Prise en compte de la demande et développement
heurté des réseaux
par Alain LE DIBERDER

Comment guider la gestion d'une entreprise'publique ?
Voild une question aussi banale qu'ancienne ét aussi insoluble
qgu'urgente. Concernant un domaine que nous allons définir comme
celui des activités de réseaux, la difficulté de 1la question, qui
tient bien sir a son aspect normatif, se redouble de la néces-
sité de combattre un certain nombred'évidences largemen£ dif-
fusées, tenant a la mission ou a la stratégie effective de ces

entreprises.

Selon une distincticn classigue entre tactique et straté-
glie, toute organisation produisant un bien ou un service doit
gérer son développsment a deux niveaux. Le premier est celui du
long terme, ou une planification, méme implicite, des investis-
sements repose nécessairement sur des hypothéses concernant
1'évolution propre de la demande. Le second niveau concerne le
fonctionnement au jour le jour et pose le probléme de 1'adapta-
tion continue des parametres de 1l'output (prix, guantités) en
vue de la maximation d'un critére plus ou moins précis (renta-

bilité, croissance, satisfaction du public).

Ces deux ensembles de préoccupations ne sont pas disjoints

et bien au contraire un va-et-vient continuel doit les lier :
les options a long terme déterminent le cadre de la gestion
a court terme et inversement, les informations émises en conti-

nu par le fonctionnement quotidien de 1l'organisation sont 1a

matiere premiére du processus des décisions stratégiques.
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Dans une économie de marché l'entreprise n'a pas a se poser
de question "philosophiques" au sujet de la coordination de ces
deux niveaux. En théorie la soumission a la contrainte de renta-
bilité maximale suffit a donner un cadre dans lequel les signaux
émis par le marché sont directement interpretables. En pratique

on a souvent pu observer que sur les marchés les plus concurren-

tiels, cela conduisait a ce gque la "tactique" prenne le pas sur

la "stratégie", le court terme sur le. long terme. Mais, 1% encore,
le marché fait sa propre police, et la conéentratipn quli souvent
sanctionne les cécités stratégiques les plus graves, introduit

un autre type de fonctionnement du marché ou les variables
stratégiques prennent plus de poids.

Que se passe t-1il cependant dans le cas d!une organisa-
tion qui, soit par nature, soit par choix; n'utilise pas ou pas
directement les informations émises par le marché ? A partir
de 1l'exemple des télécommunications nous voudrions montrer dans .
cet article que la gestibn directe, ou 'le contrdle, par 1l'Etat,
des activités de réseau repose sur un certain type d'articulation
entre les deux niveaux précedemment évogués. Cette régulation
de 1l'ensemble information de court terme - décision de long terme
s'exprime en une analysé erronée, de ce qu'est la demande pour

une activité de réseau et conduit a un développement heurté de

ce dernier.
En autant de parties cet article contient trois idées.

Lapremiéfe est celie.du décalage entre les mobiles de la pré-
sence publique dans les activités de réseau et la représenta-
tion qui en est donnée. Les émanations de 1'Etat gérant ou con-
trdlant les réseaux se meuvent dans un cadre juridique et
idéologique contradictoire. La seconde partie établii, sur 1l'exem-
ple des télécommunications, la "matiére" de 1l'analyse. Il faut
montrer qu'il y a bien des difficultés pour 1l'administration

a articuler optioﬁs de développement et gestion a court terme.
La troisieme partie développe l'analyse de ce qui semble 3tre
la cause des difficultés exposées précédemment : pour un réseau
public la prise en compte de la demande ne peut étre la simple
transposition métaphoriqus de ce qui se passe dans le cas,

mieux connu , des marchés "classiquesg",
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I LES ACTIVITES DE RESEAU : UNE AFFAIRE D'ETAT

Il sera fait usage ici du termée d'activité de réseau dans un

sens relativement restrictif. Un réseau est une structure
formelle assez générale : des points dans un espace et des
liaisons entre ces points correspondant a la notion mathématique
de graphe fortement connexe. Moyennant quelques acrobaties A
intellectuelles toute activité peut prétendre définir un réseau.
Ici nous ne considérerons que le cas ou ce réseau est matérialisé
par une infrastructure, c'est-a-dire ol 1l'activité essentiel-
lement en la transmission de matiére, d'énergie ou d'informa-
tion : cela englobe les: transports, les télécommunications,

la distribution d'eau, de gaz et d'électricité. Cet ensemble
n'est généralement pas retenu comme tel dans les publications ‘sta-
tistiques, mais on peut lui faire correspondre .en premiere
approximation la.grande branche "Energie—TranSports—Communica—
tions" sur laquelle nous disposons de données (1), en se sou-
venant que celle-ci englobe généralement les industries

extractives.

1 Considérations de puissance publique et intervention de 1'Etat

La distribution de l'eau était une activité peu rentable mais
indispensable a moderniser pour faire face aux problémes posé€s
par 1l'urbanisation. Un réseau national de chemin de fer, de
télécommunications, ou de distribution d'électricité doit étre
le plus homogéne possible, ce qui suppose 1l'imposition de
normes techniques et donc la limitation de la concurrence.
C'est-ainsi gque commencent généralement les exposés des motifs
de la présence de l1'Etat dans les réseaux; Mais une telle
justification est si loin d'épuiser le sujet que 1l'on peut se
demander si l'essentiel n'est pas ailleurs. - En effet, 1'Etat
va toujours plus loin que ce qui semblerait suffisant pour
assurer le respect d'une certaine homogénéite des réseaux.

Ces "dépassements" de la mission initiale ne sont pas analysés
en tant que tels, sinon comme une collection d'accidents ou

de cas particuliers.
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Notre propos n'‘est pas a ce sujet d'étre le niéme partici-
pant de la course au. mythique weritére unique" de l'inter-
vention de 1'Etat (2) mais simplement de rappeler ce constat':
Non seulement la référence a des soucis de' "qualité du service"
n'est pas suffisante pour expliquer 1'étendue de 1'intervention
de 1'Etat dans les réseaux, mais on doit renverser 1'ordre des

priorités.

Ce ne sont pas "d'autres mobiles" résiduels qui viennent nuancer
une raison fondamentale, mais la cause essentielle de ces

v"autres mobiles" (La pu;ssanceApubllque % défendre et reproduire)
gui parfolis se marie et parfois s'oppose 3 la. wolonté d'assurer

un service que le marché assure mal ou pas du tout.

I1 faut insister sur la généralité de 1'intervention "lourde"
de 1'Etat dans les réseaux. Contrairement a4 une idée regue,
les Etas-Unis ne sont pas un exemple de solution libérale a
ce sujet. Les Debats sur la “deregulatlon" (3) et certalns
thémes développés par 1' équipe du président Reagan n' auraient

sinon pas lieu d'étre.

On trouve outre-atlantique un contrélé.("régulation") souvent
pesant et tatillon des activités de réseau. La commission Fédérale
des communications (FCC) contrdle par exémple le taux de profit
d'ATT, en partie ses tarifs, ses rapports avec 1la éoncurrence-et
interdisait a ITT de pénétrer sur ie marché intérieur américain,

méme si depuis 1978 des changements importants ont eu lieu.

On peut énumérer quatre raisons principales de ce souci quasiment

universel qu'ont les Etats de contrdler les réseaux :

Les activités de réseaux sont trés colteuses en capital. Si 1l'on
réunit les informations publiées dans la revue "Statistiques et
Etudes Financieres" (4) ont peut construire le tableau suivant :

(voir page suivante)
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INTENSITE CAPITALISTIQUE RELATIVE DES ACTIVITES DE RESEAU

mesurées par 1l'indicateur :

K/N (Energie, Transport -, Communication)
K2 =

K/N (Ensemble de 1'Economie)

ou K/N représente la valeur du capital fixe en monnaie
constante divisée par le nombre de travaileurs de la "branche"

considérée,

; K 2 ; 1955 . ; 1965 | ;- 1§74
; ETATS - UNIS | ; 4,13 ; 4,69 ; 4,78

GRANDE BRETAGNE ; 3,22 ; 3,41 ; 3,78
; FRANCE _; 2,74 - ;- 2,92 ; 2,76
: RFA | : 2,71 ; 2,63 ; 2,23

: (1975)
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Ce qui est remarguable c'est le maintien au cours de ce guart

de siécle de croissance forte et réguliere de 1'écart existant
entre la loudeur des activités de réseau et celle de 1{ensem—
ble des activités. Il s'agit d'un phénoméne stable dans le

temps et général dans 1'espace.

La construction de telles infrastructures est donc une entre-
prise treées coliteuse et dans laquelle la concurrence n'est pas
une situation stable du fait d'importants phénoménesd'économie
d'échelle. Si donc c'est uné solution libérale qui prévaut,

on ne voit pas comment elle ne conduirait pas au quasi monopole
d'une énorme société privée. Les réseaux ne peuvent pas étre
développés par une multitude de nains, mais secrétent, si- on
laisse faire 1'initiative privée, la constitution d'un géant.
Or ceci n'est pas supportabie a terme. Le géant sera un rival,
par sa seule taille d'abord, et ensuite par sa position stra-
tégique qui peut‘i'amener a s'opposer a la puissahce publique
dans le cas de certaines politiques. A ce probléme.de pouvoir,
quatre solutions sont concevableé : la prise en charge des le
début du développement du réseau (le téléphone en France dés
1889), la nationalisation (ATT aux Etats-Unis en ‘1918, EDF en
France), le contrdle strict du géanﬁ (ATT aux Etats-Unis a
partir de 1934) ou 1'"organisation" ferme de la concurrence
(1'eau en France). '

Malgre les ‘apparences ces quatre solutions ne divergent pas
sur un point : dans tous les cas c'est un organisme d'Efat
qui est l'acteur principal des options stratégiques. Méme
dans les solutions en apparence les plus "privées", il y a
une intériorisation trés poussée des mobiles publics par

l'agent privé (5).

Deuxiéemement, méme si ces activités ne représentent environ
que 15 % de la valeur ajoutée totale (mais plus du quart du

capital fixe national) ce pourcentage sous-estime leur

importance qualitative réelle. En cas de guerre les bélligérants

ne s'y trompent pas qui tentent d'abord de désorganiser 1'ad-
versaire en détruisant ses ponts, ses routes, ses barrages,

ses centrales etc .....
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Les activités de réseau sont le squelette autour duquel s'cr-
ganisent la production et 1l'échange. Cette importance straté-
gique en temps de guerre, les activités de réseau la conservent
en temps de paix. Tout d'abord a cause des destructions. Les
urgences de la phase de reconstruction entralnent souvent une
intervention de 1'Etat particuliérment intense et on peut en
partie attribuer les solutions moins dirigistes qu'ailleurs
adoptées au Etats-Unis au fait qu'aucune des grandes guerres

de ce siecle ne se soit déroulée sur leur sol. Or, les
structures imaginées pour reconstruire ont souvent tendance

a survivre aux conditioqs de leur mise en place. Ce pouvoir
parfois obtenu accidentellement, 1'Etat a eu tendance-a vouloir
le conserver, et cela d'autant plus gqu'apres la seconde guerre
mondiale, ses prérogatives accrues en matiére économique-trou-
vaient dans le développement des réseaux uﬁ outil puissant

d'inflexion du rythme et du type de la croissance.

Troisiémement, les activités de réseau produisen£ matériel-
lement le territoire, et le transforment. Le maillage des
routes, des chemins de fer, des cables, des fils électriques

et des faisceaux hertziens est a la fois la trace et le

support du territoire national. Or la définition de ce dernier
et celle de 1'Etat-nation sont consubstantielles. Des analyses
et des travaux de Vauban aux grands projets multinationaux

dans le cadre du Comecon, il y a la méme idée : ce qui est 1ié
dans 1l'enchevétrement des réseaux est uni politiquement (6),

et 1'on ne soude jamais autant 1'unité d'un peuple et d'un
territoire qu'en en canalisant les circulations vitales maté-
riellement. Par ailleurs, les démocraties occidentales ont sou-
vent & leur téte un pouvoir dont la base électorale est lar-
gement répartie sur le territeire, or 1'initiative privée tend
toujours a une polarisation de l'espace, et donc des réseaux,
gui risque constamment d'isoler des zones, en particulier rurales,
"dont les suffrages sont importants. La maitrise publique, et

donc en partie politique, des réseaux permet d'infléchir cette
logique d'une manieére plus compatible avec la reproduction

-,

d'ensemble de la Société.
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Dans le méme ordre d'idées, il n'est pas douteux que les
liens entre communications et informations, et entre 1'infor-
mation et l'opinion publique ne sont pas étrangers a la pré-

sence publique dans les télécommunications.

Enfin si 1'on admet, comme l'expérience le démontre, que

la logique des capitaux privés les améne a s'internationa-

liser, on voit que la liberté laissée au marché serait dans

ce cas précis contraire aux objectifs d'indépendance nationale.
Les réseaux, dont on vient de voir l'importance, tendraient a
s'unifier (phénomene contre lequel méme la gestion publique

est souvent impuissante) ou au moins a assurer leur cohérence

sur une autre base spatiale que celle des frontieres nationales.
De plus des fractions importantes des réseaux intérieurs seraient
développées a partir de centres de décisions soustraits a 1l'in-

filuence directe de 1'Etat.

Dans ces quatres mobiles il est clair qu'il y a un élément
commun : le pouvoir. Qu, pour dire les choses autrement, ce
gue les juristes appellent la "puissance publique". Il ne
faudrait pas opposer cette notion de puissance a celle de
service, mais comme nous alllons le voir, regarder de quelle ma-

niere ces deux termes s'imbriguent.

2 Considérations de service public et discours de 1'Etat

Dans les activités de réseau, on peut reconnaltre un acteur
public d'un acteur privé a ce que le premier a toujours le

soucli de justifier sa présence. On peut voir la le signe d'une
certaine ambiguité de la mission de ces organismes publics.

Le terme méme de mission étant déja révélateur. Malgré la tres
grande diversité des formes de l'intervention de 1'Etat, de

la concession privée jusqu'au secrétariat d'Etat en passant

par les multiples établissements publics et les sociétés d'éco-
nomie mixte, on peut toutefois dégager ce qu'on pourrait appeler

le plus grand discours commun a toutes ces organisations.
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Ce discours tel gqu'on peuﬁ le trouver dans certains debats
politiques (7), dans les publicités de certaines enﬁreprises
publiques et dans leurs publications (rapports annuels) est
semble-t-11 la traduction de certaines positions extrémistes -
dans la longue polémique qui depuis plus d'un siécle traverse
périodiquement le droit administratif frangais (8). La
position des acteurs publics dans les réseaux est claire : nous
assurons une mission d'intérét public dans le cadre d'un ser-
vice public industriel et commercial, disent-ils. En mettant
ainsi en avant cette notion de service public on joue ainsi

sur certaines évidences : il est évident que ces organismes
rendent un service, produisent un bien ou assurent certaines
prestations. Le besoin de ce service est bien général et donc
sa satisfaction releve bien de 1'intérét général. Mais il est
également évident que cela ne suffit pas a expliquer pourquoi
l'initiative privée est réputée incapable de rendre ce méme
service. Et encore moins a établir que le contrdle public permet
une plus grande efficacité que le marché. Rappelons que méme
s'il est assuré que celul-ci ne permet pas d'atteindre 1'op-
timum dans le cas des réseaux, dans un monde ou la perfection
n'existe pas cela ne suffit pas a le disqualifier : encore
faut-il prouver que l'intervention de 1'Etat conduise a une
meilleure situation que l'initiative privée laissée seule.

I1 y a donc un probleme de légitimation de 1l'intervention de
1'Etat qui se pose. On ne peut que relever le souci extraor-
dinaire qu'ont les acteurs publics d'oublier une des dimensions
de leur présence. "Service, Service !" pourrait-on dire, mais
jamais "pouvoir". Or, nous avons vu précédemment que .1'on ne
pouvait raisonnablement oublier que 1'Etat était également
présent dans les réseaux pour des raisons d'élargissement et

de reproduction de son pouvoir. Il y a donc décalageAentre le
discours et la pratique, et cette remarque n'est pas secondaire.
pour notre propos car ce décalage s'articule intimement avec

un certain mode de prise en considération de la demande.

Ce qu'il faut se demander c'est pourquoi, méme des organismes
qul apres tout sont des entreprises (EDF, la SNCF ....) ont
recours pour donner un cadre a leur action a cette notion de

service public.
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Et pourquoi également a une conception particuliere du service
public parmi 1'ensemble de celles qui ont été proposées dans
le droit administratif frangais. On peut trouver la plupart
des éléments de réponse dans 1l'analyse gque propose Jacques

CHEVALLIER (Variations autour de 1'idéologie de 1'intérét

général PUF 2 tomes 1978-1979). Les considérations sur le Droit

Administratif Frangais peuvent paraitre loin de notre propos,
mais en réalité elles sont un indispensable détour dans la mesure
ou, des années 1870 aux années 1920, s'est déroulé dans la doc-
trine du droit administratif un vaste débat dont 1l'enjeu était

récisement la légitimation des actions économiques de 1'Etat. Si
g

1'on prend comme point de départ les attagues gue des 1ibéraux comme

L. DUGUIT ou G. JEZE ont mehé contre une conception de 1'Etat
souverain, au-dela des lois, on constate qu'en définitive les
polémiques ont permis de dégager une conception dominante dont
la premiere expréssion claire se trouve sans doute dans les
oeuvres de M. HAURIOU (9) : Les appareils adminiétratifs ont
pour finalité le service public. C'est la Nation qui choisit
ceux de ses besoins dont elle confie la satisfaction a 1'Etat.
Ce dernier, dont le pouvoir est limité par les choix préalables
des citoyens, use ensulte des prérogatives de la puissance

publique pour parvenir a ces fins.

I1 y a donc articulation de deux notions, celle de service pour
les finalités, et celle de puissance pour les moyens. Cette
présentation a bizarrement connu un succés tel qu'elle est
devenue une évidence "naturelle". Si nous disons "bizarrement"
c'est parce que cette analyse, destinée au départ a éclairer
les décisions du tribunal des conflits, a déterminer concréte-
ment la sphére de compétence des tribunaux administratifs n'a
eu en fait qu'une trés faible portée pratique. Si sa portée
avait été uniquement instrumentale, elle aurait du logiquement
disparaitre et tomber dans 1'oubli des bibliothéques universi-

taires de Droit.

Cette autre portée, la présentation des fondemants du droit
administratif 1'a trouvée dans 1'idéologie et en particulier

dans son pouvoir légitimant.
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Voila en effet une présentation claire, conforme au droit,
en pfise directe avec l'ensemble des discours officiels sur
la société et qui va justifier dans le détail 1l'action de
chaque administration, a la seule condition gqu'elle soit
conforme aux regles que 1l'Etat lui-méme édicte. On comprend
dés lors que ce soient ces termes qui soient retenus par les
gestionnaires des réseaux, alors méme que certains ne sont
plus des administrations. On mettra ainsi le service public
a toutes les sauces, la perte de précision de ce terme étant

le pendant de son gain.en pouvoir légitimant.

Or, on peut faire remarquer aux gestionnaires.de réseaux qu'en
important ainsi des. représentations forgées dans le cadre

du droit administratif de l'entre-deux guerres, ils sont, si
l'on ose dire, plus royalistes que le Roi. En fait, les juris-
tes ne veulent pas s'occuper des finalités, mals seulement des
moyens. D'ou le recours dans la jurisprudence au critere or-
ganique (qui gére ?) plutdt gu'au critére matériel (Dans quel
But ?) pour apprécier la.nature de Service public d'une acti-
vité. Le Droit moderne préfére la tautologie au discours

dangereux sur les finalités de l'action de 1'Etat.

Ceci serait sans conséquence si, en plus d'une propriété
légitimante, la référence a la seule notion de service corres-
pondait dans les services publics industriels et commerciaux

4 une pratique réelle. Or, comme on va le voir dans le cas

du téléphone, la prise en compte de la demande (des besoins

du public) est marquée a la fois par des soucis de service

et par la mission importante de reproduction de la puissance

publique.
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IT LE DEVELOPPEMENT HEURTE DU RESEAU TELEPHONIQUE

Si 1'on observe l'ensemble des pays industrialisés du monde
occidental on constate un certain nombre de constantes dans
le développement des télécommunications (10) parmi lesguelles
deux sont particulierement importantes :

. En longue période et si 1l'on exclut la phase de démarrage,
le trafic téléphonique croit en fonction de la production
et toujours plus vite qu'elle. Aux Etats-Unis on observe
depuis la fin de la premiére guerre mondiale une crois-

sance remarquablement réguliere, de l'ordre de 6 % par
an du trafic.

. A peu pres partout dans le monde les télécommunications
sont une activité rentable. Un taux de profit compris
entre 7 et 15 % semble &tre la norme. Cette rentabilité
semble devoir étre la condition suffisante pour un finan-
cement régulier de la croissance.

des investissements colteux, mais une rentabiliteé forte permet
de la financer et la boucle est bouclée. Or, =n France la bou-
cle ne s'est pas bouclée ainsi, et ce depuils fort longtemps.
Ici, nous nous contenterons d‘étudier la période d'apres guerre
dans laquelle on peut distinguer deux phases, en excluant la

période de la reconstruction, redevable d'une autre analyse.

A Non-prise en compte de la demande et couts de la pénurie

Les télécommunications Francaises sont un édifice complexe gui

de 1953 a 1974 a grosso-modo la configuration ternaire suivante :

. Production et gestion des réseaux par une direction
du Ministére des P.T.T. : la Direction Générale des
Télécommunications (DGT).

En principe donc tout va bien : une croissance rapide suppose
.- Fabrication des matériels par une industrie privée en
partie étrangére (ITT, ERICSSON) et organisée tres
étroitement par 1l'Administration dans le cadre de deux
"clubs" de fournisseurs : SOCOTEL et SOTELEC.

. Recherche scientifique et technique, contrdles des prix
et des matériaux sont confiés a un centre de recherche
public, le CNET, -organisme interministériel mais qui
ne dépend administrativement que du Secrétariat d'Etat
aux P.T.T.

On connait généralement le retard de la France en matieére de

téléphone & la fin des années soixante : le réseau est vétuste
et étriqué.
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I1 faut jusqu'a 2 ans pour obtenir un téléphone a la fois
coliteux et de mauvaise qualité. Au total la densité télépho-

nique (nombre de lignes principales pour 100 habitants) est

en France deux fois moins élevée que dans la plupart des pays

de méme niveau de développement.

Or, il n'y a aucune raison pour que les besoins des frangais
soient a ce point différents de ceux des allemands, des britan-
niques ou des américains. De plus, la rentabilité de l'activité
est forte : de 1'ordre de 13 % du capital brut investi. On
assite donc é.ce paradoxe d'une activité pour lagquelle il
existe des besoins pressants et qui dégage de forts excédents

mais qui ne parvient pas a se développer.

Pour comprendre cette situation il faut mettre en avant deux
éléments (11), le premier concerne les régles de financement
de la DGT : celle-ci en tant que Direction d'un Ministere est
soumise a la regle de 1l'autofinancement a 100 % dans le cadre
d'un budget annexe voté par le Parlement. Non sSeulement elle
ne peut utiliser les ressources des services financiers des
PTT (C.C.P., Caisse d'Epargne de la Poste ...) comme le faisait
son homologue suisse par exemple, mais en outre une partie de
ses ressources est utilisée pour combler le déficit de la Pos-.
te. La DGT ne peut emprunter et connait de ce fait une grave
pénurie de ressources de financement, dont la premire ori-

gine est d'ordre institutionnel.

Le second élément concerne la planification : le premier plan
pour des raisons évidentes n'avait pas retenu les télécommu-
nications parmi les priorités de la reconstruction. Mais ce
faible intérét porté au développement de ce réseau va se pro-
longer dans les second et troisiéme plans : jusqu'en 1961 1le
taux de croissance du parc téléphonique sera inférieur & celui
de la production industrielles, alors gque partout ailleurs il
lui est néttement supérieur. Les quatriéme et cinquiéme plans
marquent une 1légére progression, le parc téléphonique se
développant au rythme de la production industrielle et méme

l1égérement plus vite a la fin des années soixante.
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Mais c'est trés insuffisant : dés 1960, les demandes de raccor-
dement ont connu une vive expansion et les files d'attente

s'allongent : il faut environ 16 mois en moyenne en 1966

pour obtenir le téléphone. Aux Etats-Unis et au Japon il fallait
34 la méme époque moins d'un mois et souvent moins d'une semai-
ne dans les grandes villes. On ne peut pas retenir la these

de l'erreur de planification due a certains hommes : une 'erreur"
ne dure pas vingt ans et deux républiques. On ne voit pas non
plus & qui pouvait bien profiter ce sous-développement du re-
seau téléphonique. Et pourtant le fait est 1la : méme si le phé-
noméne ne devient évident qu'ad partir des années soixante,
1'administration semble avoir été sourde aux besoins des frangais,
ou au moins mal-entendante et ce environ depuis 1953.

En effet, il ne faut pas oublier qu'en matiére de réseaux il

y a double détermination de 1l'offre par la demande et de 1la
demande par l'offre. Ces deux variables évoluent dans un sys-—
téme muni de boucles de rétroactions et en particulier une offre
trop faible "décourage" la demande. Le fait que malgré cela

la demande ait "explosé" au cours des années soixante, montre
bien 1'étendue des besoins insatisfaits.

I1 né-manquait pourtant pas & la DGT de personnes compétentes

et gui connaissaient mieux que quiconque ce probleme, mais elles
ne furent pas entendues. Et nous touchons la le coeur du pro-
bleme : une institgtion n'utilisant pas de maniere essentielle
les informations émises par un marché, n'a en fait que deux
moyens de réguler ses deux niveaux de foncticnnement : stra-
tégique et tactique. Soit en accordant une grande importance

aux informations non monétaires émises par sa base (ingénieurs,
fonctionnaires etc ...) en les intégrant dans un systeme de
prise de décisions, ce qui suppose une hiérarchie souple et

non pyramidale. Soit, s'il elle n'utilise pas les informations
internes a son organisation, en se pilotant a l'aide des
informations externes, c'est-a-dire politiques ou plusvgénéra—
lement relevant de la pression de l'opinion publique. Ce der-
nier terme étant un euphémisme qui désigne en fait le mécon-
tentement des usagers. Mais, dans un'systéme de démocratie
représentative, la pression des usagers n'est jamais reconnus

si elle reste informelle. Il faut qu'elile franchisse une série
de filtres qui vont la refommuler, au rang desqusls on trouve...
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la formation de groupes de pression, puis, surtout en France,
l'inscription dans les positions des partis politiques et en-

fin la prise en considération par 1'Etat central (12).

En France, au cours des années cinquante et soixante, la pres-
sion des usagers n'a jamais pu dépasser le stade du premier
filtre (associations d'usagers comme 1'AFUTT, ou "Allo-Défense"),

la DGT est donc restée sourde.

B Non prise ean compte de ‘'la demande et colts de 1'abondance

Les sixiéme et septieme plans vont inscrire au rang d2s prio-
rités le développement du téléphone et vont étre marqués par
une spectaculaire croissance des réseaux (13) : le taux de
croissance annuel du parc, de l'ordre de 7 % au début des
années soixante-dix, passe a 19,4 % en 1978, ce qui constitue
une performance exceptionnellelque méme le Japon ﬁ'avait pu

réaliser.

Le budget d'investissement de la DGT devient le plus important
de France et représente a lui seul jusqu'a 5 % du total des
investissements Francais. Le nombre de‘lignes principales est

multiplié par quatre entre 1970 et 1980.

Cf : gr aphique 1 LE DEVELOPPEMENT HEURTE DU RESEAU DE TELECOMMUNICATIONS

EVOLUTION EN LONGUE PERIODE DU RAPPORT ENTRE LE TOTAL
DES AUTORISATIONS D'ENGAGEMENT DE LA DGT ET LA FBCF TOTALE.

% de la FBCF
en Francs courants

NORME MOYENNE MONDIALE DE LONGUE PERIODE

2%

Ve PLAN (i)

IVe PLAN’ (1) 1.60
I11° PLAN (1) ‘
1 %k 1.18

0.9 (e)

4. 1 1 1 A i Il 1 1 1 I L 1 1 I 1 1, 1 L 1 Il Il 1 J

1
57 SR 59 60 6T 62 63 64 65 66 67 68 69 70 7TI 72 73 74 75 76 77 78 73 80 8I

Sourcas : Compte de la Nation et Rapports d'Activités de 1a DGT
et (1) d'aprés LJ LIBOIS (op cit).
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Cet essor est a juste titre présenté comme une des plus
grandes réussites de 1'économie Francaise des dix derniéres
années et c'est en offet une réussite sur les plans techniques
(percés technologique des industries frangaises, a défaut de
percée commerciale), financiers (des excédants d'exploitation
considérables : 7,5 milliards de Francs en 1979) et sur 12 plan
du servics (70 % des ménages sont équipés au début 1980 d'un

téléphone fonctionnant globalement tres bien).

On ne peut malheureusement pas cependant s'en tenir a ce bilan
triomphant pour apprécier- la maniere dont le développement du
réseau =2st assuré. Et pour cela il faut fevenir un instant sur
la période précédente. La pénurie y avait deux colts : Un colt
direct, celul des gaspillages entralinés par 1l'insuffisance des
crédits : entraetien colteux d'un réseau vétuste, prix élevés
de matériels commandés en petites séries, investissements de

replidtrage des failles les plus urgentes du réseau a l'aide de
matériels obsolétes deés leur installation, utilisation sans calcul

dconomique d'autres crédits que ceux d'investissements pour pallier
1'insuffisance de ces derniers, tout cela se chiffre en milliards

de Francs. Le codt indirect, lui, est impossible a évaluer mais

il est sans doute beauccup plus lourd, en termes de croissance, d'employr
et de productivité : c'est celui du "mangue & gagner" d'une écono-
mie et d'une société francaise qui ne disposaient pas d'un réseau

a leur mesure. Quand un tournant est pris progressivement a partir

de 1a fin des anndes soixante (1967 : création de la Caisse Nationale
des Télécommunications. 1970 : la DGT fait appel au financement
externe. 1971 : réforme interne de la DGT) c'est gue la pression

des usagers a franchi un certain nombre de filtres et qu'elle est
désormais prise en charge par 1'Etat au plus haut niveau. Mais

ce processus de filtrage et de représentation des besoins s'accom-
pagne d'une reformulation : on va incorporer a la nécessité
"primaire" de satisfaire les besoins de téléphone, des soucis de
politique industrielle, des éléments tirés de ce qu'on peut désigner

du terme vague de "projet de société" (14).

Le téléphone passe de 1'indignité a un exceés d'honneur, sans que
l'on s'arréte a ce juste milieu gu'aurait €été la simple prise en

compte des seules demandes.



140 LES CAHIERS SCIENTIFIQUES DE LA REVUE TRANSPORTS

Et de ce fait on connait toujours assez mal la demande dans

le détail, ou.du moins les connaissances que 1l'on posséde a

ce sujet ne sont qu'un élément parmi beaucoup d'autres crite-
res qui guideront les décisidns. A ce titre on peut en parti-
culier observer 1'évolution du trafic moyen par ligne princi-
pale (en nombre de taxes de base). En principe une des lois

Gu développement des télécommunications est que ce trafic
moyen augmente avec le nombre d'zbonnés : en effet plus
"nombreux sont les individus avec qui vous étes en relation et
qui possédent le téléphone, plus vous vous servirez de votre
propre ligne, qu'il s'agisse d'une ligne d'entreprise ou de
ménage. Or on constate le. phénoméne inverse lors du rattrap-
page opéré depuis 1975 : le trafic moyen, de l'ordre de 4200
taxes de base par an en début de période, fléchi jusqu'a 3800
en 1978 et selon un scénario du CNET (15)_devrait rester a ce
niveau jusqu'en 1982 alors méme que ie parc devrait presque
tripler entre 1975 et 1982. Certes en partie ce phénoméne s'ex-
pligue par la part décroissante des 1igneé d'entreprises, tres
utilisées, dans le parc total, au profit des iignes des ména-
ges, moins sollicitées, mais cela n'explique pas tout. Il sem-
ble bien, selon l'expression d'un participant au collogue
"Télécommunications et société" de 1978 (16), que la DGT ait,
en partie, "cablé:desdéserts". Le volume de l'offre, on l1l'a
dit, détermine en partie celui de la demande, et donc une offre
surabondante a bien pu faire apparaitre des demandes artificiel-
les, encore que cet adjectif soit bien ambigu : & partir de
gquel degré d'usage de son téléphone un abonné peut-il é&tre con-
sidéré comme ayant eu "vraiment" besoin de ce dernier ? Y a
t-il un niveau "normal" de- 1'offre au-dela duquel celle-ci serait
surabondante ? Autant de questions auxquelles on ne peut ré-
pondre avec précision.

Toujours est-~-il que si l'on regarde ce qui s'est passé dans

le détail,quelque chose ne va plus dans 1a présentation offi-
cielle de l'action de la DGT : si une partie, et semble-t-il
une partie non négligeable, de la demande est SUSCITEE par
1'0ffre, alors on ne peut plus justifier la croissance de
cette derniére par la seule pression de la demande. La version
officielle est la suivante : il y avait des besoins énormes

(ce gui n'est pas niable), nous avons donc consenti un effort
considérable pour élever le niveau de l'offre a celui des besoins.
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Ce schéma semble d'autant moins contestable que les courbes
montrent bien une montée paralléle de l'offre et de 1la de-
mande de raccordement. Mais il y alerreur : en réalité on ne
peut pas justifier la croissance, extrémement colteuse (17),
deAl'offre par l'ampleur de la demande, car ces deux gréndeurs
NE SONT PAS ISOLABLES l1l'une de l'autre. Et cela change tout,
car on ne peut plus alors se contenter de voir dans 1l'essor
du téléphone francais le rattrappage d'erreurs passées, mais
on doit y voir aussi, la continuation des mémes erreurs, avec
un simple changement de signe : Négligeant la demande on pro-
duisait dans les anndes soixante, moins de lignes que le public
n'en désirait, et, en négligeant tout autant la demande, on
en produit désormais plus que, spontanément, les usagers n'en
souhaiteraient. Bien slir, du fait des rétroactions continues
mais imparfaites) entre offre et demande, cela ne se voit stais-
tigquement pas, et bien silr.égalemsnt il n'y a pas a se poser |
des questions métaphysigues sur 1€ besoin, "réel" ou-non, fort
ou faible, qui pousse les usagers a demander le téléphone :
s'ils 1le demandént, c'est qu'il a une utilité pour eux et tant
mieux si la DGT est en mesure de le leur fournir. Mais ce qui
change c'est.que l'on ne peut plus dire : "l'effort consenti
pour le téléphone (120 Mds Francs en Cing ans) a répondu aux
‘besoins des Frangais".. Il ne leur "répond"'pas seulement, i1l
les crée aussi. |

C’  Le développement heurté
Entre les besoins du public et la stratégie a moyen terme de

1'administration il semble 'y avoir un €élastique : celui-ci se
tend progressivement quand l'offre publique prend du retard.

Le rythme de développement du réseau est alors inférieur au
rythme optimal, des phénoménes d'encombrement apparaissent,

la période est marquée par les cofits de la pénurie. La tension
de l'élastique franchit au bout d'un certain temps les filtres
nécessaires, elle se transmet brutalement au centre de décision.
Ce dernier imprime alors une forte impulsion au déveioppement
des réseaux qui ont tendance a se surdimensionner au moins par
rapport aux conditions de demande qui ont provoqué la décision.

Le rythme de développement des réseaux excede le rythme optimal

et apparaissent alors des couts de 1l'abondance, 1l'impulsion
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est généralemen£ localisée dans le temps (Dans le cas du télé-
phone, on prévoit une baisse brutale des nouveaux équipements
a4 partir de 1985) (18) et petit & petit le réseau, initialement
surdimensionné, suscite une demande 3 sa mesure. Mais, en 1'ab-

sence d'un dispositif d'observation en continu disposant d'un

pouvoir stratégique suffisant, le cycle peut recommencer.

Ainsi le réseau téléphonique n'a trouvé que rarement de régime
de croisieére satisfaisant. Tantdt en explosion (phase initiale,
période 1974-1985, dans une moindre mesure les années vingt),
tantSt en hibernation, il alterne dans le long terme les cofits
de pénurie et les colts.d'abondance, toujours éloigné d'une
allocation des ressources rationnelles.
I1 faut cependant distinguer, autant que faire se peut, ce qui
est simple constatation de ce qui est jugement porté sur cette
derniere. Le développement par impulsion est certes codteux,
mais peut-étre correspond-t-il a une nécessité. En effet, les
activités de réseau sont avant tout productrices d'infrastruc-
tures et sur celles-cl viennent se greffer la plupart des autres
activités.de la Nation. En tant gque conditions du fonctionne-
ment des économies, il est normal que leur mise en place pré-
céde guelque peu les besoins particuliers qui leur sont 1iés :
on concevrait mal un parc important de locomotives sans qu'il
n'y ait de voies ferrées, de méme qu'il n'y aurait pas eu de
développement des industries automobiles ou connexes sans, au
préalable, un réseau routier. Construire ces infrastructures,
au temps t, a 1l'exacte mesure des besoins contemporains serait
absurde et il faut donc bien les surdimensionner au début. Mais
deux phénoménes restent ehcoré a justifier :
- Le développement heurté ne semble pleinement justifié
que dans la phase initiale du développement du réseau.
Une fois cette impulsion donnée il serait souhaitable
gue soient mises en place des structures aptes a main-
tenir un régime de croisiére le plus régulier possible.
Et pour cela c'est la demande qui doit jouer un rdle
moteur.
- Ce qui est en cause n'est pas tant le type de déve-
loppement des réseaux en sol, mais plutdt la justifi-

cation qui en est donnée.
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Celle-ci cherche généralement a &tre conforme a une
certaine idéologie du service public dont nous avons
exposé précédemment la fonction et les ambiguités.
Pour cela il est fait constamment référence aux be-
soins des usagers, mais nous avons vu que ce n'est

pas ainsi que ces organisations fonctionnent. La
1égitimité de 1l'action de 1'Etat étant de ne pas pour-
suivre d'autres buts que ceux que la Natjion lui confie,
il est en effet délicat d'exposer clairement les roua-
Qes d'un systeme dans lequel on ne fait pas que par-
tir des besoins du'public mais ou aussi on les crée,
~car alors une "stratégie d'Etat" (19) apparalit,
distincte de la mission initiale et dont la légitima-
tion ne peut pas étre conforme au cadre dominant du

droit administratif.

III ELEMENTS D'ANALYSE DE LA DEMANDE - DANS LES ACTIVITES DE RESEAU

La représentation classique de la dynamique de la demande dans
les activités de réseau doit obéir a un "cahier des charges"

comportant trois clauses principales :

- le schéma doit étre compatible avec le cadre dans
lequel les organisations expriment leur mission,
c'est-a-dire le service public.

- J1 doit étre . le plus proche possible de l'analyse
générale de la demande, telle qu'ellie a été dévelop-

pée depuis un sidcle par 1'économie politique (20).

- I1 doit enfin rendre compte des faits, c'est-a-dire

étre susceptible d'illustration statistique.

L'analyse répondant a ces critéres est bien entendu le plus
souvent implicite. L'expliciter permet d'en faire ressortir
la trés grande cohérence, ‘en méme temps que d'en isoler le

talon d'Achille.

Le point de départ est constitué par les demandes individuel-
les. I1 est essentiel de voir que celles-ci doivent nécessai-

rement 8tre éxogénes dans ce schéma, c'est-a-dire spontanees,
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naturelies et indépendantes de l'cffre. Pour le producteur du
réseau, les demandes sont une matiére premiére, un entrant pur

et en aucune maniere un extrant.

La seconde étape consiste en l'agrégation des demandes indivi-
duelles en une demande globale. Cette opération est réputée

neutre par nature, pulsque'elle n'est gqu'une abstraction sta-

tistique. La demande globale n'est gque la somme des demandes
individuelles et bien entendu ne saurait avoir de dynamique

propre, irréductible aux mouvements des demandes individuelles.

De ce fait, en troisieme lieu, le probléme de la satisfaction
de la demande globale et celui de la correspondance entre les
offres et les demandes locales sont exactement confondus.
L'offre est au service de la demande et sa dynamique est indui-
te directement par celle d= la demande, a quelques petits écarts
dus a la viscosité de 1la production preés. Le seul probleme de
l'offreur public n'est plus alors que d'étre attentif a 1'évo-
lution continue de la demande (observation) et d'en épouser

au plus preés les évolutions (décisions).
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On peut représenter graphiquement cette analyse de la maniere

suivante :

Demandes individuelles

et leur |[dynamique autonome

Sommation

PSEUDO ' statistique
MARCHES '

Offre "publigque" | et sa

dynamique induite par la

PSEUDO
MARCHES

demande

Il s'agit donc d'un schéma linéaire et causal :

besoins individuels >> demande globale

service public
N
offre public
globale

J
gestion des
PSEUDO-MARCHES
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Dans ce cadre on peut utiliser pratigquement sans modificatiéns
l'arsenal analytique de la théorie économique classique : prix,
marché, élasticité, utilité marginale etc .... Seulement, cela
ne marche pas : nous avons déja vu pourquoi mais si 1'on n'en
édtait pas convaincu il suffirait sans doute de considérer le

paradoxe suivant.

Le volume du trafic téléphonique est a peu prés indépendant

du niveau des tarifs.‘Uné telle situation d'élasticité-prix
nulle ou quasi-nulle ne peut s'expliquer correctement dans i'ana—
lyse classique des marchés que si le prix est fixé a un niveau
~considérablement inférieur a celui de 1'utilité marginale pro-
curée ici par le service. Mais alors comment concilier 1l'exis-
tence de tarifs si bas avec une situation de monopole ? Va-t-on
dire que c'est 1'Etat gui contraint les télécommunications a
fixer leurs tarifs aussi bas ? Mals .alors on ne comprendrait
plus pourquoi les télécommunications sont partout dans le mon-
de une des activités les plus rentables. Quelle autre entre-
prise publique réalise-t-elle un excédent d'exploitation de

6 2 7 milliards de Francs par an ?

Non, il faut abandonner 1'idée que les tarifs d'accés aux ré-
seaux sont des prix au sens classique du terme. S'ils sont ré-
vélateurs de quelque chose, ce n'est jamais du rapport entre
l'offre et la demande sur un marché, mals en tant que variables
d'une politique, celle de 1'Etat, visant a favoriser un accés
plus ou moins large aux réséaux. Si tant est que cela ait été
le cas un jour, il n'y a plus rien de "naturel" parmi les
variables économiques des activités de réseau, ni les prix,

ni 1l'offre, ni la demande. Lier ces variables dans une analyse

de marché n'est plus gu'une métaphore trompeuse.

I1 faut donc produire une autre analyse et pour cela dé-
construire point par point 1la préqédente. Le talon d'Achille

de cette derniére c'est bien entendu 1'hypothese, "héroique"

ou maéhiavélique, de 1'indépendance des demandes individuelles.
Les considérer comme exogénes, spontanées et préalables a 1'ac-
tion du producteur, c'est a la fois affirmer la souveraineté

du consommateur mais aussi se conformer a 1'idée de neutralité

de 1'Etat, dont la stratégie serait entiérement épuisée par
la recherche de 'la satisfaction des besoins du public.
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En réalité il n'en est rien et cela non pas par une perversibn
de 1'idéal démocratique de 1'Etat serviteur, mais précisement
parce que ce n'est qu'un idéal, uné représentation forgée pour
1égitimer une action qui comme l'affirmaient crilment certains
juristes du début du XXé siécle (voir en particulier 1'école
allemande : JELLINEK "1'Etat moderne et son{Droit" 1911),
trouve également son origine dans d'autres motifs Que le ser-
vice.

Si le point de départ du nouveau schéma peut étre encore les
besoins individuels, ce n'est plus par‘la vertu d'une "évidence"
empirique mais pour des raisons logiques..Le premier processus
a4 analyser est celui du passage des besoins individuéls a la de-
mande.globale. Ce n‘est pas une simple addition de demandes
pré-éxistantes, c'est au contraire un phénoméne complexe de
filtrages successifé et de représentation; A mesure que se
formule une demande globale, les besoins individuels prennent
eux aussi Consistanéé( mais il y a simultanéité de ces deux
processus, et non antériorité du niveau individuel. En effet
les groupes de pressicn, les partis politiques et enfin

1'Etat ne se bornent pas a représénter piatement les aspira-
tions individuélles, ils les reformulent aussi, leurs donnent

forme et les spécifient.
En réalité il faut renverser 1l'ordre des niveaux d'abs-

traction : .ce n'est pas la demande globale, le besoin soéial/
qui est abstrait, mais au contraire le terme de "besoins
individuels" qui, sous le masque d'"évidence" dont on 1l'a
revétu, se révéle &tre une complexe abstraction. Les besoins
individuels sont au dépaft:vagues, diffus, non spécifiés- ;

Aiis flottent a la recherche d'un Sup?ort qui bourra les trané—
former en demandes. Au départ les Frangais n'avaient pas
"besoin du TGV", mais ressentaient,‘de maniére beaucoup moins
précise, le besoin d'gn moyen de transport rapide entre la ca-
pitale et -la province,. ce qui est vague. Ce sont les différentes
instances de représentétion qui ont progressivement spécifié:

ce besoin latent, lui'ont donné forme en un mouvement éomplexe
et dissymétrique de va-et-vient entre le public et les décideurs.
Si demain le TGV est un succés commercial on ne pourra pas pour

autant affirmer que les frangais en ressentaient préalablement
le besoin. '
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Le processus de formation de la demande globale n'est pas une
agrégation abstraite mais plutdt une concrétisation créatrice.
Dans ce cadre le probléme de 1'adéquation continue de 1l'offre
et de la demande perd la simplicité biblique qu'il avait pré-

cédemmment .

Tout d'abord la spécification de la demande globale détermine
l'offre publique, la m=t sur orbite pourrait-on dire. Des
projets de longue haleine sont mis en chantier, on élabore une
infrastructure selon une stratégie arrétée centralement, direc-
tement en fonction de ce que ‘les échelons de réprésentation
supérieurs ont produit comme demande globale spécifiée. Or pen-
dant le processus de formalisation de la demande certaines
informations ont été perdues, d'autres ont été rajoutées, et

Si l'on se rappelle gue c=2 processus a également pour effet

de "cristalliser" les demandes individuelles, de les solidi-
fier, on voit gu'un certain décalage peut naitre-entre l1'offre
publigue décalgquée sur la demande globale et l'ensemble des
demandes individuelles a présent "concr8tisées". Ceci n'est

pas un paradoxXxe car, €ncore une fois, dans ce schéma la deman-
de globale N'EST PAS la somme des demandes individuelles. En
pratique apparition de ce décalage se traduit pour les orga-
nismes publics par lavnécessité de "vendre le projet" au public
campagnes de publicité, tarifs préférentiels voire coercition,
ou au contraire, en cas d'exces de "demancde", files d'attentes,
augmentations de prix ou'campagnés de dissuasion.

Une deuxiéme source de décalage p=ut apparalitre, moins 1liée

v’

la phase de démarrage : l1l'offre tend toujours par la suite
S

a

)

développer, l'oeil fivé‘sﬁr la demande globale spécifiée.
A i'origine on. a vu gue celle-ci et l'offre publique sont en
fait les deux faces d'une méme piece. Ce lien tend a se main-
tenir et quand l'organisation gestionnaire des réseaux tante

de s'en affranchir pour mieux "coller" aux demandes individuel-
les, de puissantes forces de rappel'l'y raménent : l'ordre des
priorités dans la pianification, la stratégie financiére de
1'Etat en sont deux-exemples. Or les demandes individuelles
sont 2 présent dotéas d'une dynamique propre (et par aillesurs
socialement hétérogéne) : le réseau a été bati, son usage se
généralise et de nouvelles activités peuvent s'y greffer. Ainsi

il vy & un procsssus cde transformation gqualitative et guantita-



LES CAHIERS SCIENTIFIQUES DE LA REVUE TRANSPORTS 149

_+tive des besoins du publiic, que la spécification initiale ne
pouvait parfaitement anticiper. Or la cdemande globale speci-
fide, qui 2st on 1'a vu le résultat d'un complexe processus
de filtrage et de représentation, est dotée d'une certains
inertie. L'offre glcbale qui en est déduite est donc exposée
au risgue d'un cGécalage crolissant avec la somme des demandes
individuelies. C'est ce qui est arrivé au téléphone frangais
dans lss années soixante. Cette insatisfaction croissante du
public va devoir refaire le long chemin qui 1'amenera, moyen-—
nant une reformulatioh} a reactualiser le demande globale

spécifide et a travers elle, i'offre.

‘On a ainsi un schéma gui rend compte du déﬁeloppement heurté
du réseau téléphonigque et qui sans doute peut Gtre étendu &
d'autres réseaux, en particulier de transports (pour ce gqui
'eau et de l'electricité cela semble a priori moins

i
ible). C2 schémz peut &tre illustré graphiquement de 1la

o ———— -
- - -
-

Demande Globale\\
: . \

besoins
individuels

SPECIFICATION; (2)

Demande,/Globale Spécifiée
, i

/" OFFRE PUBLIQUE

Phase /
critigue
(Démarrage ou

rattrapage d'un

réseau)

informations mal
prises en compte

(5) (3

Influence de 1'Cffre
sur la demande
incitation ou

4—’////// "découragement”

(4)

damandes
individuelles
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'Certe§ cette analyse est plus compliguée que la précédente. .
Les céntres d'intéréts de celle-ci étaient au nombre de deux :
dynamique des dermandes individueilss d'une part, méthodes ..
d'adéquation continue de 1'offre a la demande sur les speudo-
marchés d'autre part. Dans l'analyse gue nous proposons 1l est
nécessaire d'étudier.cinq pdles : processus de filtrage et
représentation des besoins diffus du public, spécification
conjointe de la demande globale et de 1l'offres publique, effets
de la dynamigque de.l'offre sur celle de 1la demande, dynaﬁique
"autonome" des demandes indivicduelles et enfin, comme dans
l'analyse précédente,:analyse des méthodes d'adéquation au

jour le jour de 1'offre a ia demande. Mals c'est a ce prix que
1'on pesut rendre compte des faits. Le schéma classique décrit
le fonctionnement idéal d'un systéme dans lequel 1'intervention
-de 1'Etat serait a la‘fois nz2utre et légére., Nous ne vivons

pas dans un tel monde et en particulier ce gui 1'on;peu£ ap-
peler la demande n'est jamais indépendanta de l'action de 1'Etat.
Celui-ci ne peut doric prétendre n'édtre gu'un servitsur sans

stratégie propre.

CONCLUSION

Nous avons d'zbord rappelé que la présence, massive,d'émana-
tions directes de 1'Etat ou d'organismes de contrdle lui
obéissant, dans les activités de réseau, ne pouvait s'expliquer
sans faire référence aux contraintes de reproduction de la
puissance publigue. Nous. avons constaté que cet aspect des éhoses
était‘largement occulté dané les justifications que les orga-
nismes publics donnent de,léur action. Ceux-ci prétendent n'obéir

gu'a la seule mission de servir les besoins du public.

Pourtant 1'exemple des télécommunications nous a permis de voir

gque si cette version contient une part de vérité, elle n'est

pas suffisante,Al'Administrauion ne mettant pas en place les réseaux
en fonction des seuls besoins, st cela dans la mesure méme

oU ces besoins sont en partie un résultat de son action. Mais

ce mode de fonctionnement conduit a un développement heurté

et donc colteux des réssaux.
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‘Dés lors on nhe peut pius se contenter de la vision "angélique"
de 1a demande Ge réseau comme antérieure et exogene par rapport
4 1'0Offre. La réalité est plus complexe et 1'Etat agit au moins
deux fois sur 1a demande : une premiers fols lors du pProcessus
de spécification, une seconde .fois par le biais de la retroac-

tion de 1'offre sur les besoins.

Aun schéma lindaire - besoins du public /action de i'Etat on
doit substituer un schéma circulaire ou 1l'influence s'exerce
dans les deux sens. Cela remet en cause une grande partie des

dispositifs juridico-idéologiques de légitimation de l'action

de 1'Etat. Mais si ce sujet est bien trop vaste pour étre trai-
té ici, il reste concevable de faire remarquer gu'une distinc-

tion doit &tre faite entre deux moments dans le développement

des réseaux :

* Lors des phases de démarrages ou d2 brusques
mutations techniques, le dispositif de produc-
tion des rdéseaux semble particuliérement fonc-
tionnel. L'EZtat assure la production rapide d'une
infrastructure productive sur laguelle vont

ensuite ss greffer de nombreuses activités.

* Par contre lors des phases "calmes" ce disposi-
tif semble mal armé pour assurer un régime de
croisiére- satisfaisant, et cela parce gu'il

faudrait alors laisser aux demandes individuel-

~

les le rdle directeur. Or l'ensemble du proces-
sus, pour des raisoens institutionnelies, .ne
fonctionne pas "au marché", et 11 ne sembie pas
avoir été capable d'inventer un mécanisme de
substitution efficace. Le lien entre tactigque
et stratégie ne peut se faire que de 19oin en

ioin, & travers un développement hsurté.
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