
raisonnent sur la marge et non sur le chiffre d'affaires. répercutent l'arbitrage des
consommateurs en faveur des prix (sachant que la qualité standard n'est plus de la basse
gualité, ne serait-ce que grace aux normes, labels et autres contréles sans parler des effets
de la concurrence) ; ceci ne fait qu'intensifier la sensibilité aux réductions des colts qui
amenuisent les chances d'intégrer des colts supplémentaires liés a une politique "citoyenne™).

- on accentue les inégalités. Dans le transport, on soigne les clients les plus rentables et on se
concentre sur les lignes les plus rentables, ce qui aggrave les écarts et va a I'encontre de la
péréquation qui avait été congue pour garantir I'égalité d'acces.

Vouloir donner le pouvoir au consommateur ne signifie pas qu'on l'abandonne entre les mains
des commerciaux, quand bien méme ceux-ci prétendent défendre les intéréts du client final.
L'histoire peut continuer avec la prise du pouvoir des commercants et de leurs supercentrales
d'achat, puis avec celle des associations de consommateurs ou des "brookers" qui s'interposent
pour sélectionner l'information de telle sorte que la consommateur exerce son choix en pleine
connaissance de cause. Car, ne l'oublions pas, le consommateur pour gouverner doit vivre
dans monde ou existe la transparence de l'information. Or, celle-ci releve de l'illusion dans
une société ou l'information tue l'information. Le pouvoir revient alors a celui qui est capable
de maitriser I'nyperinformation et de coter les services.

C'est la que la puissance publique est susceptible de réapparaitre pour réguler le marché. Au-
dela de cette mission conforme a la conception libérale d'un régulateur intervenant pour
assurer une concurrence loyale, il est possible de redéfinir ce qui pourrait étre la Iégitimité
d'une politique industrielle...

Des lors qu'on accepte comme un garde-fou de suivre le consommateur, la politique
industrielle n‘aura de justification que si elle répond aux attentes de celui-ci. Elle ne pourra
retenir des objectifs de défense de I'emploi, de promotion de I'économie locale ou de
protection de l'environnement qu'a une seule condition : il est impératif que ces objectifs
soient pris en compte par le consommateur au moment de son achat et de sa consommation.
La puissance publigue ne peut agir qu'indirectement pour informer et éduquer le
consommateur afin qu'il s'approprie des objectifs qu'elle juge vitaux pour la collectivité.

Travail de longue haleine et de patience comme toute pédagogie. Travail qui consiste a

transformer le consommateur en citoyen. Des campagnes de sensibilisation sont parfois
utilisées pour qu'il intégre au moment de son choix décisif I'ensemble de ses implications, la

complexité des circuits ou du moins quelques éléments. Les Chambres de Commerce, par
exemple, ont mené campagne sur le théme de "Vos emplettes font vos emplois" pour obtenir

gue le consommateur rationnel ne mette pas au chémage le producteur ou ne le soumette ni
aux cadences infernales, ni aux effets du dumping social. D'autres s'en prennent a un autre
risque de dédoublement de personnalité : entre le consommateur et l'urbain (qualité de l'air,

qualité de la vie), entre le consommateur et le citoyen (solidarité avec les exclus), etc... L'Etat

doit se faire pédagogue. Ou précher d'exemple. Le tout, c'est de convaincre et d'obtenir que
la "rationalitée du consommateur devienne un jour la "rationalité” de I'homme.
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83.  Une préférence pour des opérateurs privés décentralisés

Se soucier en priorité du client final et introduire de la concurrence poussent dans la méme
direction: saper le centralisme, fat-il "démocratique". Comme parallélement est marquée, du
c6té de la gestion, une nette préférence pour des structures responsabilisantes dans lesquelles
la hiérarchie est réduite, on ne s'étonnera pas de voir placé au niveau d'un dogme européen
le principe de la subsidiarité qui, s'il est voisin du principe de la décentralisation, n'en est pas
sa traduction en "volapuk". La subsidiarité est I'objectif, tandis que la décentralisation est I'un
des moyens a mettre en oeuvre pour s'en approcher. On pourrait en paralléle dire que la
dérégulation est I'un des moyens pour atteindre I'objectif de la concurrence ou plutét de la
satisfaction du client.

Pour se construire sur de bonnes bases, I'Europe cherche a appliquer la regle "moderne” du
"Penser global, agir local". Chaque fois que cela est possible, il faut traiter les problemes au
plus prées des gens. On imagine vite ce que cette inspiration peut engendrer comme vague
déstabilisatrice dans une France qui est par tradition le pays le plus centralisé et le plus jacobin
d'Europe ; qui a, la derniére, engagé une politique de décentralisation.

Le principe de subsidiarité revét une importance singuliere pour notre débat, au moins pour
les raisons suivantes :

- il s'inscrit dans un courant fort exaltant le "terrain”, le "concretement”, le "vécu" qui a pris
naissance politiquement avec la révolte des bébé-boumeurs et s'est traduit par I'affirmation
de I"autonomie”, la recherche de solutions alternatives anti-institutionnelles, la floraison des
ONG (Amnesty, Restos du Coeur, Médecins Sans Frontieres...) au sein desquelles les
militants agissaient tout en voyant "le bout de leurs actes". Traduit dans le langage chic des
consultants, ce courant est celui du "bottom-up”. Il est considéré comme la voie royale pour
éviter la bureaucratisation et la coupure des élites d'avec le peuple. Il est au centre du
modele californien qui, dévoyeé, produit le comportement égoiste du "Nimby" (not-in-my-
backyard) et, valorisé, pousse a I'expansion d'association locales sur le modele des structures
"volontaires" et des structures de "self-help" (Alcooligues Anonymes ; Weight Watchers,
Aid-up, etc...).

- Le principe de subsidiarité est en phase avec le tournant culturel effectué par Bruxelles au
milieu des années quatre-vingts et marqué symboliquement par l'arrét dit de la "Creme de
Cassis" de la Cour Européenne de Justice. Cet arrét a fait jurisprudence pour la
reconnaissance des diplomes et de nombreux services dans la mesure ou il affirmait que "ce
qui est bon pour un Francais est réputé bon pour un autre membre de la Communauté”.
L'Europe ne devrait pas aboutir a homogénéiser et encore moins a uniformiser : elle devrait
préserver la diversité des cultures et des réalités locales. Pareille jurisprudence est susceptible
d'amoindrir les effets de la centrifugeuse bruxelloise et de laisser des degrés de liberté aux

initiatives locales.

- Le principe de subsidiarité trouve un écho particulier dans l'univers des services qui, dans
I'ensemble. vivent la proximité et la relation immédiate avec les clients selon le modéle du
commerce. Toutefois, tous les emplois de services ne sont pas dans ce cas de figure ("back-
office” en pleine expansion ; réseaux et téléservices...) et surtout, la proximité aboutit a un
véritable paradoxe (elle sert d'alibi et réduit a fort peu la connaissance réelle des clients).
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- Enfin, le principe de subsidiarité nourrit le discours en faveur des organisations privées et,
plus largement, des délégations de services. Affirmer que I'efficacité est liée a la proximite,
c'est contredire le théoréme de base de I'administration républicaine a la francaise pour qui
la proximité fabrique favoritisme, clientélisme et corruption : la distance et I'anonymat sont
alors les meilleurs garants de la qualité du service. La tutelle soupgonneuse exercée sur les
collectivités locales et les associations, traitées en mineures. en a été le corollaire normal. On
est donc en droit dattendre des convergences européennes quelques effets amplifiant
I'évolution de l'administrtation francaise (concessions, privatisations et autonomie des
associations), selon le schéma simplifié suivant :

Nature du service
Publique Privée
ol 8
8 g )
2|8 ®
g a
3
O N
I -
9 N
® @ @
2 g
: g g
25 ,
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| |
| |
|
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Il parait utile de faire a ce niveau une courte digression. Le débat tourne vite a I'affrontement
idéologique si on le caricature en amalgamant la subsidiarité et le recours aux entreprises
privées. En fait, la subsidiarit¢ débouche sur des modéles d'organisation beaucoup plus
diversifiés, parmi lesquels une place a part doit étre faite :

- au mutualisme qui permet a I'Etat de confier a des partenaires sociaux la gestion d'un
secteur (autour du mutualisme se nouent aujourdhui les questions concernant la gestion
"efficace" et "démocratique” de la Sécurité Sociale") ;

- aux associations reconnues d'intérét public (la loi de 1901, créée pour donner aux églises un
statut légal que I'Etat ne souhaitait plus assurer, n'est pas toujours adaptée aux besoins
actuels des associations).

9. QUELQUES LECONS DE L'HISTOIRE

91. Comparaison n'est jamais tout a fait raison

Consacré a une mise en perspective historique de la régulation électrique, I'ouvrage réalisé
sous la direction de Christian Stoffd&8entre monopole et concurrencef)ropose une
analysée essentielle pour notre sujet a la fois parce que l'industrie électrique symbolise bien
les réalités de nombreux services publics et parce que le recul historigue demeure une bonne
hygiéne avant I'écriture de scénarios d'avenir.

Pour "éclairer" la question de la régulation, l'industrie de I'électricité apparait aux yeux des
auteurs comme la plus riche de symbole et d'enseignement :

"A mi-chemin de I'Etat et de l'entreprise, au carrefour du marché et des choix de société,
elle est en effet la plus publique des industries, la plus industrielle des administrations. Elle
est une cible privilégiée de deux mouvements de fond de la société contemporaine : le
libéralisme économique et I'écologie”

Signe de contradiction, elle est invitée d'un c6té a se plier aux régles qu'impose un vaste
mouvement de libéralisation économique et d'ouverture des marchés, et de l'autre a répondre
aux demandes sociales nouvelles (protection de l'environnement et des paysages, usage
économe des ressources, maitrise de la demande, etc.). Une nouvelle fois, elle incarne la
richesse et I'ambiguité de l'entreprise publique. Il lui faut satisfaire a deux exigences en
déemontrant son efficacité économique (donner un service de qualité au moindre co(t) et en
remplissant ses missions d'intérét général. En cela, les débats relatifs a I'organisation et a la
régulation de I'électricité concernetd un moment historique ou les idéologies économiques
sont en pleine mutation, la vieille question, jamais entierement résolue, de la recherche de
l'optimum pour la société : entre monopole et concurrence, entre service public et marché
libre, entre dirigisme et libéralisme. Au service de l'intérét général".

1 Entre monopole et concurrence : sous la direction de Christian Stoffaés - Editions P.A.U. 1994
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L'histoire comparative, par le relativisme qu'elle distille, ouvre lI'imagination et rend le futur
possible. Elle montre assez de diversité pour qu'on traite de propos d'idéologues ou de
journalistes les affirmations selon lesquelles il n'y aurait pas d'alternative, qu'il y aurait un
et un seul modéle universel de bonne gestion applicable a tout secteur, en tout lieu et en tout
moment.

En concluant leur ouvrage, les auteurs ont la sagesse d'écliee monopoles et les services
publics ne sont plus en vogue : que leur reproche-t-on ? Mais ils le furent, il y a quelque
temps: pour quelles raisons et sont-elles encore valables aujour@huioute idéologie a la
mode résiste mal quand on la rapproche de celles qui I'ont précédé : elle perd un peu de sa
morgue. Comment un prospectiviste ne s'interrogerait-il pas devant ce curieux travail de
Pénélope : la dérégulation s'inscrit presque trop parfaitement a contrecourant des
restructurations d'il y a un demi-siécle congues pour briser les trusts capitalistes et planifier
l'avenir ?

Il ne faudrait cependant pas sombrer dans le scepticisme généralisé. De méme qu'on a proposé
de regarder en priorité les expériences déployés dans les aires institutionnelles suffisamment
proches pour que I'emprunt soit envisageable, de méme on peut lire sous la diversité des
facteurs des traits communs. L'ancien président d'EDF, Jean Bergougnoux, a souligné lors du
colloque de 'TUNESCO que les systemes de régulation électrique partageaient aussi une méme
histoire : "Historiquement, dans la maniere relativement similaire. Il faut voir les poids des
caractéristiques de notre activitéll.citait : le réle essentiel de I'électricité, son caractéere non
stockable, le colt des investissements et la longueur de leur temps de retour. Ces
caractéristiques ont pousseé a la concentration des opérateurs et a la mise en place de systemes
a zone de desserte exclusive.

Sans doute, cette histoire exemplaire ne saurait étre généralisée, méme si Anne QUERRIEN
a pu soutenir que "les services urbains sont toujours, a I'état naissant, des entreprises privées
a vocation publigue, soucieuses de desservir un créneau de l'activité quotidienne auquel le seul
travail familial ou social local ne peut pourvoir”. Il est en effet exact que la montée de I'Etat-
Serviteur a, dans de nombreux cas, non pas créé des services, mais les a considérablement
développé notamment en solvabilisant la demande et en faisant jouer la force de son
organisation territoire. Mais, les auteurs de "Entre monopole et concurrence” ont raison de
rappeler I'exception des origines de I'électricité comparées a celles" des autres secteurs de
services publics d'infrastructures (tels que PTT, routes, chemin de fer, etc...) développés
historiguement a partir d'initiatives centralisées de I'Etat (soit en régie directe par les ministere
techniques ; soit par le régime de la concession)".

L'histoire de la régulation des services de I'électricité s'écoule sur un peu plus d'un siecle. Si
elle est riche d'enseignements pour concevoir des politiques dans le domaine des services
publics, c'est bien parce qu'elle révéle I'évolution des relations entre le régulateur et
'opérateur, entre la puissance publique et les entreprises priveées :

- jusqu'aux années trente, on assiste a I'émergence de puissantes entreprises privées que le
Régulateur va progressivement chercher a mettre sous tutelle ;

4 Services Urbains - Annales de la Recherche Urbaine n°31-Dunod
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- ensuite, on voit comment la main mise publique entraine a son tour une réaction qui en
appelle a un démantélement du monopole et au retour du privé.

La phase de décollage (1880-1930): le développement des trusts et la concession de
services publics locaux

Tout commence dans le "tohu-bohu" originel, marqué par une prolifération d'acteurs (savants,
inventeurs, entrepreneurs), de normes technigues non stabilisées (tension, alternatif ou continu)
et d'usages. L'activité électrique, trop jeune, émerge mal : elle demeure intégrée généralement
a d'autres activités (constructeurs de matériels ; industriels utilisateurs ; concessionnaires du
gaz, etc...) ; elle n'a pas encore déployé la force des réseaux (elle est trés décentralisée avec
un générateur par client).

Rapidement, se fait jour la tendance a l'accroissement de la taille et méme a I'émergence de
situations de monopole. Passée la phase "infantile", les spécificités de cette activité de réseau
public favorisent la concentration. Le "monopole naturel” propre aux industries lourdes de
réseaux de services conduit, du fait des rendements croissants, les entreprises a se regroupel
et a rationaliser la production et les investissements. Les évolutions technologiques, une fois
normalisées et donc maitrisées, engendrent de puissantes économies d'échelle. De méme, les
effets de réseau tant pour le transport de I'électricité (on met au point le transport a moyenne
et méme a longue distance) que pour la distribution (on commence par I'éclairage public)
favorisent les sociétés capables de se constituer de vastes zones de desserte. Bref, la libre
concurrence aboutit & la constitution d'un monopole.

La puissance publique a collaboré a I'expansion des entreprises. Tout d'abord, par le régime
de concession locale ou municipale, dés 1886 en Angleterre (Electric Lighting Act) et en 1906
en France. La loi de 1906 définit le régime de la concession de distribution publique,
accordant a un opérateur le monopole de distribution en contrepartie de I'engagement de
respecter certaines regles sur le produit, le service et le tarif). Du fait d'une faible tradition
d'autonomie locale et de socialisme municipal, les municipalités francaises vont faire
largement appel & des concessionnaires privés, mis en concurrence sur plusieurs quartiers, ce
qui leur a évité de prendre des risques industriels. La puissance publique est intervenue a un
deuxieme niveau pour lutter contre le maquis des clauses de fixation des tarifs avec la
préoccupation d'introduire une régulation fondée sur un partage équitable de la rente entre
consommateurs, concessionnaires et collectivités locales.

La phase du developpement (1930-1970) : la constitution de monopoles publics

La critique du capitalisme et la montée des interventions publiques vont marquer I'entre-deux
guerres et l'aprés-guerre. 1935 constitue une date-charniere pour la régulation avec un
ensemble de |égislations nationales aux USA (Public Utility Hoding Company Act : Tennessee
Valley Authority), en Allemagne (Energiewirtschaftgesetz) et en France (décrets Laval fixant
les tarifs au niveau national et jetant les bases de la péréquation).

Alors que la révolution industrielle s'était faite aux USA dans un contexte favorable au
déploiement de l'entreprise privée et a la limitation du gouvernement central, on voit
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s'affirmer un discours accusant le monde des affaires de négliger les problemes sociaux dans
la ligne tracée par le "nouveau nationalisme" (1912) de Théodore Roosevelt ("I'exécutif est
au service du bien public"). La grande Dépression exacerbe la critique des "trusts malthusiens".
Les compagnies privées sont accusées d'investir insuffisamment, de mal desservir les régions
isolées et de pratiquer des tarifs trop élevés. Quand on s'en prend aux abus de position
dominante des monopoles capitalistes, on vise l'aspect "capitaliste” beaucoup plus que l'aspect
"monopole”, ce qui prouve une premiére fois la dimension idélologique du débat (un demi-
siecle plus tard, I'histoire se répétera a cette différence prés qu'on critiquera dans le monopole
public I'aspect "public").

On réclame donc le contréle direct des autorités publiques, ce qui est logique a une époque
ou font leur chemin les idées de planification et des politiques Keynésiennes ; I'Etat est jugé
le mieux placé pour équiper et moderniser le pays au moindre co(t. On célebre le "service
public®, garant de l'intérét général. L'électricité est un "bien social” qu'il est légitime de placer
hors-marché, parce qu'il est un bien commun, indispensable au bien-étre ("le confort
moderne") et symbolisant le progres (la "fée électricité”) qu'il serait injuste de réserver aux
riches ("l'électricité pour tous"). De plus, I'électricité est un instrument du développement
industriel et de I'aménagement du territoire. Par conséquent, se constitue un discours qui
transforme I'électricité en bien public, au moment méme ou l'entreprise privée est jugée
contre-performante. Si I'on ajoute que les collectivités locales font figure de mineures sous
tutelle, on comprend qu'en France un monopole public centralisé ait conquis le pouvoir.

Ce monopole sdr de lui et édictant le besoin va régner en maitre jusqu'aux années 70 dans un
contexte fait de croissance réguliere (le "doublement décennal") et de stabilisation des
techniques. Le monopole va gérer sa rente et justifier sa domination au point de confondre son
intérét et celui de la nation, I'entreprise publique et I'entreprise de service public. Il théorisera
son pouvoir dans une doctrine mathématisée associant rationalité économique et justice sociale
(taux d'actualisation, tarification au co(t marginal, etc...). L'opérateur imposera le plus souvent
son point de vue au régulateur, tout en marginalisant les usagers et les collectivités locales.

Le triomphe du monopole public est indissociable de la volonté d'orienter la demande hors

du marché, vers les consommations collectives. Tout au long des années 60, le planificateur
francais essaya d'imposer lidée qu'incombait a I'Etat la "mission" de développer les

consommations collectives pour permettre a la société civile de profiter de la croissance
économique sans perdre son identité. Pierre Massé voyait dans cette priorité le moyen de
réaliser "une idée moins partielle de 'homme".
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La consommation publique renvoie au partage du bien commun et a une culture nationale, par
opposition avec la consommation privée, jugée inessentielle et a la remordfli@nterican
way of life". L'Etat se reconnait le droit de diriger le consommateur vers ce qui est bon pour

lui.
CONSOMMATION PRIVEE CONSOMMATION PUBLIQUE
* individualisme, égoisme * convivialité, partage
* inégalité d’acces » égalité d'acces
+ univers de la marchandise * univers de la gratuité
» frivolité, gadget * besoin essentiel, signification

Derriere le mythe de la consommation collective qui sacralise aussi bien les transports en
commun, les'grands ensemblesit les salles de spectacles et diabolise la bagnole, le pavillon
et la télévision (pourtant publique !), I'essentiel est de percevoir le réle que I'Etat s'arroge :
celui de dire le besoin. Comme ceci nous semble soudain loin, & I'heure ou les hauts
fonctionnaires eux-mémes évoquent I'Etat modeste !

Il faut poursuivre pour rafraichir nos mémoires et cerner la réalité dpuessance"publique.
Admettre que l'activité publique s'inscrit dans une mission d'intérét général et se trouve
confiée a un personnel désintéresseé, c'est la placer résolument au-dessus du marché. Il serait
alors inconvenant de lajuger d'aprés les critéres triviaux de la gestion privée. Prétendre la
soumettre a une évaluation en termes de codlts et d'avantages, a une analyse de la qualité du
service rendu, c'est enfreindre le tabou de la supériorité de la chose publique, c'est demander
a l'autorité de rendre des comptes, c'est nier l'autonomie de la rationalité politique.
L'abaissement de I'économie publigue n'a pas seulement ramené celle-ci au niveau de
I'économie privée mais, pourrait-on dire, en dessous, ce qui est normal puisqu'elle doit se
justifier & partir de criteres de l'univers du marché et'den pour rien". Hier, la décision du
producteur public s'inscrivait bel et bien au-dessus du jugement du comptable privé ; cette
conception non seulement expliquait I''mmunité de la gestion publique a un contrdle modéré
de ses colts, mais surtout Iégitimait une certaine désinvolture dans la prise en compte des
besoins des'sujets"”.

J. Chevalietr a souligné la dérive monarchique de la puissance publique qui lui fait oublier
gu'elle est au service du peuple : "Le régitheservice public congcu au départ en faveur des
usagers tend a devenir insensiblement une source de pouvoir plutét que d'obligation pour
I'Administration (...). Puisque I'Etat n'est plus la que pour servir le public, le service public
finit par parer I'ensemble des actes des représentants de I'Etat, et l'institution étatique elle-
méme, d'un bien-fondé incontestable& syndrome du despote éclairé le guette fatalement,

ce qui est grave dans la mesure ou il s'agit de savoir qui satisfait le mieux le consommateur-
citoyen final. Le désintéressement des fonctionnaires, ces nouveaux moines voués a l'intérét

5 ldéologie du service public - Projet n° 188
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général, les place bien au-dessus des entreprises Vidans le monde'et traitant inégalement
les uns et les autres. Mais comme ['histoire de I'Eglise le rappelle, cette concrétisation leur
confere un pouvoir dont ils ont tendance a abuser.

94. La phase du reflux (1970-...)

Aujourd'hui, il est clair que l'onction publique ne suffit plus pour échapper au monde
désenchanté de I'Economie. Essayons de décrire comment I'’Administration allait étre sommée
de rentrer dans le rang commun et les fonctionnaifrégluits” a I'état ordinaire.

La premiere série de critiques adressées a la gestion publique des services portE sur son
incapacité a réguler sa croissance. J. Baumol a pHiEonomie du déficit"La machine
publique a quelque chose d'une machine infernale : elle est programmée pour dépenser, pas
pour économiser. Or, I'ambiance &ise économique'a mis a l'ordre du jour la priorité a

la réduction des colts et a la chasse au gaspi. La puissance publique s'est vue accuser de ne
pas défendre l'intérét général en laissant exploser'flass généraux de la Nation'et en
alourdissant par contre-coup lésharges"des entreprises se battant sur le front de la guerre
économique pour accroitre la richesse de tous. Ce nouveau contexte ou plutdt l'interprétation
qui en était donnée modifiait radicalement la relation entre I'Etat et les entreprises privées. Les
intéréts de la Nation, d'une Nation en danger son menacés par I'Etat et défendus par
I'Entreprise. Ordre est donné de baisser les prélevements obligatoires. La passage aux actes
s'avere difficile parce que I'économie publique a toujours dilapidé les ressources, preuve s'il
en est que le politique est incapable de bien gérer.

La machine publique ne sait tourner que pour répondre a l'injonctior'taljours plus".
Pourguoi? Pour trois raisons :

- Le citoyen est plususager"que "contribuable".ll considere commenaturel” que I'Etat le
serve et I'assiste. Les voix des candidats aux services ont toujours mieux porté que celles des
contribuables abstinents, surtout quand ce sont toujdaessautres"qui payent ;

- Le politique est plus"inaugural" que "gestionnaire". Au bénéfice de la dilution des
responsabilités, I'élu est encouragé a vanter les services nouveauXajfré’ comme un
evergete antique et a ne pas se sentir lié par leurs codts d'exploitation qui ne se déclenchent
gu'apres.

- La technostructure fonctionne plus pour la croissance que pour I'équilibre. Le DDE est payé
au pourcentage des travaux ; EDF, au pourcentage de Kwh consommeés. Les pratiques
budgétaires (annualité, crédits votés...) ne facilitent pas la remise en questiddrdigs
acquis".Le lobby des entreprise@relance" par le BTP...) pousse dans le méme sens. Déja
le Vlle Plan avait tiré la sonnette d'alarméTout concourt, dans les procédures actuelles,

a ce que soit évité le débat sur les finalités des services collectifs. Dés lors que le besoin,
identifié par la norme, n'est pas satisfait, et que I'équipement projeté est conforme aux
réglementations spécifiques, rien ne parait pouvoir s'opposer a ce qu'il soit créé. Par la
suite, les contréles auxquels il sera soumis auront un but exclusivement financier : ils ne
permettent ni une redéfinition de ses objectifs, ni méme une évaluation de son efficacité".

Les plus critiques n'auront qu'a reprendre le rapport annuel de la Cour des Comptes pour
montrer les dérapages de ce volontarisme si peu avare des deniers publics ou a développer des
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analyses des'effets pervers"d'un systeme incapable d'atteindre ses objectifs d'équité ou
encore a dénoncer les interventiofigberticides”. A nos yeux, le principal, c'est bien
d'instruire le procées de la gestion publique autour de l'accusation d'un excés de dépenses,
menacant la compétitivité globale de I'économie et surtout de sa p§stieductive”
représentée par les entreprises soumises a la concurrence. La conclusion est claire et cinglante
- il faut réguler la régulateur et contréler le controleur dans son intérét méme, car il ne voit
pas qu'il fonce dans le mur (courbe de Laffer : I'impdt tue I'imp6t). Qui va le réguler ? Le
marché ou, au moins, une instance neutre.

Dés lors, la seconde série de critiques allait se concentrer sur les contreperformances d'un
secteur dont le vice majeur -vice d'orgueil- est d'avoir voulu se placer au-dessus des lois,
entendez : des lois du marché. Comme le rappelle aujourd’hui Bruxelles, les entreprises
publiques ne sauraient avoir de comportements différents de ceux des entreprises privées. Les
critigues vont s'en prendre aux deux dérogations majeures par rapport aux regles de bonne
gestion : l'absence de véritables entreprises et I'absence de véritable concurrence.

Le phénoméne bureaucratigue n'atteint pas seulement |'Administration, mais aussi cette
chauve-souris qu'on appelle I'entreprise publique qui tente d'associer la réalité de I'entreprise
a des missions d'intérét général. Au nom de la continuité territoriale, Air France doit traiter
autrement les Antilles et la Réunion tout en se battant a armes inégales avec des compagnies
globales telles que British Airways. Cette critique n'empéchera pas les mémes de célébrer une
autre chauve-souris : I'entreprisgitoyenne”qui, elle, fera le chemin inverse en ajoutant a son
statut moral d'entreprise privée des missions d'intérét genéral.

Comme on I'a déja noté, une autre dissymétrie se manifeste. Ce qu'on impute au statut public
des entreprises reléve le plus souvent de la situation de monopole, de méme que dans les
années trente on dénoncait au travers du statut capitaliste des trusts des phénomenes associé
eux aussi a I'absence de concurrence. Toujours est-il, et c'est un signe qui ne trompe pas, que
I'entreprise publique se retrouve au banc des accusés pour faute de gestion. Dans I'entreprise
publique, on cherchera a valoriser ce qui mérite de I'étre : I'entreprise... La modernisation de
'Etat est a ce prix. Le rapport Nora (1967) a souligné les dangers d'une tutelle
gouvernementale et administrative, nécessairerftatitonne” pour ne pas oser dire encore
"intempestive"La tutelle chargée de faire respecter le cahier des charges ou le contrat de plan
transforment les entreprises publiques en instruments passifs et peu efficaces de la politique
gouvernementale. Aussi, le rapport Nora préconisait de rapprocher les entreprises publiques
d'une véritable gestion d'entreprise. Il est vrai que, dans le méme temps, F. Bloch-Lainé,
grand serviteur de I'Etat s'il en fut, cherchaitréformer I'entreprise” pour qu'elle se socialise

a l'allemande. L'efficacité de l'entreprise publique est clairement reliée a l'allegement de la
tutelle et a l'autonomie de gestion. Il s'agit la d'un point important pour notre débat, dans la
mesure ou le Régulateur peut espérer faire prendre en compte par les opérateurs directs des
missions d'intérét général a la condition qu'il ait les moyens de faire respecter un cahier des
charges. Nombreux sont les observateurs qui, au vu des comportements désinvoltes des céablo-
opérateurs ameéricains ou des chaines de télévision privées en France, manifestent un réel
specticisme sur ce point (qui a peur du CSA ?).

L'autre aspect de la critique concerne les pieges du monopole qui, méme s'il est public, tend
par nature a abuser de sa position dominante et a faire prévaloir ses objectifs internes au
détriment du services des clients. La meilleure régulation, c'est celle qu'assure la concurrence.
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95. Et maintenant que va-t-on faire ?

Le balancier de I'Histoire place donc la gestion publique sur la défensivéprivg” devient
synonyme de'libre", comme l'enseignement privé s'appelle libre. Au bout du démontage des
reglements et des normes, on trouve une sorte d'état de nature. Plagiant Rousseau, on pourrait
écrire :"l'entreprise est née libre ; et partout elle est dans les feks'.version ultime de la
dérégulation, ce serait peut-étre I'entreprise citoyenne. Ayant dépouillé le secteur public de ses
anciennes responsabilités, le secteur privé les assumerait. A moins qu'on ne voit dans ce
nouvel avatar, le signe de cette intériorisation par les acteurs de la contrainte collective qui
assurerait la prise en compte des intéréts communs sans Etat. Le dépérissement de ['Etat
surviendrait parce que les entreprises, mais aussi les individus se seraient répartis la charge
assumée hier de l'extérieur par I'Etat. Version idylligue sans doute dans sa forme absolue.
Version indiquant tout de méme une évolution possible.

Dans le domaine des services publics, I'entreprise pourrait étre incitée a mettre d'elle-méme
de la"vertu publique" dans son'vice privé". Maximiser son intérét passe par la satisfaction

de ses clients qui sont a la fois les collectivités publiques et les citoyens. Assumer une partie
des charges collectives faciliterait la tAche des élus ; pratiquer un marketing social de bon aloi
fidéliserait leurs clients.

Les difficultés sociales liees a la montée de l'exclusion comme la volonté d'introduire de
I'éthique dans la conduite des affaires sont susceptibles de faire bouger le balancier de
I'Histoire pour le ramener sur une position plus nuancée.

Une autre évolution pourrait jouer dans le méme sens. Le bilan d'une quinzaine d'années de
déréglementation enseignera sans doute que si le monopole peut étre régulé, la concurrence
peut avoir intérét a étre tempérée.

Il y a une certaine naiveté a escompter que les entreprises integrent d'elles-mémes les colts
d'externalités ou le fassent si la puissance publique est contestée. Comme ['histoire de la
politique de l'environnement l'apprend, aucune entreprise, sans une réglementation et un
contrdle strict, n'est incitée a faire seule le premier pas. Jusqu'a la fin des années soixante, la
politique de l'environnement se limitait au classement des établissements industriels a risques
(loi de 1917) et a la gestion des réserves d'eau. Durant les années trente, I'Usine, journal du
monde industriel, écartait l'idée de voir pris en compte par le privé le probléme de
I'environnement, calil faut bien que lindustrie puisse s'exercer quelque patté journal
s'opposait avec virulence a l'idée d'un zonage des agglomérations industrielles, attentatoire
au droit de propriété ainsi qu'a la liberté de commerce, consacrée cdimmeortel principe

depuis 1791".1l s'en prenait aux utopies de ces urbanistes obligeant les localités du
département de la Seine a confectionner faans d'aménagement, d'embellissement et
d'extension”. Pareilles intentions lui paraissaient parfaitement irréalistes,"@as'efforcerait

en vain évidemment de transformer en lieux de plaisance toute la banlieue industiiatie".

sont la "considérations d'esthétique intempestiveaputées a'l'influence grandissante du
socialisme édilitaire et épidermique”.

Plus prés de nous, on voit se dessiner des évolutions qui orientent vers des sdhaiiias”,
notamment pour les industries de réseau. La Commission de I'Energie du Parlement Européen

a ainsi recommandé des acces négociés des tiers au réseau a condition qu'ils n'enfreignent pas
les missions d'intérét général.
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Il est peut étre Iégitime de conclure cette analyse qui fonde I'écriture de nos scénarios par une
évocation du débat noué autour de la déréglementation aérienne. N'est-ce pas par elle que tout
a déebuté aux Etats-Unis en 1978 ? N'est-ce pas surtout un bon cas d'école pour les entreprises
de services en réseau a la charniére"dard" et du "sofi" ?

Dressant des 1984 un premier bilan, Jacques Pavaux, le Directeur de I'Institut des Transports
aériens (ITA), n'a pas hésité a intituler son ouvrage de référence consacré a lI'économie du
transport aérien “La concurrence impraticabf. Le premier point de son argumentation porte

sur I'existence d'un monopole naturel méme pour des entreprises gérant des infrastructures
aussi "molles" que les lignes aériennes.

Pourtant, concéde-t-il, il est bien vrai qu'a premiere vue on a de bonnes raisons de douter de
I'existence de rendements d'échelle croissants. Lorsqu'on raméne le codt unitaire d'une
compagnie aérienne au volume total de son trafic, on ne voit nullement se dessiner ces fameux
rendements d'échelle, ce qui tendrait a condamner les stratégies de globalisation menées par
des compagnies désireuses de devamiméro 1". L'erreur, selon lui, d'un tel raisonnement
consiste a nier le fait capital de I'existence de produits multiples. Dans ce type d'entreprise
de services, on ne peut pas agréger les productions des différentes lignes d'un réseau en
additionnant les passagers-kilomeétre transportés. La notion méme de colt moyen de production
n'a aucun sens "Tant du point de vue de l'offre que de celui de la demande, rien ne
ressemble moins a un passager-kilometre transporté qu 'un autre passager-kilomeétre transporté

. 'offre de transport sur chaque ligne constitue un produit spécifiq@stte analyse parait
réduire a néant l'idée de monopole naturel en imposant de considérer le trafic ligne par ligne.

C'est alors que Jacques Pavaux construit sa thése autour de deux affirmations :

- sur chaque ligne considérée isolément, les économies d'échelle se dévoilent des lors qu'on
raisonne sur la capacité des avions (avantage aux gros porteurs) et la distance parcourue
(avantage au long courrier et aux vols sans escale) ;

- l'interdépendance croissante des lignes (réle décisif 'theds” pour l'efficacité des
compagnies) découle de l'existence de codts joints (critere de la sous-additivité des codts)
et favorise les compagnies maitrisant un bon réseau (rabattement de trafics ; gestion des
correspondances).

Par conséquent, le Directeur de I'I'TA considére que la concurrence débouche t6t ou tard sur
une situation oligopolistique : "Indépendamment de linfluence que la concurrence est
susceptible d'avoir sur le prix des facteurs de production, il est généralement plus efficace de
desservir la totalité d'un réseau avec une compagnie en situation de monopole plutét que de
répartir les lignes entre plusieurs transporteurs (effet réseau) ou, a fortiori, de partager le
trafic de chaque ligne entre plusieurs compagnies directement concurrentes (économies
d'échelle "locales")". Ases yeux, la preuve en a été administrée par la déréglementation
américaine. Placées en situation de concurrence, les compagnies ont avant tout cherché a
réaliser des économies d'échelle en transférant leurs capacités vers les marchés les plus
rentables. Ceci a entrainé une évolution classique :

- les lignes les moins rentables (généralement les lignes courtes) ont été abandonnées ou bien

6 Jacques Pavaux - L'économie du transport aériem concurrence impraticable- Economica - 1984.
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ont vu leurs tarifs s'accroitre ;

- les lignes les plus rentables (généralement les grandes lignes internationales) ont été le
théatre d'une guerre tarifairésuicidaire".

Comme dans les télécommunications, la nouvelle donne a favorisé l'international sur le local
et le dualisme au sein des compagnies (quelques entreprises en vue de globalisation et des
petites entreprises locales spécialisées exploitent des niches). La concurrence se serait exercée
la ou elle serait la moins utile au consommateur ; les grandes compagnies auraient accaparé
a leur profit la rente liée a la rareté de I'espace aérien (gestiofisti#s") au lieu d'en faire
bénéficier les clients. D'allleurs, le tarif moyen n'aurait baissé que temporairement a la suite
de la mise en place duYield management'(multiplication des tarifs et'écrémage"des

clients), avant d'augmenter a nouveau.

René Lapautre, grand commis qui a présidé aux destinées d'Air Inter et d'UTA, s'interrogeant
sur "ce qui ne va pas dans le transport aériéna exploré les mécomptes de cette industrie.
Ceux-ci ont, a ses yeux, une origine simpléelle n'a jamais fonctionné véritablement en
économie de marché, méme dans les années les plus récefftesjui est impraticable, ce

n'est pas la concurrence, mais la confusion des genres. Sans cesse, il déeahcaisme
insupportable dans lequel ce secteur continue a vige'l s'agisse de la tentation d'une
profession a recherchéiune coexistence impossible entre la gestion publique et la gestion
privée" ou du maintien prolongé et terriblement malsain de zones protégées a c6té de zones
ouvertes a la concurrence.

Au risque de la caricaturer, on pourait résumer I'argumentation développée par René Lapautre
autour de trois points concernant la nature et le degré de la concurrence.

Le premier rappelle l'impossibilité de tirer un bilan expérimental de la concurrence des lors
que la déréglementation, aussi fameuse soit elle, est plus virtuelle que réelle. Méme si on la
tenait pour significative, il faudrait tout de suite reconnaitre qu'elle n'a pas, a I'échelle du
monde, changé les caractéres fondamentaux d'une économie du transport aérien, marquée apres
comme avant par la faiblesse de ses résultats financiers. Mais surtout la déréglementation
demeure un objectif plus qu'une réalité, René Lapautre rappelle que le marché domestique
americain (25% du marché mondial) est le seul marché sur lequel les compagnies jouissent
d'une complete liberté ... a condition d'étre americains ! L'Atlantique  Nord, répuiéek
ouvert", est pour l'essentiel réservé aux compagnies des pays riverains. Les Américains
continuent a développer I'économie de troc (accords bilatéraux). L'Union Européenne, méme
si elle veut créer un espace unique, est accusée de chercher datogmnessivisme"
indéfinissable a perpétuer la protection d'entreprises inadaptées.

Plus fondamental est lgeuxiemeconstat qui conteste I'idée de monopole naturel et donc de

la dénaturation fatale de la concurrence. René Lapautre renvoie dos a dos la double hérésie
qui a débouché sur la constitution de monopoles qu'ils soient publics ou privés. Les dinosaures
publics sont moribonds. Mais leur agonie et l'acharnement thérapeutique dont elle est
l'occasion codtent cher a la collectivité. lls ont succombé au syndrome totalitaire (faire tout)
au nom des"synergies"et des effets de réseau. Les écarts de productivité et de codts

7 René Lapautre “"Ce qui ne va pas dans le transport aérien”
Transports n° 362 - Novembre-Décembre 1993.
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enregistrés aujourd'hui seraient inexplicables si on ne les imputait pas'smléroses
historiques".Les compagnies &avillon national” connaissent des défaillances structurelles ;

car, protégeées, elles n'ont pas suivi les progrés de la profession et se retrouvent aujourd'hui
avec des colts supérieurs de 20 a 50% a ceux des meilleurs compagnies mondiales. N'étant
soumises a aucune sanction, elles ont fabriqué des modéles intégrés, I'équivalent des
Kombinats soviétiques "présentes dans de trés nombreux pays du monde, quel qu'en soit le
coqt, offrant une gamme de services compléte. de la premiére classe au charter, investie dans
de nombreux métiers périphériques (hétels, catering...), intégrées et diversifiées, gérées par
de lourdes administrations"Dans un secteur ou on a pris I'habitude de raisonner en volume

et d'étre récapitalisé quand la finance ne suit JBhésitez pas, en toute bonne conscience,

a étre gros, endetté et mal portant. Les gouvernements, les juges, les banquiers veilleront a
votre chevet"),il est facile de se laisser prendre aux chiméres de la puissance.

Mais le plus remarquable dans I'argumentation de René Lapautre, c'est qu'il est tout aussi
sévere avec lesstéréotypes du management concurrentgali ont conduit & commettre les
mémes erreurs. L'illusion dtglobal” et des"économies d'échelle"toutes ces'idées a la
mode"ont engendré uridélire collectif" avectout ce que cela implique de conformisme social

et d'instinct grégaire"tous ceux qui n'entraient pas dans le jeu étaient stigmatisés pour leur
caractere précautionneux"A partir de 1986, un climat d'euphorie alimenté par la reprise de

la croissance et la libéralisation a fait croire qu'une nouvelle ére de concurrence s'ouvrait et
gue chaque entreprise devait conquérir des parts de marché pour daveméro 1".I|
convenait d'étre une compagniglobale"”dans une industriéglobale” (quoi de plus"global®

gue le transport aérien? ), ce qui signifiait qu'il fallait grandir, concentrer les moyens, absorber
les concurrents, s'installer sur tous les marchés (en 1990, American Airlines révaithdioh

en Europe...).

La folie des grandeurs a produit de la surcapacité (on a investi au prix fort sans liaison avec
I'évolution des trafics) et un endettement considérable. Ici comme ailleurs, ik
spéculative"s'est gonflée : les colts se sont envolés et les charges de la dette avec eux (rien
gu'en 1990, on a acheté sans vraiment négocier pour 90 milliards de dollars en avions). Dans
le méme temps, on a pratiqué, toujours au nom de l'effet de taille, une croissance externe
colteuse et tout aussi mal financée (trop d'emprunts).

Dinosaures et entreprises globales sont tous deux victimes "ghat absolu” : le poids de

leurs charges fixes (souvent supérieures a la moitié de leurs dépenses) qui a toujours poussé
a la fuite en avant et aux productions excessives."@al" devient pernicieux quand le
contexte change : et il change, puisque le transport aérien en mdrissant dépend de plus en plus
de la conjoncture (premiere chute du volume du trafic enregistrée en 1994), mais aussi puisque
la concurrence progresse.

Faut-il renvoyer dos a dos ces deux types d'entreprises et considérer que la concurrence est
la cause d'autant d'erreurs que la protection ? Non, dit René Lapautre qui invite a s'interroger
non plus seulement sur le degré de concurrence (il a déja dit avec force que la concurrence
protégée est la pire des solutions), mais bien sur la nature méme de la concurrence que connait
ce secteurs des services. La concurrence, rappelle-t-il opportunément, n'a de sens que si les
concurrents peuvent se départager grace a un avantage compétitif fort et durable leur conférant
des gains de parts de marché. Or, dans le transport aérien, la concurrence ne s'exerce
pratiquement plus sur les performances techniques :
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- les performances techniques sont entre les mains des constructeurs et subsidiairement des
gestionnaires du trafic ; bref, pourvu qu'ils soient bien gérés, tous les concurrents peuvent
avoir des colts comparables ;

- le service est banalisé : c'est une consommation intermédiaire, un transport et non plus un
voyage : la marque, le prestige, la qualité, le pavillon ne constituent plus des avantages
déterminants.

La concurrence s'exercera donc essentiellement sur le prix. Oui, mais comment ? Dés lors que
René Lapautre minimise les anciennes économies d'échelle -et pour lui, une faible part de
marché n'implique pas des codts élevés, pas plus qu'un petit avion par rapport a un gros- la
maitrise des codts se jouera d'abord au niveau du management et de la gestion de la
distribution. Des gisements de rentabilité existent par exemple du coté de la rotation des avions
(ils doivent voler 11 a 12 heures par jour) ou du cété de la simplification de la billeterie et
du paiement ou du cété de la segmentation des clienteles via la tarification (le consommateur
aime faire la chasse aux bonnes affaires qu'autorise le sophistication des tarifs).

La nouvelle ére qu'annonce René Lapautre interdit d'imaginer une forte présence d'entreprises
publiques. L'avenir appartiendra a des firmes réactives et souples, aptes a se différencier par
leur gestion et leur segmentation. Ni les dinosaures, ni les entreprises globales ne
correspondent au portrait-robot des entreprises de services gu'il ttemestamment attachées

a réduire leurs codts, décentralisées, tres largement sous-traitées, travaillant sur des marchés
segmentés ; excluant la croissance externe et la diversification, recourant en tout a une grande
économie de moyens".
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Ve PARTIE

DES SCENARIOS POUR BALISER L'AVENIR
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Aussi incompléte puisse-t-elle paraitre, l'instruction du dossier en nous faisant plonger dans
les réalités de I'histoire et des différences nationales ainsi que dans la diversité des secteurs
liés au BTP et aux services livre une image tellement complexe qu'on pourrait hésiter a
caricaturer l'avenir au travers de I'écriture de quelques scénarios.

Pourtant I'exercice prospectif tire son utilité de la simplification méme a laquelle il procéde,
a condition de ne pas étre dupe. La aussi, tout est question de regles et plus précisément de
regles du jeu.

Le parti que nous avons pris, doit étre expliqué pour éviter tout malentendu :

- dans un premier temps, nous avons exagéré dans des directions opposées les tendances
contradictoires qui se dessinent aujourd'hui avec la volonté de forcer le trait ;

- dans un deuxieme temps, ces deux dérives extrémes nous ont servi a définir deux versions
plus nuancées ;

- dans un troisieme temps, nous avons tenté de raisonner sur leur plausibilité, sur leurs
conditions d'occurrence ;

- enfin, dans un dernier temps, nous avons cherché a préciser leurs implications en ce qui
concerne les themes majeurs de la recherche.

Cette demarche fonde sa cohérence sur la distinction de niveaux entre le plus global et le plus
particulier et sur une liaison essentiellement déductive (on raccorde a des enjeux majeurs des
implications plus concretes).

101. Ecriture des deux scénarios extrémes (al et bl)

La caractérisation des deux scénarios extrémes, balisant le champ des possibles et congus en
poussant a la limite des tendances repérables aujourd’hui, a été faite autour de trois themes
majeurs :

- Le theme correspondant au "vif du sujet",c'est-a-dire a la question posée (politique
industrielle. BTP et services urbains). L'opposition ici est simple a formuler :

dans un scénario (Al), la politique industrielle est illégitime et doit se borner au strict
minimum en faisant respecter les regles de la concurrence, les mieux a méme de
procurer la satisfaction optimale du consommateur. Sauf pour de rares exceptions
tolérables temporairement, toutes les activités, y compris celles du BTP et des services
urbains, doivent étre soumises aux mémes regles :

dans l'autre scénario (B1l), la puissance publique qui incarne la volonté démocratique
et la "violence légitime"s'exerce sur I'économie, mise sous la tutelle de la Raison ;

loin d'étre une exception, la production directe apparait comme le meilleur gage pour
la mise en oeuvre d'une politique industrielle. Le secteur du BTP et des services
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urbains, du fait de ses liens avec la satisfaction de bestssentiels"et de ses
caractéristiques de production locale, constitue le meilleur cas d'application de
politiques volontaristes.

- Le theme correspondant au "contextejui concerne aussi bietl'intérieur" (les valeurs
dominantes) qud"extérieur" (la géopolitique). La aussi, il n'est pas trop difficile d'opérer
un clivage :
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LES DEUX DERIVES EXTREMES

SCENARIO Al
«CALIFORNIE»

SCENARIO B1
«PROTECTORAT»

VIF DU SUJET

* Politique industrielle

Régulation (politique de
la concurrence)

Action directe de la
puissance publique
(devoir d’ingérence)

* BTP et services
urbains

Aucun traitement
spécifique

Traitement différencié
en raison de leurs
particularités

CONTEXTE

* Intérieur (valeurs)

valeurs économiques
(croissance, satisfaction
du consommateur,
service-minimum)

Valeurs sociales
(solidarité, équité
envers les citoyens,
croissance soutenable)

* Extérieur (Monde)

Globalisation au sein du
GATT

Europe des Nations ;
protectionnisme
culturel

ACTEURS

* Premiers roles

Privé (entreprise :

Etat-Protecteur et Etat-

association) Serviteur défendant
I'intérét général
* Organisation Décentralisation, Centralisation
efficacité démocratique
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. dans un scénario (Al), la société évolue vers un systeme de valeurs accordant le primat
a I'économie : le progres s'assimile a la croissance des richesses ; la finalité de référence
se définit simplement comme la meilleure satisfaction du consommateur ; la solidarité
se ramene a l'organisation d'un service minimum et au développement des pratiques
d'assurance.

La "contrainte extérieure"s'exerce fortement au travers de linéluctabilit¢ de la
"globalisation”. Hors du GATT, point de salut. C'est l'ordre économique mondial qui
se met en place et qui dicte les régles de bonne conduite.

dans l'autre scénario (B1), le systeme de valeurs ne s'appuie pas uniquement sur les
idées de l'intérét général et du devoir d'ingérence, mais bien sur le primat social et plus
particulierement de la relation sociale. La redistribution est la préoccupation premiére,
car c'est elle qui assure la solidarité et I'équité envers non plus les consommateurs, mais
les citoyens, c'est-a-dire envers tous les hommes et envers tout I'homme (acteur de sa
vie, travailleur, consommateur, etc.). Mise sous tutelle, la croissance économique
renvoyée a son statut de moyen est bridée en fonction de finalités plus larges (solidarité,
protection de I'environnement, sauvegarde du long terme) : elle doit &itgenable”.

La défense de la qualité et de la diversité de la vie interdit tout ce qui produit
I'hnomogénéisation planétaire. Il faut sauvegarder 'lesceptions culturelles”.Un
protectionnisme se développe pour préserver les spécificités locales, notamment a
I'échelle des peuples et des nations.

- Le dernier theme correspondant aux "acteurgjui porte sur le repérage des premiers
rles et sur le mode d'organisation dominant. Aux deux pdles opposés, on trouve alors :

dans un scénario (Al), la place centrale occupée p8prige". L'intérét collectif étant

percu comme une chimére dangereuse et totalitaire, le seul ateédficace” (le
gualificatif est tout un symbole) doit étre le plus proche de I'homimencret”,en chair

et en 0s. Sans aller jusqu'a son terme qui conférerait le pouvoir aux individus, le
mouvement de privatisation démantele les bureaucraties publiques et donc irresponsables
au profit des entreprises et des associations volontaires. Ainsi s'opére le transfert des
missions de service public, hier accaparées par un Etat liberticide, ce qui suppose une
“intériorisation” par les acteurs privés des regles collectives. Bien entendu, au niveau
de l'organisation, ce scénario repose sur le principe de la décentralisation, seul jugé
capable de concilier liberté, responsabilité et efficacité ;

dans l'autre scénario (B1), le rble protecteur et tutélaire de I'Etat, loin d'étre percu
comme attentatoire aux libertés individuelles, est considéré comme le meilleur gage de
la socialisation réussie des citoyens et la seule chance d'aller vers un avenir choisi. Le
service public est restauré dans tout son prestige si bien que les entrepreneurs aspirent
a "pantoufler” dans lI'administration (la régle de l'aller simple est établie et respectée).
La centralisation démocratique apparait a tous la moins mauvaise solution pour innover
et progresser.

Comme toujours, c'est dans le raccordement des thémes de chaque scénario que se joue
sa pertinence et son intérét. La prospective est une tentative jamais aboutie pour
rapprocher ce que la démarche analytigue commande d'isoler. Méléralesirs”, la

114

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



"géopolitique”, la "politique industrielle” ou encore les'modes d'organisation”peut
sembler déraisonnable. Beaucoup d'auteurs s'en tirent en accordant une place de choix
a la croissance économique qui devient"tkeus ex machinatirant les ficelles. Le
fétichisme du taux de croissance explique qu'on résiste mal a cette tentation. Pour notre
part, nous nous refusons d'y succomber : la croissance économique ne doit étre prise en
compte qu'au stade ultérieur, au moment ou les conditions d'occurrence seront
examinées. Procéder autrement reviendrait en fait a noter les scénarios, a diaboliser celui
qui aurait une croissance faible et a angéliser celui qui aurait une croissance forte.

La logique interne des deux scénarios renvoie a une lecture plus globale. Le premier,
baptisé "Californie”, repose sur le mouvement profond des sociétés occidentales qu'a
bien cerné Louis Dumont lorsqu'il a rapproché la poussée de lindividualisme de
l'autonomisation du pouvoir de I'économie. L'important est ici de souligner que
l'accélération de ce mouvement se fait a I'occasion de la mondialisation, tant et si bien
gue la régulation politique est tiraillée entre l'ouverture sur un espace sans rivage et
l'affirmation des droits de cet atome social qui s'appelle [l'Individu. Au bord du
Pacifique, au dessus d'une fracture sismique, la Californie symbolise a elle seule ce défi
énorme.

Le second, baptiséProtectorat"est tout imprégné d'histoire francaise. C'est en France
que I'Etat moderne a été inventé ; c'est la que la Raison des Lumiéres a congu le projet
fou de définir scientifiquement les voies du progres ; c'est la encore qu'a été maintenue
une culture s'évertuant a combiner la liberté et I'égalité pour donner le jour a une
société fraternelle. Toute cette approche suppose l'existence d'un Despote Eclairé,
incarnant l'intérét général que lui seul parvient a placer au-dessus de la mélée des
intéréts particuliers.

102. Esquisse des deux scénarios intermédiaires (a2 et b2)

Il est plus difficile de typer des scénarios intermédiaires précisément parce qu'ils se chargent
de nuances gommant et atténuant les oppositions. Une fois rappelé que chacun d'eux se
rattache a l'inspiration du scénario extréme, il nous parait suffisant de la démarquer seulement
a propos des questions relevant du débat sur la politique industrielle, car I'essentiel de notre
effort de description portera sur les points soulevés par notre étude.

Pour planter le décor, on a dessiné un schéma (schématique !). Il distingue quatre zones
regroupées deux a deux :

- Le champ du"service public" (I) qui comprend la zone de la production directe par le
secteur publiq(1) et la zone de la délégation et de la concesgidn;

- le champ du"service privé" (Il) qui comprend la zone de la production avec politique
industrielle (3) et la zone libre(4).
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| - Champ du "Service public”

@ production par le secteur public

@ délégation, concession

Il - Champ du "Service privé

@ avec "politique industrielle”

@ libre
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Chaque scénario se définira par la maniére dont il fera évoluer ces frontiéres les unes par
rapport aux autres :

SCENARIO Al SCENARIO A2 SCENARIO B2 SCENARIO B1

. . .
Il empiéte * Il empietesur I | * [ empiete sur Il [ empicte
beaucoup sur [ beaucoup sur II

2 réduit 1 aux ;
* 1 atendance a

fonctions * 2 réduit | * 1 réduit 2 X
soal] supprimer 2
régaliennes
* 4réduit3dala . ‘
simple * 4 réduit 3 * 3 réduit 4 3 a tendance &
régulation PP

Par conséquent, on peut mieux caractériser les scénarios intermédiaires ;

SCENARIO A2 SCENARIO B2
* Extension des "services | * Extension des “services
CHAMP privés"” et des publics” et des
entreprises administrations
DOMINANTE * Politique industrielle * Délégation, concession
* Concertation avec les *  Contractualisation avec
. acteurs les acteurs
MODALITES . . . .
* Correction des exces du | * Modifications des
marché mécanismes du marché

* PME "locales"”

* Incitation en faveur des
entreprises
"citoyennes"

* Champions nationaux
ACTIONS * Actions sur |’environ-
nement de |'entreprise

103. Analyse des occurrences

Pour inscrire nos scénarios dans l'actualité présente, il convient de repérer quelques faits
porteurs dont I'examen devrait nous aider a nous prononcer sur leurs occurrences. On a
distingué des'tensions"et des"opportunités".

Parmi les premiéres qui provoquent un climat 'deise” et appellent a un choix, on a rangé
les quatres suivantes :
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- Le monétarisme et son orthodoxigui, aprés avoir accrédité l'idée qu'il n'y a pas
d'alternatives et plus encore qu'il se substitue a la politigue économique et industrielle,
pourrait bien étre remis en cause. La dépendance a I'égard de I'étranger, les perturbations
non contrélées dues ausbulles spéculatives”"mais aussi la rigueur imposée par la
politigue du franc fort et donc par la stratégie managériale de réduction des codts générent
un ensemble de tensions diplomatiques, financieres et sociales difficiles a gérer.

TENSIONS OPPORTUNITES

1. Monétarisme (franc fort, stratégie de

. . A 1. Mondialisation et cycles
réduction des cofts) y

2. Exclusion et dualisme (inégalités, ,
clu (incg S 2. "Double marché”

angoisse)
3. Image de ’entreprise 3. Entreprise "citoyenne'’
4. Corruption, affaires 4. Flou idéologique

- L'exclusion et le dualismeapparaissent au bout du chemin des politiques centrées sur la
recherche perpétuelle de la compétitivité. Le chémage pour les uns, le stress pour les
autres. A un autre niveau, les politiques publiqgues parviennent mal a embrayer sur les
PME et paraissent servir davantage aux grands groupes qui sont incapables de créer de
I'emploi.

- L'image de l'entreprisese dégrade. Les consommateurs-salariés se plaignent de voir les
firmes partager la valeur ajoutée a leur profit ; la puissance publique se plaint de voir les
entreprises débaucher et ne pas investir avec des taux d'autofinancement records dépassant
les 120%.

- La corruption et les affairesdiffusent un climat délétére qui jette le doute sur la légitimité
des pouvoirs en place : ceux des entreprises comme ceux des politiques.

La montée des tensions, si elle peut pendant un temps susciter une réaction d'abstention,
devrait aboutir a un changement. Au bénéfice de qui ? Le spectre dessiné par nos deux
scénarios est large. La question pourrait se résumer a e@ct-on trouver une solution en
relancant la consommation de maniere durable pour refonder la foi dans le progrés
économique ou bien va-t-on trouver une solution marquée par un retour du politique

privilégiant un projet social ?

118

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



Peut-étre est-ce en considérant fepportunités'qu'on pourra préciser quel chemin semble
le plus plausible aujourd’hui. On a mis en face des tensions des opportunités ; elles sont donc
elles aussi au nombre de quatre :

- la mondialisation et les cycles

Incontestablement, la mondialisation et notamment I'Europe destabilisent les pouvoirs
anciens et ouvrent le jeu, ne serait-ce qu'en introduisant des nouveaux acteurs. Si I'on
ajoute que ceci se déroule dans un contexte plus décentralisé et plus cyclique, on comprend
gue les aléas se multiplient. Plus d'acteurs et une conjoncture de yo-yo, voila ce qui rend
a la fois difficile et nécessaire la définition d'une politique de longue durée ;

- le "double marché"

Pendant longtemps, les regards ont été accaparés par les groupes -confrontés-a-la-guerre-
économique. On a aujourd'hui une vision plus différenciée qui distingue les PME et les
secteurs"abrités". Il apparait envisageable de traiter ces entreprises et ces secteurs
autrement, y compris avec des subventions dont le principe parait préférable a des
versements d'allocations -chémage.

- L "entreprise’ citoyenne"
Qu'on les soupconne ou non de duplicité, les entreprises qui revendiquent I'appellation mal
contrdlée de'citoyenne”témoignent de la possibilité de faire internaliser par les
entreprises des responsabilités dont elles avaient tendance a se défausser.

- Le flou idéologique
Le culte actuel pour le pragmatisme, le terrain et le concret est propice a la conduite
d'expérimentations et ainsi a I'application sans tambour ni trompette d'éléments d'une
politigue économique. Certes, cet éclatement et le "basisme" ont bien des limites souvent

négligées.

Comme on aurait pu s'en douter, I'évocation des conditions d'occurrence ne conduit pas a
annoncer le succeés probable de I'un ou l'autre des scénarios extrémes.

Elle réintroduit de la compléxité et surtout I'idée de possibilités a exploiter dans une direction
comme dans l'autre.

Avant d'achever notre description des scénarios autour des questions-clés de notre étude, peut-
étre convient-il de rappeler les particularités de la gestifa francaise" des secteurs du BTP
et des services urbains :

- des secteurs a forte prescription et encadrement administratifs ;

- la constitution de grands groupes privés occupant des positions de leader sur le marché
international.
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On est en droit de se demander s'il n'y a pas un lien entre ces deux spécificités et donc si ce
n'est pas la prescription publiqgue qui a donné le jour a de puissantes firmes. L'encouragement
a linnovation technique et la gestion déléguée seraient a l'origine de cette concentration
industrielle qui permettrait aujourd'hui a la France de gagner en compétitivité sur les marchés
publics internationaux qui vont s'ouvrir de plus en plus a la concurrence. Si tel est le cas, ne
pourrait-on pas envisager une inflexion de la commande publique pour qu'elle integre d'autres
préoccupations touchant au développement durable ou a I'emploi ou a I'équilibre régional ?

10.4 Implications pour la politique industrielle dans le secteur du btp et des services
urbains

Il est temps pour conclure de "traduire” nos scénarios dans le langage de notre sujet : I'avenir
de la politique industrielle pour le BTP et les services urbains. Cette traduction est présentée
pour les quatre scénarios.

120

La documentation Frangaise : L'Avenir des politiques industrielles \(BTP, services urbains))



SCENARIO DE TYPE LIBERAL
(version extréme)

Al - "CALIFORNIE"

1/

MISSION DE LA PUISSANCE PUBLIQUE

Démission de la puissance publique ; role de
régulation centré sur le respect de la politique de la
concurrence

Le service public est "deshabillé” au nom de
I"efficacité et de la logique de la réduction des codts
Seul demeure le sanctuaire régalien des "regrerrables
nécessités”

2/

LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

Les scandales a répétition ont détruit la réputation de
fiabilité et de moralité dont bénéficiaient les serviteurs
de I’Etat — renforcement de la tendance

symbolisée par la Loi Sapin (transparence)

3/

NIVEAU DES FINANCES PUBLIQUES

Les choix politiques (désendettement public ; recul
des prélévements obligatoires) et I’orthodoxie
monétaire dictée par les gestionnaires des fonds
d’investissement ont asséché (assaini) les caisses de
I’Etat. L action publique est financée par des fonds
privés !

4/

DECENTRALISATION ET AMENAGEMENT
TERRITOIRE

DU

1

La péréquation des tarifs et le volontarisme dans
1"équilibre du territoire ont vécu. Seules les lois de
I’économie allouent correctement les facteurs de
production dans |'espace

I'Etat se contente de délocaliser ses ministéres
régaliens

5/

LUTTE CONTRE LE CHOMAGE ET
L'EXCLUSION URBAINE

le chomage et la gestion urbaine relévent de
thérapeutiques "micro”, c'est-a-dire d'actions engagees
par les entreprises ; la politique “macro” a échoué

6/

SERVICE FINAL A L'USAGER

I"usager est responsabilisé en tant qu’acteur
économique : il acquitte le coat réel des services et
des équipements urbains ("verité des couts”} : les
subventions sont proscrites

i

PRINCIPES D ATTRIBUTION DES MARCH
PUBLICS

ES

au nom de la transparence, les marchés publics dont
le volume a été considérablement réduit sont attribués
selon des principes trés stricts de "moins disant" et de
"libre concurrence”

8/

ARBITRAGE GRANDS GROUPES/PME

triomphe du modéle "ensemblier” : seuls les grands
groupes et les entreprises générales sont organisés
pour obtenir les marchés de gestion urbaine et
répondre efficacement aux appels d’offre.
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SCENARIO DE TYPE LIBERAL
(version nuancée)

A2 - "CHAMPIONS NATIONAUX"

1/

MISSION DE LA PUISSANCE PUBLIQUE

La puissance publique est le VRP des grands
groupes : elle se flatte de favoriser le rayonnement
des entreprises nationales, de les aider a atteindre la
taille critique et de les pousser a investir dans les
technologies de pointe

Le service public est réduit

2/

LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

Les tétes tombent, mais le systéme en place n’est pas
remis en cause

Le principe de la concertation donne une grande
liberté de manoeuvre aux entreprises concessionnaires
dont la puissance domine celle d’un Etat affaibli et
honteux

3/

NIVEAU DES FINANCES PUBLIQUES

Les lourds déficits publics remettent en cause la
gestion publique centralisée

Les entreprises privées pratiquent |’ "évergétisme" :
elles "donnent"” des équipements publics et
"soutiennent” leurs VRP

4/

DECENTRALISATION ET AMENAGEMENT|
TERRITOIRE

DU

La décentralisation n’est que la conséquence du
nouveau mode d’organisation des firmes et de la
politique de gestion des services urbains initiée par
elles

5/

LUTTE CONTRE LE CHOMAGE ET
L’EXCLUSION URBAINE

I’emploi n’est qu'une résultante de la santé financiére
des entreprises qui elle méme garantit la richesse
économique (les profits d’aujourd’hui sont les emplois
de demain)

la puissance publique se borne 4 "encadrer” la
croissance

6/

SERVICE FINAL A L’USAGER

le principe de la vérité des colts n'interdit pas de
subventionner ce qui concourt a I'efficacité des
champions nationaux (formation, recherche,
logistique)

7

PRINCIPES D’ATTRIBUTION DES MARCH
PUBLICS

la puissance publique conserve la maitrise du cahier
des charges de ses marchés, ce qui [ui permet de
concrétiser ses objectifs

8/

ARBITRAGE GRANDS GROUPES/PME

I'arbitrage se fait en faveur des grands groupes du fait
de leurs performances et de la connivence entre leurs
dirigeants et les responsables publics

le fait que ces grands groupes soient le plus souvent
des confidérations de PME locales leur garantit une
bonne proximité avec les décideurs locaux
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SCENARIO DE TYPE POLITIQUE
(version extréme)

Bl - "PROTECTORAT"

1/

MISSION DE LA PUISSANCE PUBLIQUE

La restauration du politique confére aux pouvoirs
publics une autorité et un légitimité qu'ils avaient
perdus

La puissance publique a le devoir de préserver la paix
sociale, ce qui I'a incité a moraliser Ia vie publique et
a garantir 1'égalité des chances des citoyens

2/

LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

Les entreprises du BTP et des services urbains font
les frais de leur implications dans les “affaires”.
L’Administration reprend en régie une bonne part des
services concédés et confie le reste 4 des entreprises
nationales, réputées au-dessus de tout soupgon (SNCF,
EDF ..)

3/

NIVEAU DES FINANCES PUBLIQUES

Les citoyens acceptent un nouveau partage entre
consommation privée et consommation publique au
bénéfice de cette derniére jugée "économe" et
“citoyenne”. La puissance publique est soutenue par la
hausse de la fiscalité et la souscription aux emprunts
d’Etat

4/

DECENTRALISATION ET AMENAGEMENT]
TERRITOIRE

DU

La reprise en mains par I'Etat central des activités du
BTP et des services publics, ainsi que le niveau élevé
des recettes publiques assurent les conditions de mise
en oeuvre d'une politique volontaire d’aménagement
du territoire, congue sur I'idée de la neutralité spatiale
(en tout point du territoire, les chances doivent étre
équivalentes)

s/

LLUTTE CONTRE LE CHOMAGE ET
L’EXCLUSION URBAINE

L’ "autre” logique qui caractérise le secteur public et
les entreprises du secteur échappe aux régles
draconniennes qui s’appliquent dans le secteur
"exposé" (celui-ci 1'est moins a cause du
protectionnisme européen). En solvabilisant les
besoins en services, I'Etat a épongé une large part du
chomage structurel et réduit de ce fait les difficultés
urbaines

6/

SERVICE FINAL A L'USAGER

Développement rapide avec un financement de
solidarité (logique du tiers payant)

/i

PRINCIPES D’ATTRIBUTION DES MARCH
PUBLICS

ES

Lancement d'une politique de grands travaux et de
services de proximité en sélectionnant le "mieux-
disant social” dans les appels d’offres (principe agréé
par Bruxelles au nom de la défense du "mode de vie
européen’)

8/

ARBITRAGE GRANDS GROUPES/PME

Les monopoles publics se développent, car leur
développement est naturel dans le secteur des services
("monopole naturel’ et souhaité ~ar 1a nuissance
pubhique
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SCENARIO DE TYPE POLITIQUE
(version nuancée)

B2 - "GESTION LOCALE"

1/

MISSION DE LA PUISSANCE PUBLIQUE

L'équilibre territorial est la priorité que s’assigne la
puissance publique. En conséquence, elle s'efforce de
jutter contre les inégalités territoriales et de
promouvoir les entreprises locales

La dimension nationale disparait au bénéfice de la
dimension "intérieure"”. Est favorisée toute entreprise
du lieu.

2/

LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

La comruption est la conséquence du pouvoir des
grands groupes ; le fractionnement au niveau local et
la création d’une économie mixte a I’allemande
enrayent |'extension de la corruption.

3/

NIVEAU DES FINANCES PUBLIQUES

L’existence de "circuits courts"” (on paye pour ce
qu’on a) améliore I’acceptation de la fiscalité

La déconcentration (autonomie financiére) améliore la
gestion budgétaire

4/

DECENTRALISATION ET AMENAGEMENT| DU
TERRITOIRE

L’Europe fédérale a été acceptée grace a son
organisation autour des régions : la Région est le
niveau assurant le mieux la conciliation entre
I’autorité publique et 1'équilibre territorial

5/

LUTTE CONTRE LE CHOMAGE ET
L'EXCLUSION URBAINE

Les notions de “tissu” (économique et social) et de
“proximité” sont au coeur des nouveaux dispositifs.
L’existence d’un tissu solide d’entreprises moyennes
locales constitue un facteur d’équilibre sociaj et assure
[a meilieure défense de ['emploi

6/

SERVICE FINAL A L’USAGER

La recherche de 1'équilibre territorial et la volonté de
préserver le “lien social” incitent la puissance
publique a demeurer trés attentive aux conditions dans
lesquelles est rendu le service final a 1'usager

/i

PRINCIPES D’ATTRIBUTION DES MARCH FS
PUBLICS

On s’inspire du systéme allemand de lots séparés et
spécifiques pour renforcer la rentabilité d’entreprises
movennes locales spécialisées. La puissance publique
définit avec beaucoup de précision le cahier des
charges ne laissant les entreprises se départager que
sur le prix

8/

ARBITRAGE GRANDS GROUPES/PME

Les grands groupes assurent seuls leur survie sur les
marchés mondiaux

Les pouvoirs publics ont un réle de “mécano” pour
favoriser I'émergence d’entreprises moyennes,
financer par des subventions les PME locales et
mettre en place des actions de solidarités locales. Le
sens du service public retrouvé est la clé du
fonctionnement de I'économie locale
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