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RESUME

Cet article analyse les travaux de Pablo Spilletesiréformes des industries
de réseaux. Ces travaux ont en commun d'analysagfermes comme des
objets « politiques » organisés de maniére moduldiinsi, les propriétés
initiales des réformes ne sont pas avant tout eficgar des considérations
d’efficacité économique, mais par les caractéusttgdu processus politique
qui permet leur mise en place. Ce processus paditige définit pas
seulement les incitations des réformes, mais alessi « structure de
gouvernance » qui assure leur pilotayepostLa structure de gouvernance
des réformes s’articule avec les caractéristiques e@nvironnements
institutionnels. La premiere partie présente lereatianalyse général des
réformes proposé par Spiller. La deuxieme partigos& de quelle maniéere
Spiller analyse l'influence des environnements itngonnels sur les
propriétés des réformes. La troisieme partie aealys choix des
« technologies de mise en ceuvre » des réformes oewtidn des
caractéristiques des environnements institutionglfin, la quatrieme partie
discute les principales propositions de Spillefamule des propositions
nouvelles quant aux propriétés désirables desméfar
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INTRODUCTION

Depuis une quinzaine d'années, la réforme des tineltigle réseaux a abouti a des
changements profonds de I'organisation et des naelésnctionnement de ces secteurs. Aux
anciennes formes d'organisation, caractériséesaparopriété publique et une organisation
sous forme de monopoles intégrés verticalemenbetdntalement ont succédé des formes
d'organisation fortement dé-intégrées, et laissar@ grande place a la propriété privee.
Malgré des objectifs et des démarches similairestes les réformes n'ont pas connu un
succes égal. Les réformes se différencient notammeant a leur capacité a créer des

conditions favorables a l'investissement prive.

La question de l'investissement privé se pose deiare particulierement cruciale,
notamment dans les pays d'’Amérique Latine et d'Axs un contexte de privatisation des
entreprises publiques et de forte croissance dergande, le succés d'une réforme s’y mesure



en premier lieu a sa capacité a mobiliser un volsofésant d'investissements privés. Dans
les secteurs de l'approvisionnement en électrieitéeau, et des télécommunications, les Etats
ont été traditionnellement trés présents comme ri@tares des entreprises ou comme
régulateurs. De ce fait, les Etats ont souvenisatices secteurs a des fins de politique
economique. Cette utilisation "politique” des inies de réseaux pose probleme en raison de
son effet de dissuasion des investissements p(Basque Mondiale 1995). L'analyse de
différents pays révéle que tous ne possedent paghae capacité a réformer avec succes
leurs secteurs d'infrastructure. Les travaux ddleBpiqui s'inscrivent dans le cadre de
'économie néo-institutionnelle, proposent une apipe originale pour comprendre les

facteurs de succes des réformes.

Deés les années 1970, les analyses en termes de dmfitansaction ont assimilé les
relations entre entreprises et pouvoirs publicsea dontrats administrés de long terme
(Williamson 1976, Goldberg 1976). Ces analyses oms en évidence le rdle de
l'opportunisme dans ces contrats et le fait que cestrats sont susceptibles d'étre
frequemment renégociés. Ces approches ne permgitentcependant de comprendre
pourquoi, dans certains contextes, il y a un rigogjus élevé d'opportunisme des parties. En
tenant compte explicitement du réle des environmesimstitutionnels (North 1990), Spiller
(Levy et Spiller 1994, Spiller 1996) a ouvert uraivelle voie a I'analyse des réformes, qui a
permis de mieux expliquer leurs performances. Aipde 1993, ses travaux sur les secteurs
d'infrastructure placent au centre de la problémati des réformes la question de
'opportunisme de I'Etat dans ses relations ave@iidreprises. Cela a permis d'avancer des
propositions innovantes permettant de mieux explide succes ou I'échec des réformes. Si
ces analyses empiriques ont en premier lieu pantdes réformes menées dans les pays
d'’Amérique Latine (Guasch et Spiller 1999, Spill&98), le cadre conceptuel de Spiller
s'applique plus généralement & tous les types yi (Bpiller 1996, Holburn et Spiller 2002).
Ses travaux récents visent a une généralisatiotadre d'analyse aux politiques publiques,
qui sera également abordé ici (cf. notamment S@lidfommasi 2003 et 2004, Spiller, Stein
et Tommasi 2003).

Nous mettons en évidence les principaux apporta deéthode d'analyse des réformes

des industries de réseaux développée par Spilleus Nnontrons notamment que Spiller

1 Un type d'application des travaux de Spiller dassnvironnements institutionnels européens aréigosé
par Glachant et Finon (2000), qui examinent damdlgunesure un modéle de réforme efficace dansays p
donné peut étre reproduit dans d'autres pays.



propose une méthode d'analyse modulaire des réforo@nt on développera ici deux

principales propositions. Premieérement, parmi lractéristiques des réformes, certaines sont
plus importantes que d'autres. Deuxiemement,dadfié des modules importants dépend de
la maniere dont ils s'articulent avec les environeets institutionnels des pays, ce que Spiller

appelle lIe'goodness of fitentre les instruments de réforme et I'environndnmstitutionnel.

Ce papier est organisé de la maniére suivante. [Daes premiére partie, nous
montrons que la grille d'analyse de Spiller s'apmuir une hiérarchisation des composantes
des réformes. Dans une seconde partie, nous exaslie® propositions avancées par Spiller
pour expliquer l'influence des environnements instinnels sur les choix de réformes. Enfin,
dans une troisieme partie, nous montrons de queHeiére ce cadre d'analyse permet

d'expliquer les différences de performances desméfs entre différents pays.

| -LE DESIGN DES REFORMES : UNE CONSTRUCTION MODULIRE

Dans la perspective de Spifleles réformes sont analysées comme le produit de
transactions entre des décideurs politiques. @Gesdctions posent les mémes difficultés que
des transactions économiques classiques, notamaaenproblemes d'exécution ex-post dus
au fait que les participants a la transaction peuve pas respecter leurs promesses. En
conséquence, le probléme central du design desnréfo consiste a construire des
mécanismes de garantie pour les investisseursaaaisque d’opportunisme des pouvoirs
publics. Ceci conduit Spiller a placer au centresde analyse des réformes la question de la

credibilité de I'engagement de I'Etat a ne pas expropridiriass.

| -1 Les réformes comme des transactions politiqge

La méthode d'analyse des réformes proposée palerSplinscrit dans le cadre
analytique de la théorie des codts de transacties.décisions de réforme sont assimilées a
des transactions politiques entre des décideursayuides acteurs politiques. Ces transactions
sont assimilables a des contrats de long termez Bhiiamson (1985), les hypothéses sur le

comportement des agents (I'incertitude radicalkopportunisme) et la prise en compte des

2 Levy et Spiller (1994 et 1996), Guash et SpillE999), Spiller et Tommasi (2004)



caractéristiques des transactions (notamment Igepo@ d'investissements spécifiques)
aboutissent a la proposition que les agents clseisispour leurs transactions, la structure de
gouvernance la plus efficace compte tenu des @&istiues de transactions.

Spiller adopte un raisonnement similaire pour aselyes réformes. Les réformes sont
décidées par les acteurs politiques d'un pays rdt ggnéralement définies pour une durée
longue. Cette durée est nécessaire pour assuieadna stable aux décisions des entreprises.
Cependant, préférences des acteurs qui décidengfitemes peuvent évoluer au cours du
temps. Par exemple en cas de changement de majoliti§ue, un nouveau gouvernement
peut vouloir remettre en question des politiquesdies par le gouvernement précédent. Cela
pose la question de la stabilité des engagemelitgipes. Dans les secteurs d'infrastructure,
ces problemes contractuels sont exacerbés parnesrtearactéristiques économiques de ces
secteurs, notamment la présence d'investissempétiigues tres importants. La méthode
d'analyse des réformes proposée par Spiller placsogur des préoccupations l'analyse des

transactions politiques, comme déterminant dedlail§€ des politiques.

Figure 1 : les réformes comme des transactions figlies
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Source : d'aprés Spiller, Stein et Tommasi (2003)

Dans secteurs d'infrastructure, les relations elteg et entreprises peuvent donner
lieu a des comportements opportunistes en préskmeestissements spécifiques. De ce fait,

I'enjeu central des réformes est de déterminesttacture de gouvernance" qui résoudra au



mieux le probléme de l'opportunisme de I'Etat caniphu des propriétés de I'environnement

institutionnel du pays, qui est donné.

A/ Des problemes transactionnels spécifiques adustries de réseaux

Pour Spiller (Levy et Spiller 1994, Savedoff et Ilgpi 1999), la régulation des
activités s'appuyant sur des infrastructures dearése justifie en raison des caractéristiques
économiques de ces activités. Premierement, kmdst d'importants investissements
spécifiqued sous la forme de réseaux d'infrastructure. Deneigent, I'emploi de
technologies caractérisées par des économies keehe'envergure. Enfin, le fait que leurs
produits soient massivement consommeés, par desrwnateurs captifs dont la demande est
relativement inélastique (Levy et Spiller 1994). {zt que ces trois caractéristiques sont
présentes simultanément dans les industries dawésan font des secteurs ou il se pose des

problemes contractuels particuliers.

Les problemes contractuels peuvent étre décommsdistinguant les relations entre
trois types d’'agents : le gouvernement, les firmegsles consommateurs, les firmes et les
consommateurs pouvant s'organiser de maniere &fates groupes d'intérét.

* 'opportunisme dans les relations contractuelledreenles firmes et les

consommateurs vient de ce que les consommateurs daoms une situation

asymetrique de dépendance par rapport aux firmedittérature sur le pouvoir de
marché examine ce type de problemes.

* l'opportunisme dans les relations entre les groupieséréts et le gouvernement

vient de ce que certains groupes d'intérét peuwdr@rcher a influencer le

gouvernement afin d'augmenter leur rente. Cettestipue a été étudiée dans la
littérature sur la capture du régulateur (Stiglev1) et la concurrence entre groupes
d'intérét.

* l'opportunisme dans les relations contractuelldsedas firmes et le gouvernement

vient de ce qu'il peut étre politiguement avantagsour le gouvernement d'exproprier

les entreprises, soit directement, soit indirectgimen imposant aux firmes des tarifs

trop bas (ou tels que leur retour sur investissémensuffise pas a les inciter a

3 L'existence d'investissements spécifiques impligue ces investissements sont faiblement redéples&leur
valeur dans des usages alternatifs est moindréequadit d'investissement).



développer leurs investissements). Ce type d'oppisrhe pose le probleme de la

crédibilité des engagements du gouvernement.

Ce troisieme type de probléme a longtemps occupéplace relativement restreinte
dans la littérature sur la régulation. En effetfecéttérature analysait surtout les incitations e
laissait de cOté les questions liées a la gouvemdhevy et Spiller 1994). Or, dans les
industries de réseaux, les échecs de la régulaigmment souvent de ce que le régulateur, ou
plus généralement I'Etat, est en mesure d'expropes entreprises, directement, ou
indirectement, par le biais de la politisation ta¥fs®. L'expropriation est d'autant plus facile
gue les actifs des entreprises de réseau ne seme@éployables. Pour remédier au risque de
sous-investissement qui en découle, il est négessi@ mettre en place des régulations

crédibles.

B/ Des choix de réforme conditionnés par les emviemments institutionnels

Une fois posés les problemes contractuels de basesdcteurs a réformer, la
transaction politique intertemporelle qui gouveame réforme particuliere est déterminée par
les régles du jeu politique propre a chaque pags K&gles du jeu sont définies par les
institutions politiques du pays : elles permettéatsavoir qui sont les décideurs politiques
impliqués dans les choix de réforme (pouvoirs lagfs exécutif), et de quelle maniére ces
décideurs vont interagir au cours du temps (pdnidés des regles électorales par exemple).
Ainsi, les environnements institutionnels expliquées caractéristigues des transactions

politique, que ce soit ex ante ou ex post.

Ex ante, les environnements institutionnels déteemt les choix de réforme faisables,
ceux pour lesquels un accord peut intervenir. Peem@le, si les environnements
institutionnels permettent a un grand nombre dimstde participer aux décisions de réforme
on pourra anticiper des difficultés a mettre encelales réformes. En conséquence, les
accords sur les réformes seront probablement mpigsis et détaillés dans ce type

d'environnement.

* Si l'on impose aux entreprises un systéme deidatisn couvrant simplement leurs co(ts variabksne
permettant pas la rémunération de leurs investisstanelles auront des incitations suffisantespast, pour
continuer d'exploiter son activité, mais aucundation a investir.



Ex post, les environnements institutionnels ex@igues problemes de mise en ceuvre
des réformes. Parce qu'ils influencent la manierg ks décideurs politiques interagissent au
cours du temps, ils expliquent les risques qu’uoktigue décidée a un instant donné soit
remise en question ultérieurement. Ceci justifieexdminer les caractéristigues des
institutions Iégislatives et exécutives d'un payses environnements institutionnels
déterminent aussi la capacité des décideurs podisiop respecter leurs engagements sur
longue durée. Par exemple, lorsque les politiquesréforme sont "ancrées" dans des
dispositifs tels que des lois ou des contratsefgeeprises qui sont Iésées par un changement
politique peuvent faire appel aux tribunaux. Endarg-il que les tribunaux bénéficient d’'une
certaine indépendance du pouvoir politiqgue. En,delinstitutions judiciaires contribuent a
la crédibilité des réformes. Enfin, lorsque la mége ceuvre des réformes est confiée a des
agences (par exemple un régulateur sectorielyt ihécessaire d’examiner le fonctionnement
des administrations. Par exemple, I'existence diait administratif plus ou moins développé

explique certaines propriétés de long terme desmes.

| —2 La hiérarchie entre structure de gouvernancet structure incitative

En raison du risque d'opportunisme ex post danmel&ion entre les entreprises et
I'Etat, il est indispensable de créer des disgesgarantissant que les investissements ne
seront pas expropriés. Parmi les dispositifs désrmies, Spiller distingue d'une part les
éléments importants pour la crédibilité et d'aytaet les éléments qui sont secondaires par
rapport a I'objectif de crédibilité. Les premiesavent de la structure de gouvernanceéade
réforme tandis que les seconds correspondent aspodgliifs incitatifs. Ces dispositifs
incitatifs sont considérés comme subordonnés awxxotle structure de gouvernance. lls
constituent I€'detail engineering'des réformes (Guasch et Spiller 1999). Dans ldgsinies
de réseaux, la structure de gouvernance correspdadsemble des dispositifs imposant des
restrictions a la discrétion des régulateurs empéiant de résoudre les conflits. taetail
engineering"quant a lui correspond aux regles de tarificatii®s entreprises, aux régles
concernant des subventions directes ou subvertioisees, aux régles relatives a l'entrée sur

le marché, et a l'interconnexion. Ainsi, dans ldread'analyse de Spiller, les instruments de



garantie prédominent sur les régles incitatives réésrmes. Cette hiérarchie entréasic
engineering"et "detail engineering"dans le design des réformes se trouve au cceua de |

réflexion de Spiller.

Pour qu’'une réforme soit crédible, sa structure gimivernance doit remplir
simultanément trois conditions (Levy et Spiller 4R9Premierement, il faut des dispositifs
qui limitent les pouvoirs discrétionnaires du régeur. Deuxiemement, il faut des dispositifs
qui créent des limites au changement des réglgsudl_a troisieme condition se rapporte a
I'existence d'institutions permettant de mettrecenvre les deux limitations précédentes,
notamment l'existence d'un systeme judiciaire ieddpnt, comme garantie de la stabilité des

engagements.

Ces trois conditions font intervenir de maniéreppréérante les environnements
institutionnels des pays. En cela, la contributam Spiller se différencie d'autres types
d'analyses. Pour qu'une réforme ait des chancesi@es, il ne suffit pas de concevoir des
mécanismes qui relévent de la structure de goumedhacomme par exemple un régulateur
indépendant, doté d'une autonomie de décision ehapt ses décisions de maniere
transparente.

La méthode d'analyse des réformes proposee pdergmlut étre représentée sous la
forme d'un schéma a trois niveaux. Le premier nivest celui des environnements
institutionnels des pays. Le second correspondsél&ture de gouvernance. La structure de
gouvernance est déterminée par les choix de dedggrbase des réformes ; elle est
déterminante pour la crédibilité de la réforme. iEnfe troisieme niveau correspond aux

incitations qui sont créées par les réformes.

® Ceci est concordant avec une proposition centialia théorie des colts de transaction, selon legieechoix
des structures de gouvernance se fait de manié&soadre le probléme contractuel de base, ligoadidunisme
des parties.

® Ces critéres jouent également un role importaaggiarty et Shirley 2002), mais ils relévent du teetorder
economizing" (Williamson 2000) par rapport a lasfien de la crédibilité des réformes.



Figure 2 : le schéma analytique des réformes
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Source : d'apres Levy et Spiller (1994)

Les caractéristiques de l'environnement institutédn qui sont données, agissent
comme une contrainte a la fois pour les choix decsire de gouvernance et de structure
incitative de la réforme. Un exemple permet dilless cette influence sur les choix de
structure de gouvernance. Si l'on considere un mayd'exécutif est doté dimportants
pouvoirs discrétionnaires et ou les décisions peiudtre prises de maniere centralisée,
garantir la crédibilité d'une réforme passe parcdaception de mécanismes limitant les
pouvoirs discrétionnaires de I'exécutif. De manreilaire, on peut illustrer l'influence de
I'environnement institutionnel sur les choix deusture incitative : un pays doté de fortes
capacités administratives sera en mesure de mattrplace une structure incitative plus

sophistiquée qu'un pays ayant de faibles capaaib@snistratives.

La structure de gouvernance quant a elle influenussi les structures incitatives. Du
coup, si l'on tient compte de l'impératif de crédd des réformes, il n'est pas toujours
possible de concevoir des réformes ayant de "bOmpregriétés incitatives Autrement dit,
tant que la stabilité des engagements n'est pastgaron ne peut pas étre sdr du bon

fonctionnement des dispositifs incitatifs.

Parce que l'objectif premier d'une réforme estsdancadre d'analyse de Spiller, de

bY

garantir la crédibilité, le choix de la structure douvernance la plus adaptée a chaque

" Ainsi Spiller note que les réalités institutiorlaslde certains pays peuvent étre telles que tésitions de la
régulation peuvent étre ufthird best" ou "fourth best"."In some countries, the only way tonstrain
administrative arbitrariness may be to almost thytalithdraw administrative discretion.”
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environnement institutionnel se trouve au centrel'aealyse. Cela explique notamment
pourquoi il est difficile de reproduire avec sucdes réformes d'un pays a un autre, les
mémes structures de gouvernance n'‘ayant pas lessr@nopriétés selon les environnements

institutionnels.

En conclusion, I'analyse des réformes des indgstieeréseaux par Spiller aboutit a un
cadre d'analyse fortement hiérarchisé. Les élémestplus importants dans cette hiérarchie
sont ceux qui importent pour la stabilité des eegagnts. Ainsi, la structure de gouvernance
d'une réforme aura davantage d’'importante pourjdail§ de crédibilité que sa structure
incitative. En cela, I'approche de Spiller se difiécie d'autres approches, davantage axées
sur la création des « bons » dispositifs incitatifsnportance de la structure de gouvernance
par rapport a la structure incitative a une autreséquence. Elle met en évidence le role

essentiel des environnements institutionnels dgs gans la conception des réformes.

Il UN CADRE D’ANALYSE INTEGRANT LES ENVIRONNEMENTS

INSTITUTIONNELS

Dans le schéma analytique des réformes de Spdeenvironnements institutionnels
jouent un rdle important bien qu’ils soient extéarea la conception des réformes. En effet,
ils influencent la capacité d’'une structure de gwoance a réaliser I'objectif de crédibilité
des réformes. Par conséquent, suivant les cast@gs des environnements institutionnels,
les structures de gouvernance n’'ont pas les mémugsigtés en termes de crédibilité. Et
comme la crédibilité est la condition principaleupde succes des réformes, les travaux de
Spiller cherchent logiguement a identifier les stinwes de gouvernance les plus crédibles
suivant les environnements institutionnels. Sestra aboutissent a une série de propositions
sur la capacité des Etats a produire des réforméstibtes. Dans les premiers travaux, ces
propositions aboutissent a un arbre de décisiomy(KeSpiller 1994 et 1996) qui intégre de
facon séquentielle les caractéristiques des enwaments institutionnels dans les choix de
structures de gouvernance. Dans ses travaux piaatgg Spiller compléte ce schéma par une
analyse des caractéristiques intertemporelles rdesdctions politiques dans lesquelles sont
engagés les décideurs des réformes.
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Il -1 Une premiére représentation sequentielle saforme d’arbre de décision

A la suite de North (1990), Levy et Spiller (199dgfinissent I'environnement
institutionnel d'un pays comme comportant cinq €@éts : (1) ses institutions |égislatives et
exécutives, (2) ses institutions judiciaires, (8% kcoutumes et normes informelles, (4) la
nature des intéréts contradictoires, et (5) sead&s administrativds L'évaluation de ces
environnements institutionnels vise pour I'esséatieentifier les facteurs qui expliquent que
les transactions politigues sont coopératives steqtibles de le rester a long terme. Dans
leur comparaison de différentes réformes du sedesitélécommunications, Levy et Spiller
(1994) évaluent la capacité des environnementstutishnels a produire des réformes

crédibles a partir d'une série de critéres.

Premieérement, les caractéristiques des institufiedisiaires, qui jouent un réle pour
la mise en ceuvre des réformes. Deux types de necasisont mis en avant : d'une part les
mécanismes de recrutement des juges et I'orgamsdti systéme judiciaire, et d'autre part,
les mécanismes permettant de résoudre des cod#itsnaniere impartiale, entre parties

privées ou entre parties privées et I'Etat.

Deuxiemement, I'organisation des institutions llégiges et exécutives, qui détermine
la nature des problemes de crédibilité qu'un paysesceptible de rencontrer. Pour évaluer
dans quelle mesure les institutions législativesxétutives permettent de limiter les pouvoirs
discrétionnaires du gouvernement, les propriétésastes des environnements institutionnels
sont considérées comme particulierement importants

- une séparation explicite entre pouvoir legislaxecutif et judiciaire,

- une constitution écrite qui limite les pouvoirs igtifs de I'exécutif et qui est
mise en ceuvre par les tribunaux,

- l'existence de deux chambres législatives, élugsardir de régles électorales
différentes,

- un systeme électoral calibré de maniere a produme prolifération de partis
minoritaires (ou un ensemble de partis plus pegiina une faible autorité
disciplinaire sur ses élus)

- une structure de gouvernement fédérale, avec urte fiécentralisation des

pouvoirs.

8 Dans les analyses empiriques des réformes cessrntt les institutions formelles, & savoir lestilutions
I€gislatives, exécutives et les institutions judi@s, qui sont prises en compte.
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Ces caractéristiques des institutions Iégislatatesxécutives permettent de distinguer
deux formes polaires d'environnements institutitéineles environnements institutionnels
décentralisés et les environnements institutionneentralisés. Ces deux types
d'environnements se différencient a la fois qualat faisabilité des politiques et quant a leur
stabilité. Ainsi les systemes décentralisés peurartontrer des problemes de faisabilité des
réformes, car le nombre de décideurs politiquedigmés dans les choix de réforme y est plus
grand — d'ou une plus grande difficulté a se meatiaecord sur des politiques stables. En
revanche, une fois un accord trouvé, celui-ci ala@antage de chances d'étre stable dans le
temps : lorsque de nombreux acteurs participentclmix politiques, il existe des contre-
pouvoirs aux volontés de changement politique (ldgecks and balanc8s ce qui offre
davantage de garanties aux investisseurs. Invergedans les systemes fortement centralisés
(les systemes dits "unifiés"”), les décisions pmliis peuvent étre prises par un plus petit
nombre d'acteurs, sans véritables contre-pouveesqui peut poser des problemes de

crédibilité.

Levy et Spiller (1996) résument ces propositions i réle des différentes
composantes de l'environnement institutionnel $@disrme d'un arbre de décision (cf. figure
3).
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Figure 3 : I'arbre de décision pour le design dedéforme

Systéme judiciaire
indépendant ?

Oul NON

Inefficacités, propriété
publique, garanties
internationales

Gouvernement unifié ?

Ooul

Partis alternant au
gouvernement ?

Oul NON

Procédures de décision
Arrangements internes aux partis Une procédure
contractuels complexes ? spécifique est-elle
légalement Arrangements inscrite dans la loi
"binding” ? contractuels légalement ou un contrat ?
"binding" ?

NON Oul Oul NON NO 0]8]
v

Inefficacités, propriété Bureaucratie Inefficacités, propriété Bureaucratie
publique, garanties forte ? publique, garanties forte ?
internationales internationales

/\NON oul NON

Régles Régles Régles Régles
complexes simples complexes simples

Source : Levy et Spiller (1996)

Dans cet arbre, la question de la mise en ceuvreélesnes est essentielle. C'est
pourquoi I'existence d'un systéme judiciaire indéjamt est examinée en premier, car elle
permet a la fois de limiter les pouvoirs discrétiaimes du régulateur et d'empécher les
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changements discrétionnaires des regles du jed'aBsence de tribunaux indépendants, il
n'existe pas de mécanisme de garantie interne yal p@ans ce cas, les seuls moyens de
garantir la stabilité des réformes consistent diepliexploitation de ce type d'activité a des
entreprises publiques, ou de mettre en place desntygs internationales pour inciter a

l'investissement prive.

En revanche, si la condition de l'indépendancecjanle est remplie, alors il est
possible d'utiliser les tribunaux pour résoudre desflits entre le gouvernement et les
entreprises. Dans les environnements institutieam&centralisés, typiqguement, les Etats
fédéraux a systeme présidentiel, sur le modeleHtigs Unis, un systeme judiciaire fort et
indépendant est important pour limiter les pouvaiiscrétionnaires de I'administration. A
priori, les décisions des régulateurs peuventfasi#ement réexaminées par les triburiaéx
la fois sur le fond et la forme. Dans les enviraneats institutionnels unifiés, l'indépendance
judiciaire permet aux entreprises de contester deangements politiques en cas de
changement des préférences des décideurs (par lexemmp cas de changement de

gouvernement).

Les deuxiéme et troisieme niveaux de cet arbreapportent a la capacité des
environnements institutionnels a permettre desrméfs qui s'appuient sur des législations
détaillées. Dans les environnements ou I'empldadégislation pose probleme, par exemple
parce que le pouvoir législatif peut modifier legslsans contre-pouvoirs, il est préférable de
s'appuyer sur des instruments qui au contrairetdimhiles pouvoirs discrétionnaires du
législateur. Dans ce cas, Spiller préconise typitprd I'utilisation de licences pour créer des
garanties. Les licences offrent de meilleures gasaux investisseurs si l'on se situe dans un
environnement ou un changement de majorité poétigst susceptible d'entrainer un

renversement de tendance en matiere de politiquéfalene.

® Cependant, comme l'ont montré les analyses eretedetpositive political theory! le réle des tribunaux peut
étre assimilé a celui d'un acteur qui décide naheseent en fonction du droit et de la jurisprudenais aussi
en fonction de ses objectifs propres. Du coup déegations du régulateur par rapport a ses missi@mgrainent
pas systématiquement de réponse judiciaire, a tondjue les préférences des tribunaux soient éigravec
celles du régulateur.

Comme I'ont montré Gely et Spiller (1990), dans sietémes politiques caractérisés par une forisidivdes
pouvoirs, les tribunaux peuvent avoir un statujaleurs a part entiére. Ainsi, dans le cas des#&fats, les
tribunaux ne se limitent pas nécessairement &ifinétation du droit. lls peuvent étre mus par ohegifs
idéologiques, et agissent dans ce cas comme daatteurs du systéeme politique, en tenant compse de
contraintes exercées par les autres institutiomase cas, les tribunaux peuvent soit augmentdedeé de
stabilité des politiques (par exemple : limitempleuvoir du Président d'influencer des politiquestiisant des
agences), soit le diminuer, par des stratégiesezcties tribunaux peuvent, dans certains cagjuertes écarts
entre les parlementaires sont suffisamment imptstamplémenter leur solution préférée.
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Une derniere distinction porte sur les capacitésiaidtratives des pays. Parce que les
pays dotés de capacités administratives fortesl@mheilleures capacités a manier des outils
complexes, ils peuvent mettre en place des redlssdetaillées que d'autres pays. Ce critére
est important surtout dans les pays en développeragries capacités administratives sont

souvent insuffisantes.

Le r6le des environnements institutionnels a é@renré dans des études empiriques
qui ont montré que le succes des réformes étaguéndment expliqué par la bonne
adéequation entre les structures de gouvernanceneirbnnement institutionnel dans lequel
elles sont mises en ceuvre gwodness of fif: Symétriquement, un certain nombre d'échecs
des réformes reflétent utmismatch" entre la structure de gouvernance employée et les
caractéristiques institutionnelles du pays. L'engatl-dessous montre que la question de
I'indépendance judiciaire contribue a expliquercartain nombre d'échecs de réformes dans

les pays d'’Amérique latine et d'Asie.

Encadré 1 : Indépendance judiciaire et crédibilithes réformes

Dans les études empiriques, le critéere de l'inddgece judiciaire est mobilisé pour expliquer les [ca
d'échecs de réformes.

Ainsi, en Amérique Latine et en Asie, la conditidmdépendance judiciaire est apparue comme un
facteur explicatif important de l'incapacité detamrs pays a définir des structures de gouvernance
crédibles. Par exemple, aux Philippines, I'écheladéforme des télécommunications serait imputable
a la corruption du systéme judiciaire (Levy et Bpill994 et 1996). La faible indépendance|du
systeme judiciaire au Salvador serait égalementd@secauses de la crise de crédibilité du systeme
électrigue dans les années 1990 (Holburn et Spit®?2). De méme, en Argentine, le manque
d'indépendance judiciaire (laryczower, Spiller eimimasi, 2002) serait a l'origine des difficultés a
réformer le secteur des télécommunications (Le\§péter 1994).

En revanche, dans le secteur électrique argerdivsdnce d'indépendance judiciaire ne semblg pas
avoir fait obstacle a un fort développement devdstissement privé dans la premiére moitié |des
années 1990 (Spiller 1998). Ce dernier cas n'ast gas expliqué par la méthode proposée, ce qui
suggére que, dans certains cas, linvestissemerit gge développ&t malgré des déficiences du
systéme judiciaire.

19 Les travaux de Spiller ne s'interrogent pas eiplitent sur la possibilité d'engagements créditdekEtat en
I'absence d'indépendance judiciaire. Cependantirééauteurs (Tsebelis 2002, Keefer 2004), qppsi@nt sur

les travaux de Przeworski pour examiner le réldadéémocratie, suggérent qu'a certaines condilem&tats
non démocratiques parviennent a établir des engagsmcrédibles, tandis que certains autres Etats
démocratiques n'y parviennent pas. Keefer (2004jtiorne en particulier le cas des dictatures staltiemme
exemple de situation ou il peut y avoir crédibitii I'Etat.
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Il —2 La prise en compte progressive des transaoims politiques intertemporelles

La représentation séquentielle des choix des shestde gouvernance sous forme
d’arbre de décision est progressivement complééeipe réflexion plus approfondie sur les
mécanismes d’action des environnements institudtsnnDans ce type d’analyse, une
propriété importante des environnements institutgd® est le nombre de décideurs qui
interviennent dans les décisions politiques. Danpremier temps, I'analyse des préférences
de ces décideurs, donc de la proximité ou de féeiment entre eux, est mobilisée pour
expliquer les problémes de crédibilité qui peuvsnposer dans le cas des réformes. Dans un
deuxieme temps, cette représentation est compbateene réflexion sur les propriétés des
transactions politiques dans lesquelles sont esgatgs differents décideurs de

I'environnement institutionnel.

Dans un premier temps, l'analyse des mécanismestialiades environnements
institutionnels prend la forme d’'une représentaionématique des préférences des différents
décideurs de I'environnement institutionnel qui mpet de classer les environnements
institutionnels suivant leur type. Ainsi, suivaatiombre de décideurs institutionnels et leurs
préférences, la représentation de leurs interactiaih apparaitre un espace décisionnel large
ou, au contraire, un espace décisionnel étroitédetiquement, I'espace décisionnel aura
davantage de chances d'étre large dans les enemmmts institutionnels décentralisés,
comme par exemple les Etats fédéraux. En effetpiebre de décideurs y est plus important
car leur systeme politique s’appuie généralementisux chambres |égislatives élues suivant
des regles différentes. De ce fait, I'espace dessidés susceptibles de faire I'objet d’'un
accord entre les différents décideurs est pluselaty en découle aussi que dans les
environnements décentralisés, une modificationpdéirences de I'un des décideurs a moins
de chances de conduire a une modification radesepropriétés de la réforme. En cela, le

degré de centralisation ou de décentralisation@nite la crédibilité des réformes.

Pour illustrer le réle du degré de centralisatimurpla stabilité des engagements,
Spiller propose une représentation schématiquesigasces de négociation politique dans les
différents systemes politiques (Spiller 1996). @nivle nombre et le positionnement des
décideurs, la zone d'accords possibles entre épiissou moins grande. Ainsi, dans un Etat
ou le nombre de décideurs est important, la zaaecdfd commune entre eux a des chances
d’étre grande. Cette zone d’accord comme seraatidyius grande que les décideurs on des

préférences éloignées les unes des autres. Il euldééqu'un changement des préférences
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dans un systeme ou il y a de nombreux joueursrdsstas uns des autres a moins chances de
constituer une menace pour la crédibilité desipokts qu'un changement dans un systeme ou
les décideurs sont relativement proches les unautess. Cette influence des environnements
institutionnels est illustrée par une comparaisanecles Etats-Unis, ou la zone d’accord est a
priori large, et le Royaume Uni, ou le systemetmple est tel que la zone d’accord est a

priori plus étroite.

Dans un second temps, I'étude des décideurs padig@st complétée par une analyse
des transactions politiques dans lesquelles cé&alits décideurs sont engagés. Ceci a pour
effet d’introduire dans I'analyse la dimension meenporelle des relations entre les différents
décideurs institutionnels. Ainsi, la capacité dézideurs politiques a s'engager dans des
coopérations a long terme est explicitement prisecenpte.

Dans cette optique, Spiller et Tommasi (2004) idient six caractéristiques des
environnements institutionnels qui influencent learactéristiques intertemporelles des
relations entre les décideurs institutionnels.L@)premiére caractéristique estrlembre de
décideurs ayant un pouvoir de décision sur la jpli¢ en questiarL'idée ici est d'examiner
non seulement les acteurs qui ont un pouvoir désidéca un instant donné (comme par
exemple dans Tsebelis 2002), mais aussi ceux gquigient avoir un pouvoir de décision a
plus long terme. Le nombre de décideurs est alopoitant car il permet d'anticiper si un
accord politique a des chances de se maintening tierme. Ainsi, I'existence d’'un grand
nombre de décideurs pour effet une stabilité ddgiquees. En effet, quand beaucoup de
décideurs participent aux deécisions, la zone d@tcommune est plus grande. Ceci réduit
aussi les possibilités de faire évoluer les réfarnear le changement de préférences d’'un des
décideurs a moins de chances remettre en queatisitubtion préexistante. (2) La deuxieme
caractéristique se rapporte aliens intertemporels entre les acteurs politigoEs Si le
systeme électoral est tel que les mémes acteuisgpes doivent interagir sur une durée
longue, on peut s'attendre a des transactionsiquag plus stables que si des élections
peuvent entrainer le remplacement de I'ensemblelélddeurs politiques. (3) Une troisieme
caractéristique se rapport la séquence et a l'observabilité des changeme8isdes
changements unilatéraux sont difficiles a obseotea vérifier (par exemple la capacité de
I'exécutif a prendre des actions législatives)rsatm peut s'attendre a ce que les coopérations
soient plus difficiles & maintenir sur longue duré$®) Une quatrieme caractéristique est
I'existence d'une technologie de mise en ceuRlmr mettre en ceuvre des politiques,

différents moyens sont possibles. On peut notamfeantdans le détail des regles politiques,
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ou déléguer une politique a une administration pedéante. (5) Une cinquiéme
caractéristique porte sues "arénes" politigues dans lesquelles les actepositiques
interagissentL'organisation de telles "arénes" d'échange famiiiter ou non les transactions
politiques. Le degré d'institutionnalisation deérees-clés (grace a un pouvoir Iégislatif bien
organisé) joue un réle important. Enfin, (6) laiéime caractéristique porte dar structure
intertemporelle des "paiements” des actelsdes acteurs politiques peuvent attendre des
bénéfices importants d'actions ponctuelles qui adént d'une politique décidée

préalablement, cela réduit la probabilité d'unepévation politique stable.

Ces différents criteres influencent la capacité Hémts a produire des politiques
stables et flexibles. Ainsi, la capacité d’'un Etgiroduire des politiques ayant les « bonnes »
propriétés institutionnelles est d’autant plus geague (1) le nombre d'acteurs politiques-clés
est limité, (2) ces acteurs ont de forts liens rigenporels, (3) les politiques et les
changements sont largement observables, (4) deebdeohnologies de mise en ceuvre sont
disponibles. Il faut de plus que (5) les échang®gigues-clés aient lieu dans des arénes ou
les conditions (1) a (4) sont remplies, et quel¢6)gains a court terme a ne pas coopérer ne

soient pas trop élevés.

Ce cadre d’analyse présente l'intérét de mieuxdreelen compte la nature des liens
intertemporels entre les différents décideurs ioplds. De cette maniere, les transactions
politiques peuvent étre caractérisées de manieérefigle. Ce cadre a aussi I'avantage d'étre
applicable a un ensemble de questions plus vasime par exemple les politiques
macroéconomiques des Etats. Ainsi, ce type d’aaadystermes de transactions politiques a
notamment été appliqué aux politiques des Etatanddgue latine (Steiret al. 2006).
Cependant, I'élargissement du cadre d’analyse pma@ndre en compte le caractere
intertemporel des transactions politiques a ausgionvénient de rendre ce cadre moins

opérationnel au cas des réformes sectorielles.

En conclusion, I'évolution de I'analyse Spillériendu réle des environnements
institutionnels peut s’interpréter comme une vadodé généraliser son cadre d’analyse. Cette
géneéralisation nécessite une analyse plus findrdesactions politiques dans lesquelles sont
engagees les différents décideurs institutionn®iissi, Spiller integre a I'analyse la nature
intertemporelle des relations entre les différetésideurs politiques, ainsi que certaines
caractéristiques des transactions politigues cotwbservabilité des actions des différents
décideurs. Ceci permet d’étendre ce cadre d’analyse ensemble plus vaste de politiques,

19



comme les grandes réformes économiques menéesvaaundes Etats. Cependant, ce
nouveau cadre d’analyse semble plus difficile dligper a I'analyse des réformes dans les

industries de réseaux.

Il — LE CHOIX DES « TECHNOLOGIES DE MISE EN (EUVRE»

Une fois identifiée l'influence des environnemerntstitutionnels, ledesign des
réformes consiste a choisir les « technologies & mn ceuvre » des réformes les mieux a
méme d’assurer la crédibilité des réformes. Cehni@ogies peuvent sont des dispositifs
institutionnels permettant d’atteindre une situatstable, qualifiee d’« équilibre ». Spiller et
Tommasi (2004) identifient trois grands types dilfopes en matiere de réformes. Un premier
équilibre correspond a la propriété publique, elygdolorsqu'aucun autre dispositif n'a de
chances d'étre crédible. Un deuxiéme équilibreespond a une régulation flexible. Enfin, un
troisieme équilibre prend la forme d’'une régulatimide, qui est une solution adaptée quand

aucune régulation flexible ne peut étre mise enresuv

Dans les équilibres de régulation rigide et de lagn flexibles, la crédibilité des
réformes est obtenue d’'une part grace a la créatiantorités de régulation sectorielles
chargées de mettre en ceuvre des réformes. Cepgeradantautorités de régulation ne
parviennent pas a elles seules d’assurer la chiéélides réformes. D’une part, ces autorités
peuvent abuser de leurs pouvoirs discrétionnalbesutre part, les institutions politiques
peuvent parfois contrecarrer les décisions deslatmyus et ainsi diminuer la crédibilité des
réformes. C’est pourquoi les réforment s’appuierduvent sur des instruments
supplémentaires de crédibilité, appelés "instruseet base”. L'efficacité de ces instruments
n’est pas la méme quel que soit le type d’enviromemd institutionnel dans lequel on se situe.
C’est pourquoi le choix d'un instrument doit étwdtfen fonction des caractéristiques des

environnements institutionnels.
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lll - 1 Les « instruments de base » complétant laé&égation d’autorité au régulateur

Partant de lI'exemple des pays d'’Amérique LatindleBpdentifie quatre principaux
instruments de base : la législation spécifique,déeret présidentiel, les procédures

administratives et la licence.

Le premier instrument est lagislation spécifiquequi revient pour le Iégislateur a
inscrire les détails d'une réforme dans une loicBiée maniére, les pouvoirs discrétionnaires
du régulateur sont limités, car son action est ot@age encadrée par la loi. Cependant, la
possibilité de mettre en place des législationgifigées dans les industries de réseaux est

limitée car la complexité de ces secteurs nécesséanise en ceuvre flexible de la loi.

Le deuxiéme instrument esdécret présidentiel.Le décret a servi d'instrument de base
dans certains pays d'Amérique latine dans les anb@@0. Les régles de la réforme ne sont
alors plus confiées au législateur ou au régulateais a I'exécutif des Etats. Comme les
décrets peuvent étre modifiés trés facilement|@arésident, et sans contre-pouvoirs, ils ne

sont logiquement pas considérés comme un instrudeebase crédible.

Le troisieme instrument, lgrocédure administrative, correspond au modele
américaif® en vigueur par exemple dans le secteur électriqieand la procédure
administrative sert d'instrument de base, la lag@h de réforme est trés vague et sa mise en
ceuvre est confiée a des régulateurs encadrés paegles de procédures tres strictes. Les
régles de procédure par exemple concernent parpdedanprise de décision des régulateurs
et la maniere dont différents groupes d'intérétsg seprésentés dans ses organes décisionnels.

Enfin, lalicencea imposer de maniere contractuelle certaines reglgsopérateurs.
Ceux-ci ne sont alors plus liés que par les redégmies par le régulateur. Ils sont aussi liés
par un ensemble d’obligations contractuelles. Leixclle la licence a 'avantage de donner
aux opérateurs un droit de veto sur les changemdass regles, puisqu’ils doivent
formellement donner leur accord a tout changemericénce. Ainsi, les pouvoirs politiques
sont empéchés de changer unilatéralement les rdglgsu. Cependant, pour étre crédibles,
ces droits de veto doivent pouvoir étre mis en eyar des tribunaux indépendants du

pouvoir politique.

1 Cf. McCubbins, Noll et Weingast (1987)
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Dans les environnements institutionnels décenéslid est possible de choisir des
instruments de base tels que la législation spgrfiet les procédures administratives. En
effet, dans ce type d’environnement, leur mise ervreeest garantie par les régles de
fonctionnement propres au systéme politique des.dayersement, dans les environnements
institutionnels dits "unifiés", la création de rafees crédibles nécessite des solutions
"externes" aux institutions politiques de I'Etats’agit des licences, dont la mise en ceuvre
bénéficie de garanties par les tribunaux indépetsdan

[l - 2 La crédibilité dans les environnements instutionnels décentralisés

Dans les environnements institutionnels décenéslid'existence de conditions
relativement favorables a la stabilité des politigjpermet aux pays de choisir entre différents
instruments. Les Etats-Unis servent implicitemeatréférence théoriqgue pour examiner les
propriétés des instruments de base appropriéscagatype d'environnement, ce qui est facilité
par I'abondante littérature existant aux Etats-Usus ces questioffs Deux instruments
apparaissent alors particulierement adaptés : d#slédion spécifique et les procédures

administratives.

La Iégislation spécifique.Pour que la Iégislation spécifique puisse serimsttument
de base crédible, les changements de compositigmadement ne doivent pas affecter de
maniére drastique la stabilité de la réforme. Rauiséquent la I€gislation spécifiqgue ne peut
apporter une stabilité des engagements que sideslalirs politiques sont capables de se
mettre d'accord sur un ensemble de mesures refaivelarge (c'est-a-dire qu'ils disposent
d'une zone d'accords relativement grande). Cettditton est remplie dans les systémes ou |l
existe une division substantieffedes pouvoirs. Dans ce cas, l'instrument de laslktipn
spécifigue permet de satisfaire la premiére comditie crédibilité : limiter les pouvoirs
discrétionnaires du régulateur. En ce qui concetexex autres conditions (l'existence de

limites au changement de la réforme et I'existatioe systeme judiciaire indépendant), tout

12 Cf. par exemple Weingast et Marshall (1988), Md@ns, Noll et Weingast (1987), McCubbins et Schwart
(1984), Weingast et Moran (1983), Gely et Spille990), etc.

13 par exemple les systémes présidentiels a plusitarsbres |égislatives, oul les partis sont fragéseet ou les
élections ne sont pas simultanées, et ou et deamlmtes du parlement sont élues sur la base desréegle
électorales différentes.
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dépend de I'environnement institutionnel du payBans les environnements institutionnels
décentralisés, la mise en place d'une |égislapéaiique risque toutefois de se heurter a des
problémes de faisabilité : plus la division des\mits des grande, et moins les chances de

parvenir a voter une législation spécifique soavéés.

Les procédures administratives. L’'emploi de procédures administratives a été
largement étudié aux Etats-UhisDans le modéle américain, la régulation deifities
s'appuie sur un corps de procédures administrabieesdéfinies, tant au niveau fédéral qu'au
niveau des Etats. Ces procédures déterminent diée quaniere les régulateurs doivent
prendre leurs décisions, et quelles sont les n@dajpour faire appel des décisions de
l'agencé®. Les procédures administratives permettent notarhraex parties concernées de
participer aux décisions des agences. Elles letmgtéent aussi de contester les décisions
prises par ces agences, y compris pour des rag®mmsocédure. Pour que les procédures
administratives soient un instrument de base ci&didaut premiérement une séparation des
pouvoirs réelle, telle que le champ de négociadtgislative soit relativement large. En effet,
sans cela, les décisions des régulateurs peuventeitversées par une décision législative.
Deuxiémement, le pouvoir judiciaire ne doit pas dacilement manipulable par les partis
politiques. A ces deux conditions, les tribunauxoati des chances de développer une
tradition de contestation des régulatélr&nfin, il doit exister, préalablement & I'utilise
de procédures administratives, un corps de lois Issquelles ces procédures peuvent

s'‘appuyer.

1 par exemple, si les institutions du pays sont dedje'il est trés facile de voter une nouvelle &ors la
législation spécifique n'est pas un instrumentibtédcar elle ne satisfait pas la deuxiéeme cooditDe maniére
similaire, si le pouvoir exécutif peut facilemerévier de la loi sans que cela ne soit porté defeasntribunaux,
alors la troisieme condition (existence d'un systgudiciaire indépendant) n'est pas remplie.

15 Cf. Par exemple McCubbins, Noll et Weingast (198thwartz et McCubbins (1984)

6 par exemple, aux Etats-Unis, les agences de témguldoivent annoncer suffisamment & l'avance leur
intention de tenir ur'hearing"”, elles doivent tenir dethearings" publics, elles doivent publier toutes les
communications entre parties intéressées, elleedbmotiver leurs décisions, etc.

1" En effet, dans ce type de situation, ou la prisedécision est fortement décentralisée entre léérelites
institutions politiques avec de nombreux pointsvdt®, les actions des tribunaux peuvent rencontnesoutien
d'une partie des législateurs, et seront donc imérables aux tentatives des pouvoirs législatdsrdiler leur
action.
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Encadré 2 : Environnements institutionnels décenlis®s et instruments de base

L'étude des réformes menées en Amérique Latine reamqie le Chili a employé avec succes
l'instrument de ldégislation spécifiquedans les secteurs de I'électricité et des télécomnuations
(Spiller 1998). En revanche, en Bolivie, I'utiligat de la Iégislation spécifigue dans le sectew |de
télécommunications n'a pas été une politique clédiBuasch et Spiller 1999) : ici, la législatipn
spécifique s'est accompagnée d'une forte utilisatedécrets présidentiels, qui sont un instrurdent
base non crédible.

En ce qui concerne l'instrument depl@cédure administrative, aucun des pays étudiés, a I'exception
des Etats-Unis, ne recourt a cet instrument. Gal&se la question de la faisabilité de cette smut
dans les les pays d'Amérique Latine, ou, plus gémdent, les pays qui pourraient étre temtés
d'utiliser la régulation des industries de réseades fins de politique macroéconomique. Enfingesn
qui concerne linstrument de la licence, son empomme instrument de base dans |les
environnements institutionnels décentralisés n'a @8 envisagé par Spiller. Implicitement, et
instrument est donc traité comme s'il possédaihdias bonnes propriétés que les adfres

[1I-3 La crédibilité dans les environnements instititionnels centralisés

Dans les environnements institutionnels centralisés unifiés, le gouvernement
contrble a la fois le processus administratif etptecessus législatif. || en découle une
instabilité potentielle des politiques, due a lagjtabsence dechecks and balancésLe
Royaume Uni sert de référence a Spiller pour étudiéonctionnement des environnements
institutionnels centralisés. Contrairement a ce kpre avait vu pour les Etats-Unis, réguler
par procédures administratives avéadicial review ne peut pas apporter une crédibilité
substantielle dans les systémes caractérisés pgomuuernement unifié, car le gouvernement
peut renverser facilement les décisions du régudaizans les environnements institutionnels
centralisés, l'utilisation d'instruments de basalitrles apparait donc plus problématique que

dans les environnements institutionnels décenéslis

La législation spécifique n'est pas un instrumentdible dans ce type
d'environnement. Par exemple, dans les systeménmartaires ou I'exécutif a un controle
substantiel sur I'agenda |égislatif et les |égistet qui seront votées, si les pouvoirs Iégislatifs
et exécutifs sont détenus alternativement par dasisppolitiques ayant des intéréts
divergents, alors la |égislation spécifique n'est pne protection "viable" contre la discrétion

administrative. En effet, dans ce type de contegliess changements de gouvernement

18 Pourtant le cas du secteur électrique bolivientne que I'utilisation de ce type d'instrumenjustifie parfois
dans certains environnements institutionnels déaksds. Ici, il existe bien un systtme de "cheeksl
balances", mais ce systéme produit des effets i@ en l'occurrence l'utilisation de décrets idadtiels.
Pour créer une régulation crédible, la Bolivie acdup opté pour un systéme de licences dans tiéiegt avec
un effet positif en termes de crédibilité.
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entraineront directement des changements deddeisnéme, leprocédures administratives
ne sont pas non plus un instrument crédible :esietutif détient dimportants pouvoirs
|égislatifs, alors la loi administrative ne seraspen mesure de limiter les pouvoirs de
I'exécutif. D'une part, l'interprétation des réglest susceptible d'étre affectée par des
changements de composition du gouvernement. D'pairte I'exécutif tendra a prédominer

sur le pouvoir judiciaire en matiere d'interprétatdes lois.

La licence est le principal instrument crédible dans ce typecdntexte. Parce que
chaque modification de licence nécessite une aptimyb de I'entreprise, cet instrument
donne aux entreprises des droits de veto sur lesidés des régulateurs. Pour apporter une
crédibilité aux réformes, les licences doivent &pecifiques et délimiter clairement les
attributions du régulateur. De plus, les tribunaaivent les considérer comme des contrats
engageant les parties. Enfin, pour permettre aburtaux de les mettre en ceuvre, il faut une
indépendance du systéme judicifireL'instrument de la licence est particulierement
avantageux dans les systemes politigues ou ungqgpelidécidée a un instant donné peut
facilement étre défaite ultérieurement. La licepeeat étre complétée par d'autres dispositifs,
notamment les régles de procédfird plus long terme, on peut cependant noter unidia
I'emploi des licences. En effet, les décisions tdé&sinaux qui sont contraires aux objectifs
des décideurs politiques peuvent, a terme, entraime réponse exécutive ou législative sous

la forme d’'une nouvelle |€gislation qui a pour effannuler la décision de justice.

19 En particulier, les tribunaux doivent étre en mesde maintenir les contrats, y compris contredlmmé de
l'administration.

2 par exemple dans le cas anglais, qui est embigueatie I'utilisation de licences, les procéduregédelation
jouent un r6le important (Spiller et Vogelsang 1P97insi, lorsque le régulateur anglais des
télécommunications propose de changer une régalatique la compagnie n'est pas d'accord, le chaegene
peut étre implémenté que si (1) le régulateur renvaffaire devant les autorités de concurren®, 1é
Secrétaire d'Etat n'exerce pas son droit de vét(8)des autorités de concurrence approuvent &ngbment.
Cette procédure a pour effet de réduire les poswvidiscrétionnaires en matiére de régulation, eantrane
division des pouvoirs dans un systéme politiqueatérisé par une forte cohésion. La compositiondifé&rents
organismes chargés d'intervenir dans la régulatioggalement de limportance. Ainsi l'existence a'un
bureaucratie permanente, et certaines normes ieftasntelles que I'utilisation de "white pape#sihsi, dans le
cas anglais, la régulation peut étre considéréaramprédible tant que le régulateur, l'autorité dlecarrence et
de Secrétaire d'Etat peuvent étre considérésqaitnent indépendants les uns des autres (Spild&)19
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Encadré 3 : Environnements institutionnels centraés et instruments de base

Au Royaume Uni, l'instrument de base de la licempermis de mettre en place des réformes crédibles
dans les secteurs des télécommunications et @ettiélté. A l'inverse, au Mexique, l'utilisatiore ¢
licences n'a pas empéché des défauts de crédiidijéurs.La raison de cet échec serait due d des
problemes forts de l'environnement institutionsgis(éme de partis politiques monolithique) (Guasch

et Spiller 1999). La Jamaique occupe une positimrinédiaire, et illustre bien le fait que desrioes
peuvent contribuer a la crédibilité dans des emviemnents institutionnels centralisés | et
problématiques : ainsi, pour le secteur des télémanications, Levy et Spiller (1996) mentionnent
que les périodes d'investissement élevé coincalart I'utilisation de licences, tandis que lesquies
d'investissement faible correspondent a une utdisgorédominante des procédures administratives
comme instrument de base.

Pour conclure, les travaux de Spiller aboutissentésultat qu'il existe davantage de
possibilités pour mettre en ceuvre des réformeshtesddans des pays ou la prise de décision
politique est décentralisée. L'analyse des réforpmmet pour l'essentiel de valider cette
proposition, mais une analyse détaillée au cascaardes environnements institutionnels et

des dispositifs de réforme reste nécessaire p@luévla stabilité d'une politique de réforme.

IV — LE CADRE D’ANALYSE DE SPILLER A L'EPREUVE DESFAITS

L'objectif de Spiller est de proposer un cadre alige permettant d'évaluer les
propriétés en termes de crédibilité des réformaklsges dans les industries de réseaux. Cette
derniere partie discute et critique le caractéréraonnel du cadre d'analyse de Spiller en
examinant dans quelle mesure ses études empirniguesformes permettent de confirmer les
propositions avancées. Pour cela, nous examinans,uh premier temps, dans quelle mesure
les analyses empiriques des réformes permettewérifeer les propriétés des instruments de
base des réformes. Nous discutons dans un seaopd 8on argument sur la supériorité de la
procédure administrative sur la licence. Enfin, ddam troisieme point, nous discutons le
concept de crédibilité. Chez Spiller, la crédikiliéest souvent opposée a la flexibilité. Or
'analyse des réformes suggere plutdt que la cilddilet la flexibilité sont deux propriétés

souhaitables des réformes, et qu’elles ne doivent gpas étre opposees.
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IV — 1 La performance des instruments de base damhfférents environnements

institutionnels

Une proposition centrale des analyses de Spillesiste a opposer les environnements
institutionnels décentralisés aux environnementitirionnels centralisés au motif que
I'objectif de crédibilité est plus facile a réalisdans les environnements institutionnels
décentralisés. Son argument est que, dans lesoanements décentralisés, I'existence d'une
zone d'accord relativement étendue permet de chiés instruments de base tels que la
législation spécifique et les procédures admirtisa, dont la bonne mise en ceuvre est
garantie par les régles de fonctionnement inteemesystéme politigue de chaque pays. A
'opposeé, dans les pays dits "unifiés”, la créatlerréformes crédibles passe par une solution
"externe" au systeme de I'Etat : des licences, tlbmhise en ceuvre est garantie par les
tribunaux indépendants. Nous montrons que les tadiéé par Spiller ne permettent pas

toujours de vérifier ces propositions.

L'analyse des instruments de base dans les enviroements institutionnels
décentralisés.L'étude des réformes menées en Amérique Latine mnaqie le Chili a
employé avec succes l'instrument de la législajpétifigue dans les secteurs de I'électricité
et des télécommunications (Spiller 1998). En rekiancen Bolivie, I'utilisation de la
législation spécifique dans le secteur des télécomications n'a pas été une politique
credible (Guasch et Spiller 1999). Ici, la |égislatspécifique s'est accompagnée d'une forte
utilisation de décrets présidentiels, qui sont mstrument de base non crédible. En ce qui
concerne l'instrument de la procédure adminisativcun des pays étudiés, a l'exception des
Etats-Unis, ne recourt a cet instrument. Cela seula question de la faisabilité de cette
solution dans les pays d'Amérique Latine, ou, pi&séralement, les pays qui pourraient étre
tentés d'utiliser la régulation daslities a des fins de politique macroéconomique. Enfin, en
ce qui concerne l'instrument de la licence, sonlengomme "instrument de base" dans les
environnements institutionnels décentralisés n&agia envisagé par Spiller. Implicitement,
cet instrument est donc traité comme s'il posséttarmoins bonnes propriétés que les autres,
mais ce point n'est pas véritablement discuté. tRBoute cas du secteur électrique bolivien
montre que l'utilisation de ce type d'instrument gmstifie parfois dans certains

environnements institutionnels décentralisés. ilcexiste bien un systeme ce "checks and
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balances", mais ce systéme produit des effets tyen l'occurrence I'utilisation de décrets
présidentiels. Pour créer une réforme crédibl&dhvie a du coup opté pour un systeme de
licences dans I'électricité, avec un effet posititermes de crédibilité.

L'analyse des instruments de base dans les enviroements institutionnels
centralisés.Au Royaume Uni, l'instrument de base de la licemgermis de mettre en place
une réforme crédible dans les secteurs des téléoainations et de I'électricité. A l'inverse,
au Mexique, l'utilisation de licences n'a pas erhpédes défauts de crédibilité majeurs : la
raison de cet échec serait due a des problemasdeitenvironnement institutionnel (systeme
de partis politigues monolithique) (Guasch et $pill999). La Jamaique occupe une position
intermédiaire, et illustre bien le fait que delices peuvent engendrer la crédibilité dans des
environnements institutionnels plus centralisés insia pour le secteur des
téléecommunications, Levy et Spiller (1996) mentieminque les périodes d'investissement
élevé coincident avec l'utilisation de licencegadia que les périodes d'investissement faible

correspondent a une utilisation prédominante deguhares administratives.

Pour conclure, Spiller insiste sur le fait qu'it plus facile me mettre en ceuvre des
structures de gouvernance crédibles dans des paya décision politique est d'emblée
décentralisée. L'analyse des réeformes ne permalaier cette proposition que partiellement.
D'une part, l'instrument privilégié par Spiller, procédure administrative, n'est employé
gu'aux Etats-Unis. Par conséquent, on peut se dimatans quelle mesure le modele
americain, souvent présenté comme préférable amwesaumodeles, peut facilement se
transposer a d'autres pays. D'autre part, on obsercertain nombre de cas qui contredisent
l'intuition initiale de Spiller. En particulier,elmploi delicences semble parfois justifié dans

des environnements institutionnels décentralisés.

IV — 2 La supériorité supposée des procédures admsgtratives sur les licences

Nous réexaminons ici I'argumentation de Spiller lesrperformances institutionnelles

comparées des instruments de base en nous appuya®s études empiriques des réformes.

2L Ainsi, la Bolivie se caractérise par un systémétipoe décentralisé, mais dans ce systéme, l'¢iféau
rarement le contrble du pouvoir législatif. Du cplipxécutif a tendance a intervenir au moyen deredé
présidentiels, qui sont un instrument de régulation crédible, car les décrets peuvent étre dédaithaque
changement de I'exécutif.
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Dans sa présentation des instruments de baseaoesdores administratives sont considérées
comme supérieures aux autres instruments, puisgue g@art elles permettent des réformes
crédibles, et d'autre part elles permettent unateregré de flexibilité. A contrario, les
licences sont considérées comme un instrument de bigide. Pour démontrer cette
proposition, Spiller s'appuie implicitement surclamparaison des Etats-Unis et du Royaume
Uni. Sa démonstration est cependant peu convamcBnémierement, dans le cas des Etats-
Unis, la supériorité de la régulation par procédwa@ministratives en matiére de flexibilité n'a
pas pu étre démontrée. Deuxiemement, en ce quenumde cas anglais de régulation par
licences, Spiller et Vogelsang (1997) ont démogtré cet instrument était tres crédible grace
au processus de régulation qui prévoit de nombobexks and balancesiolburn et Spiller
(2002) ont également montré que cet instrumentdoiasisune certaine flexibilité.

Les procédures administratives. Parce que les procédures administratives ne
délimitent pas de maniere stricte la maniere destrégulateurs doivent interpréter la régle,
Spiller les considére comme plus adaptables quatré& instruments. Cet argument est
largement contredit par I'exemple de la crise calienne dans ['électricité, étudié dans
Holburn et Spiller (2002). Parce que le secteuctgtpie cumule toutes les difficultés
contractuelles possibles (Glachant 2002), et pgueeles réformes dans ce type d'industrie
ont de fortes chances de subir des modificationsoaus du temps (Hogan 2002), la capacité
de la réforme a s'adapter dans le temps semble youle extrémement important dans ce
secteur. Dans le cas de la Californie, qui est ématique du modele américain deecks
and balancesle mode de décision des régulateurs s'est trpduiine extréme stabilité, allant
jusqu'a créer une situation de blocage institugbrdars de la crise du secteur électrique.
Pourtant, ce défaut majeur de la réforme califorméen’a pas conduit Spiller a modifier son

évaluation du modele de régulation par procédutasrastratives.

Les licencesL’'emploi de licences au Royaume Uni permet deuds®s le probleme
de la crédibilité dans des environnements institutels ou [|'Etat peut facilement se
comporter de maniére opportuniste. La licence perdieclure des garanties dans le
processus de régulation (Spiller et Vogelsang 19€8pendant, Spiller considére cette
credibilité est obtenue au prix d'une forte rigddiles régulations. L'étude de la "réforme de la
réforme" anglaise semble cependant montrer le aoat(Holburn et Spiller 2002) : face aux
problémes de pouvoir de marché de certains opégsatdua été relativement facile de
réformer le systeme anglais. Cet exemple conteagte celui de la crise californienne, ou les

procédures de décision des régulateurs ont peroastains opérateurs de bloquer la réforme.
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La comparaison de I'Angleterre et de la Califorfet donc apparaitre des propriétés
institutionnelles des deux "mécanismes de baseérdiftes de celles qui avaient été
anticipées. Ceci n'a pourtant pas amené Spill@ngettre en question son approche de la

crédibilité des réformes.

IV — 3 Vers un réexamen de la définition Spillériene de la crédibilité ?

La réflexion de Spiller oppose a de nombreusesseprsur deux notions, celle de
crédibilité et celle de flexibilité. Considérant'ijy a une contradiction entre les deux, Spiller
insiste surtout sur l'importance de la statffides engagements de I'Etat (Perez 2002). Cette
stabilité est associée a la création de mécanigmendent les réformes inflexibles. Or on
peut imaginer des mécanismes de régulation qunsa@ida fois crédibles et relativement
flexibles. De plus, la flexibilité est une propgéétésirable des réformes, car celles-ci ne
peuvent pas étre initialement définies de maniéneptete. Ceci suggere que les propositions

de Spiller pourraient étre affinées de deux masiere

D’une part, la notion de crédibilité mériterait tt€définie de maniere plus précise. La
distinction entre "prédictibilité" et "crédibilitéproposée par Keefer (2004) nous semble
contribuer a une clarification de ce concept. Keefgte qu’en premiere approximation, ces
deux concepts peuvent sembler proches. En effesgue les décisions de [|'Etat sont
imprédictibles, cela peut décourager l'investissgnmeivé. Cependant, l'imprédictibilité se
traduit par une augmentation de la variance degiquas futures, a politique moyenne
inchangée. Autrement dit, I'imprédictibilité sigeifque le champ des politiques futures est
large (dans le langage de Spiller, cela pourraitapprocher de la notion de flexibilité). A
contrario, l'absence de crédibilité désigne unuesqou une menace) asymétrique et
illimité(e), qui vient de ce que les gouvernemepgsivent s'approprier les investissements
privés. |l apparait alors que le véritable probléme pénvestissement privé découle non

pas de I'imprédictibilité, mais de I'absence delibiété. On peut donc imaginer des situations

22 Récemment, Glachant et al. (2004) ont montré @sedispositifs visant a rendre les régles flexiplesvaient

étre instaurés dans le dispositif de régulation,que remet en question l'idée d'un "trade-off" citréntre

crédibilité et flexibilité.

2 pour illustrer la différence entre ces deux natjdteefer donne I'exemple suivant. La prédictiifieut étre
évaluée a partir de la questiolmoWw predictable is government decision makifigLa crédibilité quant a elle
peut étre évaluée a partir d'une autre questithow easy would it be for a government officialnbake a

decision or take some action that would reduce yafits by 50% ?"
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ou la condition de crédibilité est remplie, mais wue certaine imprédictibilité (due par
exemple a une flexibilité de la réforme) est préserCette imprédictibilité peut étre
souhaitable dans certains cas, par exemple pard'ause situe dans un secteur ou des

adaptations aux changements de circonstances éoggsaires.

D’autre part, la réflexion sur la création de réfes crédibles mériterait d'étre
complétée par une réflexion sur les mécanismespgunettraient de rendre les réformes
adaptables dans le temps. En effet, les réformgseneent en général pas étre définies de
maniere « complete ex ante.De ce fait, elles doivent pouvoir étre complétégspostde
maniere relativement flexible. De plus, la survedisdéas est relativement fréquente dans ce
type réformes. Des problemes de pouvoir de marel@gnt apparaitre et rendre nécessaire
des changements de la réforme (cf. 'exemple deélarme électrigue anglaise dans la
deuxieme moitié des années 1990 ou I'exemple deide californienne). Des lors que les
réformes doivent aussi étre adaptables, le condeptrédibilité n’est donc plus l'unique
critere permettant d’apprécier si une réforme pisske « bonnes » propriétés. Une réflexion
sur les moyens de créer des réformes a la foishéeddet adaptables semble donc nécessaire.

CONCLUSION

Le cadre d'analyse des réformes construit paregglésente un intérét double. D'une
part, il définit une hiérarchie dans les composakes réformes, en partant du critére de la
crédibilité des engagements de I'Etat. D'autre, padonne un contenu opérationnel a la
notion de"goodness of fitentre les environnements institutionnels et Iestutions mises en
place dans le cadre des réformes des industrieésgaux grace a l'identification de quatre

« instruments de base » des réformes.

L'application du cadre d'analyse proposé a diffsreaxemples de réformes nous
conduit cependant a nuancer plusieurs propositamagicees par Spiller. Premierement, la
proposition, intuitivement attrayante, de l'indégance judiciaire mériterait d'étre démontrée.
Deuxiémement, la décentralisation des pouvoirs @gstbn de I'Etat apparait comme une
condition non suffisante pour employer de mani&églible des outils tels que la législation
spécifique ou les procédures administratives. T@wiement, la décentralisation n'est pas non

plus une condition nécessaire pour mettre en plaseéformes a la fois crédibles et flexibles.
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Dans la pratique, il apparait donc nécessaire aigyaa plus en détail les environnements
institutionnels des pays et les processus de régulapour examiner «qui» sont,
précisément, lesvéeto players impliqués dans les décisions de réforme. Sur cmtp
I'approche de Spiller (environnement décentraliséwnifié) apparait trop simplificatrice et
pourrait étre améliorée en adoptant de manier@sique une analyse plus fine des "veto

players", ainsi que le propose Tsebelis (2002).
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