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Procédures et méthodes

Les rapports de la Cour des comptes sont réalisés par I’une des six chambres que comprend la
Cour ou par une formation associant plusieurs chambres et/ou plusieurs chambres régionales et
territoriales des comptes.

Trois principes fondamentaux gouvernent 1’organisation et ’activité de la Cour ainsi que des
chambres régionales et territoriales des comptes, donc aussi bien 1’exécution de leurs contréles et
enquétes que 1’élaboration des rapports publics : I’indépendance, la contradiction et la collégialité.

L’indépendance institutionnelle des juridictions financiéres et 1’indépendance statutaire de
leurs membres garantissent que les contrbles effectués et les conclusions tirées le sont en toute liberté
d’appréciation.

La contradiction implique que toutes les constatations et appréciations faites lors d’un contrdle
ou d’une enquéte, de méme que toutes les observations et recommandations formulées ensuite, sont
systématiquement soumises aux responsables des administrations ou organismes concernés ; elles ne
peuvent étre rendues définitives qu’apres prise en compte des réponses regues et, s’il y a lieu, apres
audition des responsables concernés.

La collégialité intervient pour conclure les principales étapes des procédures de controle et de
publication. Tout contrle ou enquéte est confié & un ou plusieurs rapporteurs. Le rapport
d’instruction, comme les projets ultérieurs d’observations et de recommandations, provisoires et
définitives, sont examinés et délibérés de fagon collégiale, par une formation comprenant au moins
trois magistrats. L’un des magistrats assure le role de contre-rapporteur et veille a la qualité des
controles.

Le Parlement peut demander a la Cour des comptes la réalisation d’enquétes, sur la base
du 2° de ’article 58 de la loi organique n° 2001-692 du 1" ao(t 2001 relative aux lois de finances
(commissions des finances), de D’article LO.132-3-1 du code des juridictions financiéres
(commissions des affaires sociales) ou de I’article L. 132-6 du code des juridictions financiéres
(présidents des assemblées).

La Cour des comptes a été saisie par le président de la commission des finances du Sénat, par
lettre du 20 janvier 2020, en application du 2° de ’article 58 de la loi organique n°® 2001-692 du 1¢
aolt 2001 relative aux lois de finances, d’une demande d’enquéte sur « la couverture 4G sur le
territoire ». Cette demande a été acceptée par le Premier président le 22 janvier 2020. Avec 1’accord
des représentants de la commission des finances, la Cour a précisé, dans un courrier du Premier
président, daté du 23 juin 2020, les contours et les modalités d’organisation des travaux demandés a
la Cour avec une date de remise du rapport fixée a juin 2021 (cf. annexe 1).

La Cour a précisé que le champ de 1’enquéte prendrait notamment la forme d’un premier bilan
du « New Deal » mobile, accord entre les pouvoirs publics et les opérateurs de télécommunications,
négocié sous 1’égide de 1’ Arcep et annoncé en janvier 2018 (cf. annexe 3), dans le but de résorber la
fracture numérique territoriale, en accélérant la généralisation du trés haut débit mobile en 4G. Elle a
indiqué, en accord avec la commission des finances du Sénat, que les outre-mer, aux régimes
spécifiques hors « New Deal », ne sont pas traités dans I’enquéte.
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Le lancement des travaux de la Cour a été notifié aux administrations et organismes publics
concernés (Arcep, direction générale des entreprises, ANCT, ANFR) par lettres en date du
20 novembre 2020.

Les investigations de la Cour se sont appuyées sur I’analyse des réponses recues aux
guestionnaires remis aux administrations concernées. Ces éléments ont notamment été complétés par
les publications de I’ Arcep, de I’ANFR, de I’ANCT, les rapports d’information des Assemblées, les
productions de la Commission européenne et des différents autres acteurs publics et privés concernés.

Au-dela de ces piéces écrites, les rapporteurs ont conduit plus de quarante entretiens aupres
d’environ cent-trente personnes et ont ainsi interrogé la trés grande diversité d’acteurs directement
impliqués ou intéressés au déploiement de I’internet mobile a trés haut débit (cf. liste en annexe 2).

Outre les acteurs publics ayant fait I’objet d’une notification, ils ont rencontré des représentants
des associations de collectivités territoriales généralistes — par niveau de collectivité - ou spécialisées
(montagne, ruralité, numérique, exploitants de réseaux), les opérateurs de télécommunications
(Orange, Bouygues Telecom, SFR et Free) et leur association professionnelle, tant au niveau national
gue dans leur représentation territoriale, les autres acteurs privés impliqués (les opérateurs
d’infrastructures mobiles, dits « tower companies »), des associations de consommateurs, et d’autres
intervenants publics concernés (direction du budget, direction générale du Trésor, Anses, ANSSI,
Enedis, Caisse des dépdts). Des échanges ont également eu lieu avec la Commission européenne (DG
Connect). Enfin 1’équipe de contrdle s’est entretenu avec huit équipes-projets locales (Alpes-de-
Haute-Provence, Creuse, Yvelines, Haute-Marne, Aisne, Hauts-de-France, Lozére, Haute-Loire)
impliguées dans la mise en ceuvre du « New Deal » mobile et représentant une diversité de territoires
(de haute ou de moyenne montagne, ruraux, peri-urbains) et de modes d’organisation (régionale,
départementale). Ces rencontres et entretiens ont été menés dans le cadre de visio-conférences,
compte tenu des impératifs liés a la crise sanitaire.

La premiére chambre a par ailleurs auditionné le directeur général des entreprises et la
présidente de 1I’Arcep et a tenu une table-ronde avec les représentants des quatre opérateurs
susnommes.

Le projet de rapport a été délibéré, le 14 juin 2021 par la premiere chambre présidée par
M. Christian Charpy, et composée de MM. Soubeyran, Angermann, Delmas, Turenne, conseillers
maitres, M. Baert, conseiller maitre en service extraordinaire, Mme Eloy, conseillere référendaire,
M. Wetzel rapporteur extérieur, ainsi que, en tant que rapporteurs, M. Denis Tersen, conseiller maitre,
M. Olivier Guillemot, conseiller référendaire, et en tant que contre-rapporteure, Mme Inés-Claire
Mercereau, conseillére maitre.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 29 juin 2021 par le comité du rapport public et des
programmes de la Cour des comptes, composé de Mme Camby, rapporteure générale du comité, MM.
Morin, Andréani et Terrien, Mme Podeur, MM. Charpy et M. Gautier, président(e)s de chambre, et
Mme Catherine Hirsch, Procureure générale, entendue en ses avis.
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Synthése

Une exigence de plus en plus forte d’une couverture mobile de qualité sur tout le
territoire qui n’est pas satisfaite par la seule dynamique concurrentielle

La téléphonie mobile est apparue en France au début des années 1990. Elle passe par la
transmission d’ondes radioélectriques et 1’occupation de bandes de fréquences du spectre
hertzien. Au fur et a mesure des générations technologiques, elle propose des services de plus
en plus en sophistiqués : voix, textes, puis données, et avec I’arrivée de la 4G en 2012%, un accés
a l’internet mobile a trés haut débit. Elle suppose le déploiement a grande échelle
d’infrastructures a ciel ouvert sur tout le territoire, qui peuvent étre partagees, a des degrés
divers, entre opérateurs.

Ce déploiement, avec ses implications économiques et sociales, et les choix liés a
I’allocation d’une ressource publique rare, les fréquences, mobilisent de nombreux acteurs.
L Etat pilote le développement numérique du territoire et est garant de 1’intérét général. Un
régulateur indépendant, 1’ Autorité de régulation des communications électroniques, des postes
et de la distribution de la presse (Arcep), attribue les autorisations d’utilisation de fréquences
(AUF), avec les obligations qui leur sont attachées, en contr6le le respect et, le cas échéant, en
sanctionne les défauts. Un « gendarme » du spectre hertzien, 1’ Agence nationale des fréquences
(ANFR), planifie, géere et contrble 1'utilisation du spectre de fréquences. Les opérateurs de
téléphonie mobile exploitent ces fréquences, en mobilisant des sous-traitants. Enfin, les
collectivités territoriales sont tres engagées pour favoriser I’accés de tous a ces services.

Le marché a connu une dynamique exceptionnelle avec un équipement massif des
Francais en appareils adaptés a 1’internet mobile. En 2019, plus des trois quarts (77 %) d’entre
eux possedent un « téléphone intelligent » (smartphone). 1l est porté par le développement de
nouveaux usages permis par la qualité de la 4G et encore accrus depuis la crise sanitaire :
bureautique personnelle, recherche d’informations, transactions comme la commande et le
paiement sur mobile, services sanitaires et sociaux, e-administration, pratiques culturelles et de
loisirs.

Pour assurer la croissance de ces services mobiles, les pouvoirs publics ont favorisé la
concurrence par les infrastructures et 1’arrivée en 2009 d’un nouvel acteur sur le marché, Free,
qui a rejoint Orange, SFR et Bouygues Telecom. L’Etat a également cherché & en tirer parti
financiérement en procédant a I’attribution des bandes de fréquences par le biais d’encheéres qui
ont généré 7,2 Mde€ de recettes publiques entre 2010 et 2015. Cette concurrence a entrainé une
baisse sensible des prix pour les consommateurs et des investissements soutenus des opérateurs
pour acquerir les frequences et batir leur réseau mobile, en priorité dans les zones densément
peuplées et a rentabilité immédiate, négligeant de ce fait certains territoires.

Cette «relégation numérique » a des conséquences négatives pour 1’économie et
I"attractivité de ces territoires comme pour les personnes qui y vivent ou qui s’y rendent.

! Puis I’arrivée progressive, a compter de 2020, de la 5G qui permet un accés a I’internet mobile a ultra haut débit.
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Une autre source d’insatisfaction résulte de I’écart entre 1’affichage des taux de
couverture simulée par les opérateurs, en progres constant, et le ressenti des clients sur la qualité
réelle du service qui laisse subsister de fortes disparités territoriales : le débit minimal pour des
usages « standards » d’internet mobile n’est pas atteint dans un quart des tests effectués en zone
rurale par le régulateur en 2020. Pour y remédier, I’ Arcep a élevé ses référentiels de qualité
mais ses campagnes de mesures ne présentent pas une vision exhaustive de la couverture. Aussi,
plusieurs collectivités territoriales ont décidé de financer des opérations de mesures en propre
ou le développement d’applications de partage collaboratif (« crowdsourcing ») invitant la
population a contribuer a une appréciation plus fine des niveaux de couverture. Ces initiatives
ont donné des résultats probants. Elles pourraient inspirer le régulateur et I’inciter & mettre en
place des outils comparables a 1’échelle nationale.

Différents programmes ont tenté de résorber la fracture numérique territoriale en
téléphonie mobile. Les AUF délivrées a compter de 2010 ont comporté des obligations de
couverture des territoires les moins denses ; le programme « zones blanches — centres bourgs »,
mis en place en 2003 pour résorber les zones blanches en 2G sous maitrise d’ouvrage des
collectivités territoriales et avec des subventions de ’Etat, a été étendu a la 3G et & la 4G &
partir de 2015 ; la loi Montagne de 2016 a prévu une exonération temporaire de I’imposition
forfaitaire des entreprises de réseau (IFER)?, jugée pénalisante pour les nouvelles antennes-
relais, et des obligations de mutualisation de sites ; la plateforme France Mobile en 2016 a
cherché a identifier des sites a équiper en priorité en impliquant fortement les territoires.

Ces programmes sont toutefois arrivés tardivement, leurs ambitions sont restées limitées
et leurs échéances trop lointaines. Début 2017, la France accusait un retard pour le déploiement
de I’internet mobile a trés haut débit, en comparaison de ses partenaires européens, avec de
fortes disparités territoriales.

Le « New Deal » mobile : un changement d’ambition et de méthode
pour réduire la fracture numérique mobile

A la suite de 1’élection présidentielle d’avril-mai 2017, la nouvelle équipe
gouvernementale était consciente, comme le régulateur et les opérateurs, des insuffisances des
programmes existants. Elle a souhaité faire de la résorption de la fracture numérique territoriale
une priorité en accélérant la généralisation du trés haut débit mobile 4G en France par un
changement de méthode. Elle bénéficiait d’une opportunité réglementaire et économique
unique : I’extinction, entre 2021 et 2024, des AUF dans plusieurs bandes de fréquences
susceptibles d’accueillir la 4G. Il était possible d’anticiper leur réattribution, ce qui intéressait
au plus haut point les opérateurs et pouvait alimenter la négociation.

Engagée avec la conférence nationale des territoires du 17 juillet 2017, la négociation
entre I’Etat et les opérateurs a été conclue en six mois. Menée sous I’égide de 1’ Arcep avec une
forte implication du Gouvernement, elle s’est ordonneée trés vite autour d’un principe d’échange
entre des investissements supplémentaires substantiels et ciblés des opérateurs pour

Z Instaurée depuis la loi de finances pour 2010, I'IFER est notamment due par les opérateurs de télécommunications
au titre de chacune des stations radioélectriques (antennes-relais du réseau mobile). Elle est percue au profit des
collectivités territoriales.
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I’aménagement du territoire et la renonciation par 1’Etat de tout ou partie des recettes
d’utilisation des fréquences a renouveler et de recettes fiscales.

Dans sa négociation, I’Arcep a di tenir compte de 1’équilibre des engagements entre
parties privées et publiques, mais aussi des intéréts parfois divergents entre opérateurs pour
I’accés aux fréquences — les derniers venus cherchant un rééquilibrage — et en matiere
d’obligations de mutualisation de réseaux - les opérateurs les mieux établis préférant les limiter.
Apres plusieurs itérations et compromis, le régulateur a présenté le 21 décembre 2017, des
propositions qui constituaient les termes de 1’accord, popularisé sous le nhom anglo-saxon de
« New Deal » mobile. Celui-ci a pris la forme d’échanges de lettres entre plusieurs ministres et
chacun des opérateurs. Ses modalités ont été progressivement inscrites dans des textes
prescriptifs pris par le régulateur (via les AUF) et I’Etat.

Par cet accord, les opérateurs s’engageaient a accélérer leurs efforts de couverture des
axes de transports routiers prioritaires et du réseau ferré régional, & généraliser la 4G sur
I’ensemble de leurs sites existants, a densifier le réseau pour offrir une « bonne couverture »
voix et SMS a une trés large partie de la population a un horizon rapproché, et a proposer des
offres spécifiques de couverture a I’intérieur des batiments. La 4G devait également étre
mobilisée pour fournir un service fixe dans les zones ou les debits n’étaient pas satisfaisants.
Enfin les opérateurs se soumettaient a des exigences de transparence sur les pannes de réseau
et étaient invités a quelques efforts supplémentaires en matiére de mutualisation.

La mesure la plus visible et la plus exigeante portait sur la création d’un dispositif de
couverture ciblée (DCC) : 5 000 nouveaux sites mobiles par opérateur a déployer, a ses frais
dans le délai de 24 mois, avec un rythme de 600 a 800 sites désignés chaque année entre 2018
et 2025. Le Gouvernement, en concertation avec les collectivités territoriales, doit arréter la
liste des zones a couvrir. Au moins 2 000 sont appelées a étre couvertes en mutualisant a la fois
les équipements passifs (pyl6nes) et actifs (antennes) des quatre opérateurs. Les autres,
uniquement en partage passif.

En contrepartie des engagements pris par les opérateurs, le régulateur devait procéder a
une réattribution des fréquences pour assurer un plus grand équilibre entre les quatre opérateurs.
Le Gouvernement renoncait aux encheres, acceptait une stabilisation des redevances et
exonérait temporairement de I’IFER les stations radioélectriques issues du DCC et mises en
service avant fin 2022. Enfin des mesures de simplification des régles d’urbanisme, destinées a
accélérer le déploiement, étaient prises dans le cadre de la loi ELANS.

Le « New Deal » mobile, a été qualifié d’historique par les pouvoirs publics. Pour la
premiére fois de maniere claire et forte pour les attributions de fréquences, des priorités ont été
données :

- & ’aménagement du territoire par rapport aux préoccupations de finances publiques et
notamment la perception de recettes nouvelles ;

- & la couverture numérique des territoires plutét qu’aux résultats en pourcentage de
population couverte (référentiel favorable a la couverture des zones plus denses) ;

3 Loi portant évolution du logement, de I’aménagement et du numérique du 23 novembre 2018.
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-a la prise de décision par les acteurs publics au niveau local, et non aux choix
d’investissements opérés par les seuls opérateurs privés.

Il n’assure pas pour autant une couverture complete du territoire et de ses habitants et doit
étre jugé sur sa réalisation.

Le régulateur et les pouvoirs publics ont estimé que les termes de 1’accord étaient
favorables a 1’Etat, dont I’effort financier s’élevait & un peu moins de 3 Md€, les
investissements supplémentaires des opérateurs étant situés entre 3,2 et 5,6 Md€. L’ Arcep a
cherché a en faire la démonstration. L’exercice eétait difficile, beaucoup d’hypothéses
d’investissements liés aux obligations du « New Deal » étant incertaines. Le contrefactuel — les
investissements spontanés en propre des opérateurs — ne peut pas étre estimé. Enfin les premiers
¢éléments de mise en ceuvre de ’accord, notamment le DCC déja initié a plus de 50 %, dessinent
des trajectoires de déploiement de nouveaux sites inférieures aux fourchettes basses retenues
par I’ Arcep. Il parait donc important de travailler a une évaluation réguliere de la mise en ceuvre
du « New Deal » et a une vérification ex-post de 1’équilibre de 1’accord.

Enfin, la renonciation par I’Etat & prés de 3 Md€ de recettes n’a été retranscrite dans aucun
document annexe a la loi de finances, privant le Parlement d’éléments d’information utiles a
I’exercice de ses responsabilités budgétaires.

Une gouvernance spécifique, déclinée de maniéere satisfaisante
au niveau territorial pour le dispositif de couverture ciblée,
mais qui implique insuffisamment des acteurs importants

Au vu de la diversité des parties prenantes directement concernées — régulateur,
collectivités territoriales, opérateurs de téléphonie, ministéres de 1’économie et de la cohésion
du territoire — la mise en ceuvre du « New Deal » fait I’objet d’un suivi régulier au sein de deux
instances nationales : le comité de concertation France mobile, réunit trimestriellement, et un
comité de suivi mensuel plus technique. Ces instances permettent des échanges entre acteurs,
des remontées d’expériences de terrain et 1’établissement de points d’avancements sur les
différents objectifs de 1’accord.

Le DCC qui nécessite le plus d’ingénierie et d’interventions publiques est suivi au niveau
national par la mission France Mobile de 1’Agence nationale de la cohésion des territoires
(ANCT) et, au niveau territorial, par des équipes-projets locales associant préfectures et conseils
départementaux et régionaux. Ces équipes ont pour mission de sélectionner les sites et, une fois
les décisions prises par arrétés ministériels, de veiller a I’installation des antennes dans les délais
impartis.

Les étapes amont ont pour objet la pré-sélection des zones a couvrir, la confrontation de
ces choix avec les opérateurs, et la transmission a la mission France Mobile du nombre de sites
correspondant a la dotation annuelle allouée par opérateur. Celle-ci est décidée par les ministres,
sur la base d’une proposition du comité de concertation. Ce dernier retient, pour 1’heure, des
criteres objectifs de besoins additionnels de couverture, tempérés par des regles correctrices
comme la fixation d’un nombre minimal de sites par département qui écrase partiellement
I’allocation des dotations.

Le déploiement des sites retenus est de la responsabilité des opérateurs et constitue pour
eux une obligation de résultat. Ils doivent néanmoins trouver un terrain d’entente avec les
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maires des communes concernées. Plusieurs difficultés peuvent apparaitre, portant sur la
localisation précise du site d’accueil des antennes-relais, la réaction des riverains qui peuvent
notamment craindre 1’exposition aux ondes, la prise en compte des régles liées a la préservation
du paysage et a la protection de I’environnement, et la négociation de la convention
d’occupation du domaine public et du loyer d’occupation. L’équipe-projet intervient alors pour
faciliter les relations et servir le cas échéant de médiateur.

D’autres acteurs sont susceptibles d’intervenir dans le projet : autorités garantes des
régles d’urbanisme et d’environnement, entreprises de raccordement électrique, riverains
accueillants au projet ou au contraire hostiles en raison de préoccupations sanitaires ou
environnementales. Ils peuvent étre facteurs de retards ou de blocages et il est important de les
informer le plus en amont possible. L’ Agence nationale des fréquences (ANFR) est absente
alors qu’elle pourrait étre mobilisée utilement pour répondre aux inquiétudes liées a I’exposition
aux ondes et pour rééquilibrer I’expertise technique publique vis-a-vis de celle des opérateurs.
Enfin un acteur intervient désormais avec plus de force : I’opérateur d’infrastructures mobiles
passives («tower company ») — filiale ou non des opérateurs — qui peut racheter des
infrastructures existantes, acquérir ou louer des terrains propices a leur installation future et
prendre en charge la construction de nouvelles infrastructures qu’il loue aux opérateurs.

Eléments-clefs du DCC, les équipes-projets ont donné, dans ’ensemble, satisfaction
méme si leurs dynamiques sont inégales selon les territoires. Leurs missions et leurs
compositions mériteraient d’étre confortées et étendues.

Trois ans aprés son adoption, le « New Deal » a contribué a des avancées
substantielles de couverture du territoire sans répondre a toutes les attentes

Depuis la « signature » du « New Deal » mobile, la couverture du territoire a progressé
du fait des obligations de 1’accord mais aussi des investissements en propre des opérateurs. Le
taux de couverture par les quatre opérateurs en 4G est passe de 45 % début 2018 a 76 % mi-
2020. Le taux de couverture par au moins un opérateur a cr(i de 89 a 96 % sur la méme période.
La couverture « simulée » des départements les moins bien desservis a fortement progressé.

Les campagnes de mesures de 1’ Arcep attestent des progrés des débits moyens apportés
aux clients 4G depuis trois ans mais de fortes disparités territoriales demeurent. Localement, des
écarts de qualité persistent cependant, y compris sur les services classiques voix/SMS, en
défaveur des zones rurales. La définition d’une norme de trés haut débit minimal et sa vérification
s’imposent pour contribuer a réduire la fracture numérique de qualité de service.

S’agissant des engagements du « New Deal », les premiers d’entre eux sont tenus ou en
passe de I’étre (géneralisation de la 4G sur plus de 97 % des sites existants, fin mars 2021).

- Le DCC progresse aprés un démarrage inquiétant. Onze arrétés ministériels ont été
pris entre mi-2018 et début 2021. Ils ont désigné 2 659 sites sur les 5 000 attendus de
la totalité du programme. 761 étaient en service a fin mars 2021. Sur les 445 sites
prévus par le premier arrété ministériel de juillet 2018, arrivant a échéance en octobre
20204, 403 ont été mis en service dans les temps (91 %). L’ Arcep examine les causes
de ces retards (oppositions de riverains, problémes de raccordement électrique, refus

4 Aprés prise en compte d’un délai de trois mois et demi supplémentaires au titre de ’état d’urgence sanitaire.
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administratifs) mais le temps d’instruction et de décision du régulateur est long : huit
mois pour se prononcer sur les premiers retards, constatés en octobre 2020. Ce
processus doit étre accéléré.

S’agissant des obligations de transparence, la liste des sites indisponibles est mise a
jour quotidiennement par les opérateurs.

Des services spécifiques pour améliorer la couverture a I’intérieur des batiments et
les offres de 4G fixe ont été développés.

La mise en ceuvre des engagements reposant sur des obligations de résultats, avec
parfois des écheances lointaines, est plus délicate a évaluer. C’est le cas pour la
couverture des axes de transports prioritaires, échelonnée entre 2020 et 2030, sur
laquelle I’Arcep affiche sa confiance. Le suivi de la densification du réseau pour
généraliser la « bonne couverture » des services voix/SMS et, par effet mécanique,
augmenter la qualité des services d’internet mobile est encore insuffisamment précis,
alors que cet objectif est une composante essentielle du « New Deal ».

La crise sanitaire a compliqué la tache des opérateurs qui ont bénéficié d’un report de
trois mois et demi des écheances auxquelles ils etaient astreints. Elle a également confirmé le
caractére crucial de I’accés au tres haut débit mobile pour la vie économique, culturelle,
éducative, sanitaire et sociale. Les réseaux, qui ont connu en quelques semaines une explosion
des usages, ont tenu et les déploiements de nouveaux sites se sont poursuivis malgré des
contraintes opérationnelles inédites.

Les avancées sur la couverture 4G sont réelles et le « New Deal » y a déja contribué. Mais
elles masquent des écarts persistants entre territoires. Toutes les parties prenantes publiques et
privées reconnaissent que le « New Deal » sera insuffisant pour combler la fracture numérique
territoriale. De surcroit, certaines attentes et de nouveaux enjeux s’affirment.

La mutualisation des infrastructures n’est pas a hauteur des ambitions : fin 2020, 45 %
des sites étaient, a minima, mutualisés en partage passif d’équipements (Soit une
progression en nombre de 13 % par rapport a fin 2017) et 28 % en partage actif. Le
nombre de sites ayant progressé de 17,5% sur la méme période, le taux de
mutualisation a de fait régressé de 47 a 45 %. Le « New Deal » n’est pas parvenu a
convaincre les opérateurs d’aller plus loin, a I’exception des sites du DCC. L’enjeu
est important pour faciliter I’acceptabilité des pylones, qui décroit avec leur nombre.
Il se heurte aux stratégies divergentes des opérateurs malgré les gains économiques
que génere le partage d’infrastructures dans les zones peu denses.

D’autres enjeux n’ont pas été pris en compte lors de la négociation du « New Deal ».
Parmi eux, la sécurité et la résilience des réseaux mobiles. Les opérateurs de
télecommunications sont des opérateurs d’importance vitale, dans le champ de
compétence de 1’Agence nationale de la sécurité des systémes d’information
(ANSSI). Un contrdle renforcé de I’ANSSI s’applique aux équipements 5G depuis
2019. Ce dispositif de contrdle pourrait avoir des répercussions sur le réseau 4G car
il n’est pas possible d’équiper un méme site avec des fournisseurs différents. Le refus
d’autoriser certains équipements 5G pourrait contraindre, le cas échéant, un opérateur
a démonter ses antennes 2G/3G/4G, engendrant des délais supplémentaires pour le
« New Deal » mobile.
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Les doutes sanitaires peuvent également étre a 1’origine d’oppositions et de retards de
déploiement. Ces interrogations ont été réactivées avec I’arrivée de la 5G, appelée a
rejoindre les mémes points hauts et pylones que la 4G. L’ANFR a ici un rdle a jouer
pour objectiver 1’exposition aux ondes. L’ Agence nationale de sécurité sanitaire, de
I’alimentation, de I’environnement et du travail (Anses) est mobilisée pour évaluer
les risques de cette exposition sur la santé et les présenter au grand public.

Les enjeux environnementaux s’affirment aussi. La voie & trouver est étroite entre,
d’une part, les partisans d’une plus grande sobriét¢ numérique qui mettent en avant
I’empreinte carbone croissante du numérique et un co(t collectif des émissions de gaz
a effet de serre (GES) en France qui pourrait passer de 1 Md€ en 2019 a 12 Md€ en
2040 et, d’autre part, ceux qui considérent qu’on ne peut priver certains habitants d’un
acces a un internet mobile de qualité. L’ Arcep s’est attelée a cette tdche en publiant
un rapport «pour un numérique soutenable » en décembre 2020. Certaines
préconisations ont été reprises dans la feuille de route «numérique et
environnement » du Gouvernement en février 2021 afin de concilier transitions
numérique et écologique.

Les impératifs d’aménagement numérique du territoire ne doivent pas étre oubliés

o Les pouvoirs publics souhaitent éviter de nouvelles inégalités technologiques,
ce qui les a conduit a faire figurer dans les AUF pour la 5G, attribuées apres
encheres, des obligations liées a I’aménagement du territoire.

o La perspective d’une rationalisation des réseaux — par extinction de tout ou
partie des technologies « historiques » et énergivores 2G/3G — est également
susceptible de répondre a ces nouveaux enjeux. Elle pourrait engendrer un
bénéfice de connectivité a tres haut débit mobile dans les zones peu denses et
mérite d’étre étudiée sans attendre. Elle supposerait notamment
d’accompagner la transition des 2,7 millions de clients utilisateurs 2G/3G vers
la 4G. Les potentiels gains économiques induits pour les opérateurs,
notamment ceux liés a une éventuelle réforme de I’IFER, pourraient constituer
un levier permettant aux pouvoirs publics d’envisager de nouvelles
contreparties favorables a 1’aménagement du territoire : un complément de
« New Deal » pour les zones blanches et grises subsistantes et, par la méme
occasion, une mutualisation accrue des infrastructures dans les territoires
ruraux. La clause de rendez-vous prévue en 2023 dans les autorisations de
fréquences en bande 3,5 GHz, pourrait également, étre mise a profit pour
accélérer la réduction de la fracture numérique territoriale.
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Recommandations

Faciliter la réalisation de mesures ciblées de qualité de service mobile a I’initiative des
collectivités les moins bien couvertes et développer, a 1’échelle nationale, une
application grand public participative pour collecter des données de qualité de service
en grand nombre. (Arcep, ANCT)

Evaluer, fin 2022 puis fin 2027, les ressources consacrées par les opérateurs a la mise
en ceuvre des engagements du « New Deal » mobile, notamment a partir du suivi des
nouveaux sites, afin d’estimer ex-post 1’équilibre des efforts de I’Etat et des opérateurs.
(Arcep)

Préciser dans le fascicule budgétaire d’évaluation des voies et moyens, annexé au projet
de loi de finances, les informations pertinentes relatives aux décisions de redevances
domaniales de I’Etat liées a Dutilisation des fréquences radioélectriques et les
contreparties attendues de ces décisions en termes de politiques publiques. (DGE, DB)

Revoir les régles et critéres pour 1’allocation des dotations du dispositif de couverture
ciblée, afin de marquer plus nettement la priorité pour les départements qui restent
moins couverts, et réexaminer 1’opportunité du maintien ou le dimensionnement de la
réserve nationale. (ANCT)

Conforter le role des équipes-projets locales en élargissant leur mission a la mise en
ceuvre des autres engagements du « New Deal » dans les territoires, en prévoyant
d’associer systématiquement I’architecte des batiments de France et la DREAL a leurs
réunions et en leur ouvrant la possibilité de recourir a ’expertise technique de I’ANFR
pour faciliter la recherche de solutions d’implantation de sites mobiles en cas de blocage
au niveau local. (DGE, ANCT, ANFR)

Afin de prévenir les risques de spéculation fonciére, préciser les conditions juridiques
d’installation et d’exploitation des sites mobiles applicables aux gestionnaires
d’infrastructures et aux fonciéres spécialisées en matiere de télécommunications. (DGE)

Définir une norme de trés haut débit minimal correspondant a une qualité d’internet
mobile satisfaisante. En Vérifier 1’application prioritairement dans les territoires peu
denses. (DGE, Arcep)

Accélérer les contréles menés sur les déploiements du dispositif de couverture ciblée,
en s’appuyant plus en amont sur les informations de suivi des équipes-projets locales,
et sanctionner, le cas échéant, sans délai les retards. (Arcep, ANCT)

Compléter les engagements du « New Deal » pour accroitre le nombre de sites mobiles
et favoriser une mutualisation multi-opérateurs des infrastructures dans les territoires
peu denses, encore mal couverts. (Arcep, DGE, ANCT)
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Introduction

Elément indispensable & la vie sociale et a la compétitivité économique, le déploiement
d’infrastructures de réseaux de télécommunications constitue 1’une des priorités d’action des
pouvoirs publics. La nécessité d’un accés généralisé a un internet de qualité a conduit 1’Etat,
les collectivités territoriales et les opérateurs privés a conjuguer leurs efforts pour organiser et
déployer des réseaux numeériques a tres haut débit, plus performants que les réseaux
précédents®, et répondre ainsi aux besoins croissants d’échanges numériques de ces services
fixes® et mobiles.

Lancé en 2013, le Plan France Tres Haut Débit (PFTHD) a prévu le déploiement du trés
haut débit fixe, via la fibre optique, sur tout le territoire d’ici 2025. Il prévoit un effort
d’investissement de 20 Md€ (2013 — 2022) associant financeurs publics (35 %) et privés (65 %)
avec des résultats tangibles, au-dessus de la moyenne européenne’: 60 % des locaux
(logements ou locaux professionnels) étaient éligibles, fin 2020, a une connexion en fibre
optique, contre 22 % début 2017, selon 1’ Arcep. Ces résultats masquent cependant de fortes
disparités territoriales : dans les zones urbaines et périurbaines, pres de 80 % des locaux peuvent
bénéficier d’une telle connexion contre 30 % dans les zones rurales et de montagne.

Le déploiement de services mobiles de qualité sur tout le territoire a nécessité des
investissements d’ampleur dans des infrastructures de réseaux. Cet effort a été engagé a travers
la mise en place des infrastructures permettant d’opérer la 2G, a partir des années 1990, et la 3G,
a partir des années 2000, avant le déploiement, a compter des années 2012-2013, de la
technologie a trés haut débit mobile 4G8. Il se poursuivra, durant la décennie 2020, avec la mise
en place des équipements a ultra haut débit 5G. Ce déploiement doit prendre en compte des
enjeux d’aménagement numérique du territoire comparables a ceux du fixe.

A la différence des réseaux fixes, la couverture du territoire par les réseaux mobiles a été
organisée en France en privilégiant d’une part, I’initiative privée® et un modéle de concurrence
a trois puis quatre opérateurs mobiles investissant dans des infrastructures de réseaux en propre
pour couvrir progressivement la plus grande partie de la population et, d’autre part, la

5 Les réseaux cablés de télédiffusion et surtout le réseau téléphonique en cuivre, étendu a I’ensemble du territoire par
I’administration des télécommunications dans les années 1970 et géré désormais par ’opérateur « historique »
Orange. Le réseau cuivre a permis de proposer, outre les services téléphoniques classiques, les premiers services
internet fixe grand public (ADSL). Ce réseau, qui offre une qualité de service dégradée notamment dans certaines
zones rurales (cf. rapport Arcep, avril 2021) eu égard aux difficultés liées a sa maintenance, doit s’éteindre en 2030.
& Cf. notamment, le rapport public de la Cour « Les réseaux fixes de haut et tres haut débit : un premier bilan »
(janvier 2017).

7 Les réseaux de fibre optique couvrent 52,5 % des locaux dans 39 pays d’Europe ; 43,8 % dans I’'UE (données a
fin 2020 du FTTH Council Europe).

8 Le trés haut débit mobile 4G permet, outre les services classiques (appels vocaux et envois de texto/SMS), ’accés
a un internet mobile de qualité avec transfert de données.

9 A ’exception des programmes publics ciblant certaines zones blanches & compter de 2003. (Cf. infra)
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maximisation par I’Etat des ressources percues de ces mémes opérateurs en contrepartie de
I’acceés aux fréquences hertziennes publiques indispensables pour proposer ces services.

La mise en place de ces réseaux mobiles — de la technologie 4G en particulier — n’a pas
permis d’assurer un accés égal aux services mobiles sur le territoire. Elle n’a pas évité que les
investissements se concentrent dans les espaces urbains, plus rentables commercialement. Elle
a eu pour conséquence de négliger — en couverture et en qualité de service — les habitants des
zones les moins denses, engendrant une fracture numérique territoriale.

Les pouvoirs publics ont souhaité faire de la résorption de cette fracture une priorité en
accélérant la généralisation du trés haut débit mobile 4G a tout le territoire, parallélement aux
efforts entrepris pour I’accés au trés haut débit fixe, conformément aux annonces du président
de la République en juillet 2017. Cet objectif les a conduits a revoir la méthode de déploiement
des réseaux mobiles en négociant avec les opérateurs, sous 1’égide de 1’ Autorité de régulation
des communications électroniques, des postes et de la distribution de la presse (Arcep), un
accord dit « New Deal » mobile (janvier 2018). Ce « gentlemen’s agreement », qui a ensuite
pris corps dans des décisions d’attributions de fréquences de 1’ Arcep, scelle un changement de
priorités. L Etat renonce a des recettes de redevances liées a 1’utilisation des fréquences et les
opérateurs s’engagent, en contrepartie, a investir dans des zones insuffisamment couvertes,
repérées par les collectivités territoriales, selon un calendrier contraignant dont les premiéres
échéances ont été fixées en 2020.

La crise sanitaire liée a I’épidémie de Covid-19 a confirmé la nécessité de disposer
d’infrastructures numériques performantes sur tout le territoire et a renforcé les attentes de la
population et des entreprises pour un acces géneéralisé a un internet mobile de qualité. Plus de
trois ans apres son lancement, un premier bilan de la mise en ceuvre du « New Deal » s’impose :

- en établissant un état des lieux de la couverture et de la qualité du réseau trés haut débit
mobile 4G sur le territoire et de la réalisation des engagements pris par les opérateurs
pour chacun des différents volets de cet accord : amélioration de la qualité pour atteindre
le standard de « bonne couverture » ; installation ciblée de nouveaux sites pour combler
les zones non couvertes (zones blanches) ou mal couvertes (zones grises) hotamment
dans les territoires ruraux, généralisation des services 4G sur I’ensemble des pylones
offrant jusqu’a présent les technologies « historiques» 2G/3G, couverture des
principaux axes routiers et ferroviaires prioritaires, pour ne citer que les plus
importants ;

- en évaluant la capacité des acteurs a tenir les échéances prévues et notamment
I’efficacité de la gouvernance du dispositif qui comporte de nombreuses parties
prenantes : ministéres en charge de la cohésion des territoires, de 1’économie et des
finances, Arcep, Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT), réseau
territorial de I’Etat, collectivités territoriales, opérateurs de télécommunications,
équipes-projets locales, équipementiers, riverains des infrastructures et clients de ces
Services ;

- en mesurant Pefficience du « New Deal » et I’efficacité du pari d’un échange de
ressources publiques contre une couverture de meilleure qualité et des investissements
privés répondant a des objectifs d’aménagement numérique du territoire.
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La premiére partie du rapport analyse les enjeux de la couverture du territoire par les
réseaux a tres haut débit mobile dans un pays marqué par une forte intensité concurrentielle,
une dynamique des usages mobiles notamment portée par I’internet 4G et des investissements
conséquents des opérateurs, y compris le financement des licences payées a 1’Etat, pour couvrir
un pays de grande dimension. Ces éléments n’ont pas empéché pour autant des écarts
territoriaux et un décalage entre les progres realisés et les attentes.

La deuxieme partie du rapport détaille les conseéquences du changement d’approche opéré
par le « New Deal » mobile annoncé début 2018 : changement d’échelle et de méthode en
confiant la responsabilité aux territoires (collectivités territoriales et services déconcentrés de
I’Etat) chargés d’identifier et de suivre les nouvelles implantations dans les zones a couvrir en
priorité ; changement de modele financier avec un donnant-donnant entre 1I’Etat qui décide de
se priver de recettes publiques pour un montant de I’ordre de 3 Md€ et les opérateurs privés de
télécommunications s’engageant a investir pour équiper en infrastructures des territoires peu ou
pas rentables.

La troisieme partie présente les premiers résultats de cette nouvelle approche, trois ans
aprés son entame. Elle détaille sa contribution a la résorption de la fracture numérique
territoriale et les progrés constatés ou en cours, y compris pendant la crise sanitaire. Elle précise
en quoi cette démarche ne résout pas toutes les difficultés mais aussi ses marges d’optimisation
alors que se précisent de nouveaux enjeux et de potentiels leviers utiles a I’atteinte des objectifs
d’aménagement numérique du territoire.
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Chapitre |
La couverture mobile de qualité

du territoire, un défi de longue haleine

Le déploiement de services mobiles de qualité a nécessité, dans un pays de grande
dimension, I’installation de dizaines de milliers d’antennes-relais et 1’attribution par I’Etat, via
I’ Arcep, aux opérateurs de télécommunications d’une part croissante du spectre de fréquences
hertziennes, ressource publique rare ().

L’intensité concurrentielle du marché mobile, induite par le choix d’un modé¢le de
concurrence par les infrastructures a quatre opérateurs, a entrainé une modération des prix pour
les clients de ces services et des investissements conséquents. Les opérateurs ont ainsi fait
croitre globalement la couverture mobile et répondu a la dynamique des usages, portée
depuis 2012-2013 par une demande croissante d’accés a un internet mobile de qualité 4G. (I1)

Cette dynamique s’est toutefois accompagnée de fortes disparités de couverture et de
qualité de service. Les investissements des opérateurs, dirigés prioritairement vers les zones les
plus rentables, ont laissé persister une fracture numérique territoriale, privant totalement (zones
blanches) ou partiellement (zones grises) les territoires peu denses d’un service internet mobile,
devenu indispensable. Différents dispositifs publics ont tenté, depuis les années 2000, de
combler cette fracture numérique, sans y parvenir totalement. A la veille du « New Deal » fin
2017, la France était en retard sur le déploiement de son réseau a tres haut débit mobile (I11).

| - Un service 4G indispensable, fourni au moyen
de ressources publiques rares
La mise en ceuvre par les opérateurs de télécommunications des services mobiles, tels

ceux offerts par le réseau a tres haut débit 4G, nécessite 1’utilisation d’ondes
électromagnétiques, composantes du domaine public.
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A - Le fonctionnement des services mobiles

1 - Les réseaux mobiles utilisent les fréquences hertziennes

Le premier réseau grand publict® de télécommunications mobiles fonctionnant grace aux
ondes radioélectriques par voie hertzienne, dit « de 2°™ génération (2G) », a été proposé en
France au début des années 1990 via la technologie GSM, a laquelle a succédé la technologie
3G (UMTS), commercialisée en France a partir de 2004, puis la 4G (LTE'?), a partir de 2012.

Schéman® 1: Frise chronologique des standards de technologies mobiles (2G a 5G)

' ™y

1990 2000 2010 2020

Source : CDC — Livre blanc complet Indoor — avril 2019

En pratique, la 1G a donné la voix sur mobile, la 2G a permis les messages textes
(texto/SMS), la 3G a inauguré I’accés internet mobile. La 4G a permis un nouveau saut
qualitatif d’accés internet a trés haut débit avec une faible latence®® (deux a trois fois inférieure
a celle de la 3G) qui peut, le cas échéant, se substituer a un réseau fixe inopérant (offres 4G
fixe).

La transmission de flux — vocaux mais surtout de données (data) — de plus en plus
nombreux sur ces réseaux mobiles a conduit I’ Autorité de régulation des télécommunications
(ART), devenue I’ Autorité de régulation des communications électroniques, des postes et de la
distribution de la presse (Arcep'®), a affecter de maniére continue de nouvelles bandes de
fréquences du spectre hertzien (800 MHz, 2,6 GHz, 700 MHz...) aux opérateurs mobiles.

10 |_a 1% génération (1G) mobile, dédiée aux seuls flux vocaux, est apparue au milieu des années 1980 mais il
nécessitait des appareils encombrants, ce qui n’a pas permis de développer les usages auprés du grand public.

1 France Télécom et SFR déploient un réseau mobile 2G (GSM) a partir de 1991. Bouygues Telecom en 1994.

12 e standard 4G Long Term Evolution offre un débit théorique de 150 Mbits/s. En pratique, les débits sont de
quelques Mbits/s a 80 Mbits/s par utilisateur selon les terminaux, le contexte d’utilisation (relief, utilisation a
I’intérieur ou a ’extérieur d’un batiment, conditions météorologiques) et le nombre d'utilisateurs en connexion
avec une méme cellule radio d’une antenne mobile puisque la bande passante est partagee.

13 La latence est, avec le débit, I'une des deux composantes de la qualité d'une connexion a Internet. La
latence mesure le temps de réaction nécessaire pour qu'un paquet de données soit transmis de I'émetteur au
destinataire et renvoyé a I'émetteur. Le débit correspond a la quantité de données qui sont transmises dans un temps
donné. Selon 1’ Arcep, « ['utilisateur 4G dispose d’une connexion environ 3 fois plus rapide qu’en 3G (résultat
constaté sur les débits médians) ».

14 L’ Autorité de régulation des télécommunications (ART), créée début 1997 (loi du 26 juillet 1996), est devenue
I’ Arcep a la suite de I’élargissement de ses missions de régulation du secteur postal (2005) et de la distribution de
la presse (2019).
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Schéma n® 2 : Principales attributions des bandes de fréquences
aux opérateurs mobiles dans les années 1990 - 2010
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Source : CDC — Livre blanc complet Indoor — avril 2019

En pratique, les entreprises de télecommunications mobiles opérent la 4G sur I’ensemble
de leur spectre de fréquences. Elles maintiennent partiellement les réseaux 2G/3G pour les
abonnes avec des terminaux anciens.

Les ondes électromagnétiques et le spectre hertzien.

Les ondes électromagnétiques sont utiles pour la transmission de divers flux (communications
des armées, radio FM, téléphones mobiles, micro-ondes, radiographie...), grace a leur propagation,
par oscillations dans I’air, a la vitesse de la lumiére (300 000 km/s). La fréquence est le nombre
d’oscillations par seconde mesurees en Hertz (Hz). Les ondes avec une fréquence basse (ex : radio
AM) se propagent plus loin que les ondes avec une fréquence plus élevée (ex : 4G/5G).

Ces ondes sont classées en fonction de leur fréquence sur le spectre électromagnétique.

Les flux (vidéo, photos, SMS, voix...) échangés sur un réseau mobile de type 4G sont codés
informatiquement en mode binaire, transformés en signal électrique, puis en onde électromagnétique
par le téléphone ; cette onde se propage pour atteindre 1’antenne-relais'® la plus proche (station de
base). Le signal est alors transformé électriquement et parcourt de grandes distances (via des relais
hertziens vers d’autres antennes proches, le réseau électrique ou le réseau fibre) pour atteindre
I’antenne-relais la plus proche de son correspondant.

15 Une antenne-relais de téléphonie mobile (ou station de base) est un émetteur-récepteur de signaux
radioélectriques qui convertit des signaux électriques en ondes électromagnétiques (et réciproquement). Le
téléphone mobile permet de transformer la voix en champs de radiofréquences (onde radio) et les antennes-relais
réceptionnent le signal électromagnétique (ondes radios) pour en faire un signal électrique. Ce signal peut alors
circuler dans des cables ou, aprés une seconde conversion, dans des fibres optiques.
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Le réseau 4G utilise des bandes de fréquences du spectre comprises entre 700 MHz et 2,6 GHz.
Il cotoie d’autres services (radio, télévision/TNT, satellites, navigation aéronautique, météorologie,
télescopes scientifiques...). L’ANFR est en charge de la gestion de I’ensemble du spectre de
fréquences en France, notamment pour prévenir les brouillages entre ces différents services.
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radio rouge Violet X

Spectre électromagnétique

Source : « Les ondes radio » — Partenariat pour la culture scientifique — CEA / site L’Esprit Sorcier (mai 2018)

2 - Les services mobiles nécessitent le déploiement d’infrastructures a ciel ouvert
sur tout le territoire

Pour pouvoir fournir un service a leurs clients, les opérateurs de réseau doivent installer
des équipements radio (antennes, stations de base) sur des sites dispersés sur 1’ensemble du
territoire. Il s’agit d’installer des infrastructures actives (antennes-relais) sur des infrastructures
passives (points hauts du type toits d’immeuble dans les zones denses ou pylénes en acier
construits sur un socle en béton, dans les zones peu denses). Ces infrastructures peuvent étre
déployeées selon plusieurs configurations :

- absence de mutualisation : chaque opérateur dispose de ses infrastructures propres ;

- mutualisation passive : chaque opérateur installe ses équipements actifs (antennes
mobiles) sur une infrastructure passive partagée (pylone) ;

- mutualisation active de réseaux (accords dits de « RAN-sharing'® ») sans partage de
fréquences : Les opérateurs mettent en commun, outre leurs équipements passifs, leurs
infrastructures actives (antennes), mais chacun émet sur ses fréquences. Les équipements
mis en place par un des opérateurs émettent les fréquences des autres opérateurs?’ ;

16 Radio access network sharing = partage de réseau d’accés radioélectrique.

17 L’exemple le plus important est I’accord entre Bouygues Telecom et SFR (2014) dit accord « Crozon » créant
un partage de réseau actif en RAN-sharing. Il porte sur I'ensemble du territoire en dehors de 32 agglomérations de
plus de 200 000 habitants et des zones blanches. Une partie du territoire est couvert par Bouygues Telecom avec
un acces de SFR en RAN-sharing et inversement. Les équipements actifs sont mis en commun sans partage de
fréquences : ils émettent les fréquences des deux opérateurs mais chaque abonné n’a accés qu’aux fréquences de
son opérateur.
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- mutualisation active de réseaux avec partage de fréquences, dont chaque opérateur
concerné est titulaire, en vue de leur exploitation combinée. Les clients de chacun des
opérateurs associés peuvent donc accéder a I’ensemble des fréquences concernées ;

- I'itinérance est une modalité par laquelle un opérateur loue et utilise les fréquences d’un
autre opérateur hote qui accueille sur son réseau ses clients. Cet opérateur soit ne dispose
pas de fréquences (ex : itinérance internationale'® ou du fait d’un accord avec un
opérateur virtuel, dit MVNO?*®) ou alors en quantités insuffisantes, soit dispose de
fréguences mais n’a pas de sites en propre (ex : itinérance 2G/3G de Free sur le réseau
d’Orange jusqu’en 2022).

Ainsi sur un méme site peuvent étre installés plusieurs opérateurs (Bouygues Telecom,
Free, Orange, SFR), plusieurs générations technologiques (2G, 3G, 4G, 5G) pour un méme
opérateur utilisant plusieurs bandes de fréquences (700 MHz, 800 MHz, 900 MHz, 8 GHz, 2,1
GHz, 2,6 GHz ou 3,5 GHz) pour une méme technologie.

Schéma n° 3 : Exemple d’architecture antennaire mobile sur des sites multi-opérateurs
(point haut sur un toit d’immeuble et pylone)
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Les réseaux de téléphonie mobile se composent d’une partie hertzienne en connexion
avec les téléphones et d’une partie filaire ou hertzienne pour I’interconnexion avec les autres
parties du réseau. Le signal est transmis par une station émettrice-réceptrice munie d’une
antenne (station de base) qui permet aux clients d’accéder au réseau sans fil. Un réseau filaire
ou hertzien achemine ensuite les communications des stations de base vers des équipements de
ceeur de réseau. Chaque site, équipé d’antennes-relais, émet dans un rayon compris
entre 300 et 400 metres en ville et jusqu’a 5 & 6 kilometres en zone rurale.

18 Roaming, utilisé en France par exemple par les clients venus de I’étranger.

19 Un opérateur de réseau mobile virtuel (MVNO - Mobile Virtual Network Operator) ne détient ni fréquences ni
infrastructures de réseau propres. Il contracte des accords avec les opérateurs mobiles a réseau (MNO, Mobile
Network Operator), leur achéte des communications en gros sur ces réseaux et les revend sous sa propre margque.
Les MVNO sont des opérateurs a part entiere, pleinement responsables de la fourniture des services de
communications mobiles a leurs clients (par exemple, La Poste mobile, active depuis 2011 sur le réseau SFR).
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Les réseaux mobiles sont qualifiés de réseaux cellulaires. Chaque antenne comporte des
cellules qui couvrent une zone précise : lorsque le terminal mobile s’éloigne d’une antenne, il
change de cellule et le coeur de réseau tient a jour en permanence la liste des terminaux mobiles
présents dans chaque zone.

3 - Le trés haut débit mobile 4G déployé commercialement a compter de 2012

Les services 4G ont été commercialisés a partir des années 2010, a la faveur du
développement des terminaux (smartphones et tablettes) équipés d’écrans tactile a haute
définition et d’applications mobiles qui ont rendu plus ergonomique I'accés a I’internet mobile.
En France, le premier appel a candidatures pour des licences 4G est intervenu en 2011. Les
opérateurs ont commencé a proposer des abonnements 4G au public en 2012-2013%,

Graphique n° 1 : Rythme de déploiement des sites 4G en France métropolitaine

SITES 4G AUTORISES EN METROPOLE

Source : ANFR — réponses a la Cour

Le parc de sites 4G s’est progressivement étoffé depuis I’installation des premieres
antennes fin 2012. Au total, le nombre de sites 4G autorisés, sous le controle de I’ANFR, pour
les quatre opérateurs s’éléve a fin 2020 a 94 540 (dont 91 % sont actives). Orange dispose du
parc le plus important (27 747 sites 4G autorisés par I’ANFR), suivi par Bouygues Telecom

20 Orange a ouvert un 1% réseau expérimental 4G/LTE (juin 2012) a ses clients d’entreprises puis au grand public
(avril 2013) en couvrant 40 % de la population fin 2013. SFR a été le 1° & proposer la 4G au grand public
(novembre 2012) et fin 2014, il a annoncé couvrir 50 % de la population en 4G. Bouygues Telecom lance son
offre 4G (mai 2013) dans six villes francaises et couvre 63 % de la population des octobre 2013 grace a la
réutilisation d'une partie de la bande des 1 800 MHz, utilisée auparavant pour la 2G. Free a inauguré son offre 4G
(décembre 2013) sans modification du prix du forfait mais avec, au départ, un faible nombre d'antennes 4G actives,
comparé a ses concurrents. Une fois les réseaux des principaux opérateurs déployés, des opérateurs virtuels MVNO
(La Poste Mobile, Coriolis, Virgin Mobile, NRJ mobile...) ont lancé des abonnements 4G a partir de 2014.
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(22 732), SFR (22556) et Free (21505). Compte tenu de la mutualisation de certaines
infrastructures, le nombre de sites physiques (supports d’antennes 4G?!) autorisés s’éléve a
52 538 en métropole?? au 1% février 2021 (dont 47 796 sont activés et en service, soit 91 %).

B - Etat, collectivités et entreprises agissent en faveur
d’une large couverture du territoire

1 - Un cadre juridique invitant a une large couverture du territoire

Le cadre juridique européen et national applicable en matiere de déploiement des réseaux
invite les pouvoirs publics a utiliser les ressources spectrales pour rechercher une large
couverture mobile en prenant en compte les besoins d’aménagement du territoire.

Le cadre réglementaire européen applicable pour 1’attribution des autorisations
d’utilisation de fréquences reposait en 2018, au moment de la conclusion du « New Deal »
mobile, sur les dispositions des directives dites cadre® et autorisation®*. Désormais, il repose
sur une directive du 11 décembre 2018 établissant le code des communications électroniques
européen® (CECE), en voie de transposition en droit national. Trois dispositions du CECE sont
particulierement importantes, s’agissant du déploiement des réseaux mobiles a trés haut
débit 4G :

o | ’article 44 qui permet aux pouvoirs publics d’imposer la mutualisation des réseaux,
notamment « afin de protéger [’environnement, la santé ou la sécurité publiques, ou de
réaliser des objectifs d 'urbanisme et d’aménagement du territoire [...] apres une période de
consultation publique appropriée au cours de laquelle toutes les parties intéressees ont la
possibilité de donner leur avis et uniqguement dans les zones spécifiques ou un tel partage est
considéré comme nécessaire (a la réalisation de ces objectifs) » ;

e I’article 45 qui, au titre des objectifs des Etats membres, les invite a « chercher a atteindre
une couverture sans fil de leur territoire national et de leur population de haute qualité et a
haut débit, ainsi qu 'une couverture des principaux axes de transport nationaux et européens,
dont le réseau transeuropéen de transport /...J » ;

e I’article 47 selon lequel les autorités compétentes peuvent prévoir des conditions aux
autorisations accordées afin d’assurer une utilisation efficace et efficiente du spectre
radioélectrique ou de renforcer la couverture.

En droit national, les dispositions pertinentes figurent aux articles L. 41 et suivants du
code des postes et des communications electroniques (CPCE), en particulier L. 42-1 et L. 42-2 :

2L A titre indicatif, 21 714 sites sont d’ores et déja autorisés pour la 5G (mars. 2021 — ANFR)

22 A titre indicatif, 2 865 sites sont autorisés outre-mer pour la 4G, dont 2 664 sont activés (fév. 2021 — ANFR).
23 Directive 2002/21/CE du Parlement européen et du Conseil du 7 mars 2002 modifiée relative a un cadre
réglementaire commun pour les réseaux et services de communications électroniques.

24 Directive 2002/20/CE du Parlement européen et du Conseil du 7 mars 2002 modifiée relative a ’autorisation de
réseaux et de services de communications électroniques.

25 Directive (UE) 2018/1972 du Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2018 établissant le code des
communications électroniques européen.
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e le I de I’article L. 42-1 du CPCE dispose que /’Arcep « attribue les autorisations d'utilisation
des fréquences radioélectriques dans des conditions objectives, transparentes et non
discriminatoires tenant compte des besoins d'aménagement du territoire /...] »;

e le Il de cet article prévoit que les autorisations précisent les conditions d'utilisation des
fréquences portant notamment sur « la nature et les caractéristiques techniques des
équipements, réseaux, technologies et services qui peuvent utiliser la fréquence /...] ainsi
que leurs conditions de permanence, de qualité, de disponibilité, leur calendrier de
déploiement et leur zone de couverture, le cas échéant » et, si nécessaire, « les engagements
pris par le titulaire dans le cadre de I'appel a candidatures prévu a l'article L. 42-2 ou d'une
procédure d'enchéres ».

Enfin, les autorisations d'utilisation de fréquences sont des décisions individuelles
créatrices de droits au bénéfice de leurs titulaires. Elles ne peuvent donc étre abrogées ou
retirées que dans les hypotheses expressément prévues par les dispositions législatives et
réglementaires et ne peuvent faire 1’objet de modifications que sur demande expresse du
titulaire ou dans la mesure ou ces modifications sont justifiées par un objectif de régulation et
proportionnées a celui-ci.

2 - Une responsabilité partagée entre Etat, régulateur, collectivités et opérateurs

L’Etat est responsable de la politique du numérique, notamment s’agissant des conditions
de déploiement des réseaux sur le territoire. Cette responsabilité s’exerce, sous le contrdle du
Parlement, au sein de deux ministéres qui agissent avec le régulateur et les collectivités
territoriales :

- le ministre chargé des communications électroniques?® s’appuie sur la direction générale
des entreprises (DGE) qui pilote la politique publique du numérique et sur I’agence
nationale des fréquences (ANFR)?’ ;

« le ministre chargé de ’aménagement du territoire s’appuie sur 1’agence nationale de la
cohésion des territoires (ANCT)?8, établissement public venant en appui des projets dans
les territoires. Au sein de I’ANCT, la mission France Mobile, créée a 1’été 2018 au sein
de I’ex-agence du numérique, accompagne la mise en ceuvre de certains volets du « New
Deal » mobile.

La régulation du secteur des télécommunications est assurée par 1’Arcep, autorité
administrative indépendante (AAI). S’agissant de la couverture, mobile, le régulateur concilie

% |es ministres chargés des communications électroniques ont été habituellement rattachés a la sphére Bercy,
voire au Premier ministre. L’actuel secrétaire d’Etat chargé de la transition numérique est rattaché depuis mi-2020,
a la fois, au ministre de I’économie et a la ministre de la cohésion des territoires.

27 L’ ANFR n’intervient pas directement dans la mise en ceuvre du « New Deal ». Etablissement public, en charge
de la gestion du spectre, 1’agence autorise 1’implantation des stations radioélectriques sur le territoire
(article L. 43 du CPCE). Elle s’assure également que l’exposition du public ne dépasse pas les seuils
réglementaires en mesurant les champs émis notamment par les antennes-relais mobiles. L’exposition n’équivaut
pas a une couverture. Si la couverture implique I’exposition aux radiofréquences, on peut étre exposé sans
bénéficier d’une bonne couverture.

28 L’ ANCT a succédé, en 2020, a I’agence du numérique et au commissariat général a I’égalité des territoires
(CGET).
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plusieurs objectifs : la gestion efficace de I’attribution des fréquences aux opérateurs, un degré
de concurrence suffisant du secteur pour encourager I’investissement, I’innovation et limiter les
prix, tout en veillant & une couverture complete du territoire. L’ Arcep est en charge du suivi et
du contréle des obligations assignées aux opérateurs mobiles dont elle peut sanctionner les
manquements.

Les collectivités territoriales sont parties prenantes du déploiement des infrastructures
numeriques au niveau local. Le « New Deal » a été inscrit dans un cadre principalement
départemental (équipes-projets) mais les associations de collectivités (membres des instances
de concertation), les régions (a travers des campagnes de mesure de couverture mobile,
notamment), les communes (directement concernées par des projets d’implantation de sites,
soumis aux autorisations d’urbanisme), les EPCI et les organismes de coopération (syndicats
mixtes numeriques) contribuent au déploiement de ces réseaux. Elles interagissent avec le
réseau territorial de 1’Etat.

Les opérateurs de télecommunications sont responsables in fine de I’installation des sites
indispensables a la commercialisation des services mobiles aupres de leurs abonnés. 1ls peuvent
construire eux-mémes ces sites ou recourir a des tower companies®, opérateurs
d’infrastructures mobiles, qui construisent et assurent la maintenance de la partie passive
(pylones) des antennes-relais pour les louer aux opérateurs.

C - L’attribution par voie d’enchéres des fréquences hertziennes

Le fonctionnement des réseaux mobiles nécessite 1’utilisation par les opérateurs d’une
partie des ressources spectrales, ressources rares®, composantes du domaine public immatériel
de I’Etat. Cette attribution est génératrice de recettes publiques a travers le paiement de
redevances fixes et variables.

2 Cf. infra.

%0 Les opérateurs 4G utilisent les bandes 700 Mhz, 800 Mhz, 900 Mhz, 1,8 Ghz, 2,1 GHz et 2,6 GHz. Les
ressources du spectre sont des ressources rares, compte tenu des limites physiques de propagation des ondes, ce
qui explique notamment la vigilance de I’ANFR sur les risques de brouillage entre services actifs sur des bandes
de fréquences voisines.
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Schéma n° 4 : Organisation du spectre de fréquences hertziennes
(focus sur les bandes, en bleu clair, utilisées par le mobile entre 700 MHz et 3,5 GHz)
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Source : Extrait de [’organisation du spectre de fréquences entre 3 kHz et 300 GHz — ANFR (sept. 2018)

Le CPCE, le décret du 24 octobre 2007 et des arrétés ministériels! propres a chacune des
procédures d’attribution encadrent les procédures de sélection :

- le décret d’octobre 2007 fixe le principe d’une redevance pour utilisation de fréquences
et en détermine les modalités de calcul et de versement. Ce décret a été modifié a
plusieurs reprises, en fonction des configurations adoptées pour les attributions ;

- le ministre chargé des communications électroniques fixe par arrété les conditions pour
chacune des procédures d’attributions. Il choisit notamment si 'un des critéres de
sélection peut étre le versement d’une redevance apres encheres, avec fixation d’un
éventuel prix de réserve « au-dessous duquel [’autorisation n’est pas accordée », pour
assurer a I’Etat un montant minimal de recettes d’enchéres.

Les autorisations d’utilisation de fréquences (AUF), parfois désignées sous le terme
générique de « licences mobiles », sont attribuées aux opérateurs par 1’ Arcep, sous réserve de
contreparties dont la nature et ’ampleur sont laissées a 1’appréciation du Gouvernement. De
maniere habituelle, les contreparties demandées sont principalement financiéres sous forme de
redevances d’utilisation versées a I’Etat, composées :

81 Les modifications du décret n°® 2007-1532 et les arrétés ministériels fixant le détail des conditions d’attribution
des AUF sont soumis préalablement a leur signature a consultation publique et saisine pour avis de 1’ Arcep.
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- d’une part fixe, qui :

o peut inclure ou étre égale a un montant que le titulaire de 1’autorisation s’est
engagé a verser lors de la procédure de sélection prévue par I’article L. 42-2 du
CPCE, le plus couramment a la suite d’encheres ;

o peut inclure ou étre égale a un certain montant fixe annuel, déterminé par le
décret du 24 octobre 2007% relatif aux redevances d'utilisation des fréquences
radioélectriques ;

- d’une part variable annuelle, fixée par décret, actuellement égale a 1 % du montant total
du chiffre d’affaires de I’année au titre de laquelle les fréquences sont utilisées.

Les pouvoirs publics peuvent aussi solliciter de la part des opérateurs diverses obligations
relatives au service fourni : qualité, rythme de déploiement, pourcentage de couverture du
territoire et/ou de la population...

L’attribution d’une partie des fréquences aux opérateurs mobiles® via des enchéres n’est
donc pas une obligation mais cette pratique est devenue habituelle depuis le début de la
décennie 2010, a I’exception des attributions liées au « New Deal ». Cette pratique est liée a la
rareté des ressources spectrales, en particulier dans certaines bandes de fréquences dont les
qualités de propagation®* sont plus ou moins propices aux services mobiles. L’Etat cherche &
optimiser ’utilisation du spectre. Il a ainsi notamment profité des évolutions de modalités de
diffusion de la télévision et des communications militaires pour libérer des fréquences et les
réattribuer aux opérateurs de télécommunications aprés enchéres, permettant d’en tirer des
« dividendes numériques »%.

Au total, toutes attributions confondues, 1’Arcep a récupéré en cing ans (mai 2010 -
novembre 2015), a la faveur des enchéres mobiles, un total de 7,2 Md€ de ressources pour I’Etat
(1,5 Md€/an en moyenne). Dans le détail :

- Mai 2010: 0,822 Md€ (2,1 GHz / 3G)
- Septembre 2011 : 0,936 Md€ (2,6 GHz / 4G)
- Janvier 2012 : 2,639 Md€ (800 MHz / 4G)

- Novembre 2015: 2,799 Md€ (700 MHz / 4G)

32 Décret n° 2007-1532 du 24 octobre 2007 relatif aux redevances d'utilisation des fréquences radioélectriques.

3 Dans le cadre des travaux préalables a Dattribution de fréquences, le Gouvernement procéde a un exercice
d’évaluation de leur valeur économique. Il peut saisir pour avis la Commission des participations et des transferts
(CPT). S’agissant du « New Deal », la DGE a sollicité les conseils de la société NERA Economic Consulting mais
n’a pas saisi la CPT (comme ce fut le cas pour I’évaluation des lots de fréquences 5G).

34 Les fréquences hautes sont caractérisées par une moins bonne propagation (moindre portée du signal, moindre
pénétration des batiments) que les basses. Pour offrir une couverture identique, un opérateur ne disposant que de
fréquences hautes doit implanter davantage de sites.

3 Le premier dividende numérique est issu de la réattribution, fin 2011, de la bande de 800 Mhz de la télévision
(fin du signal analogique) et du ministére de la défense (une partie des bandes 800 MHz et 2,6 Ghz) vers la
téléphonie mobile. Le second dividende est intervenu fin 2015, suite a la réattribution de la bande de 700 Mhz
(passage de 8 a 6 réseaux de diffusion TNT grace a I’adoption du format MPEG-4).
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Faute d’enchéres du fait du « New Deal »%, il a fallu attendre fin 2020 pour comptabiliser
a nouveau des produits d’enchéres mobiles®”.

La décision prise en 2017, d’une part de ne pas procéder a des enchéres, c¢’est-a-dire de
renoncer au versement d’une part fixe au moment des renouvellements d’attributions 4G, et
d’autre part de stabiliser jusqu’en 2021 les redevances fixes et le pourcentage de part variable
a verser annuellement, a eu pour conséquence de diminuer sensiblement, a compter de
’exercice 2019%, les montants annuels facturés aux opérateurs pour les fréquences autorisées
(2G/3G/4G/5G).

Tableau n° 1 : Montants annuels totaux facturés aux opérateurs mobiles au titre des
utilisations de fréquences 2G/3G/4G/5Gq

M€ 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Part fixe 699,75 699,75 699,75 699,75 0 440,60
(encheres)
Parts
variable + 205,97 203,18 205,96 205,13 210,55 208,66
autres fixes
annuelles
Total 905,72 902,93 905,71 904,87 210,55 649,26

Source : Données Arcep et DGE — réponses a la Cour / France métropolitaine

Il - Un marché du trés haut débit mobile dynamique,
concentré sur les zones denses

A - Une forte croissance portée par des nouveaux usages

Les utilisateurs de terminaux numériques mobiles compatibles avec la 4G, comme les
smartphones®, sont de plus en plus nombreux en France*!. Les smartphones se sont imposés
comme le téléphone mobile de référence, équipant plus de 3 personnes sur 4 (73 % en 2017, a
la veille du «New Deal» 77% en 2019 contre 17 % en 2011) et 1’équipement
préférentiellement utilisé pour se connecter a internet (pour 51 % des Francais en 2019,
+ 9 points par rapport a 2017, contre 31 % pour I’ordinateur, - 7 points) avec pour corollaire un
relatif déclin des équipements en ordinateur.

% Cf. infra.

372,79 Md€ a I’issue des enchéres 5G sur les fréquences 3,5 Ghz (octobre 2020) au total, dont 0,4 Md€ ayant
donné lieu & un premier versement en 2020, le solde (2,4 Md€) étant payé de maniere échelonnée a partir de 2021.
38 Contrepartie valorisée a hauteur de 280 M€ selon la Direction du budget dans ses réponses a la Cour.

39 Le versement du produit des enchéres est parfois étalé sur plusieurs années : les enchéres 2015 (700 Mhz) ont
été versées en 2015 — 2018, ce qui explique la chute du flux de ressources facturées a/c 2019.

40 Les smartphones («téléphones intelligents ») sont des portables multifonctions (voix, photos, assistant
numérique, messagerie...) a écran tactile permettant un acces simplifié a internet et a des applications numériques.
Ils ont connu un fort développement a partir de 2007, année de commercialisation du premier Iphone.

41 Baromeétre du numérique établi par 1’ Arcep avec le CREDOC.
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La progression du nombre d’utilisateurs 4G*? confirme 1’essor rapide de la demande
d’accés a un internet mobile de qualité. Fin juin 2020, 56,7 millions de cartes SIM*® étaient
actives en 4G (74 % du marché de la téléphonie mobile), un doublement en quatre ans.

Graphique n° 2 : Nombre de cartes SIM actives sur le réseau a trés haut débit mobile

e T
Mombro de cartes actives sur los réseaux 4G

IEECE [hors cartes MioM)

Gl - T Bhp 56T - B0
55 oooa LB ; .

50 T o g s

g1 3 AT e
45 3 S
TEEx] i &
[ - p—
P 3400 —
35 g o — — LR
0 .8 = I —
FL

25 1.'_,..- F i
20 | T

15 A
gL 20

5

o - 10

TH T2 T3 ® T T2 T T4 T _ T2 T Tad T T T3 Td T T2
e J0E & I01E FTF 20TF AT 2017 I3 F0NE J018 2NE J0TE PF F01F P08 2020 BN
e mmirdG —s— pare actf #E 2n % du nomibsme de cartes SIM

. v

Source : Arcep — réponses a la Cour

La croissance du marché de la 4G est portée par le développement de nouveaux usages
numériques et le besoin permanent de connectivité donnant accés rapidement et en mobilité a
des flux de données de qualité (domicile, transports, zones d’activité économique, lieux
culturels et touristiques, établissements de santé...). Cet acces a un service mobile de qualité,
dont le caractere essentiel a été accentué depuis la crise sanitaire, concerne :

- au premier chef les services voix et SMS, pour éviter les échecs d’appels ou les
interruptions de communications en entrant dans un batiment ou en utilisant un moyen
de transport ;

- mais aussi, de plus en plus, la transmission de données (data): bureautique
personnelle et professionnelle (messagerie électronique*®, contacts, agenda
électronique) ; contenus d’informations et culturels dont la qualité s’accroit (presse
en ligne, services de télévision et vidéos en haute définition*®, offres de streaming
musical...) ; transactions ; applications sanitaires et sociales (téléconsultations, alertes
pour les personnes isolées).

4211 demeure 2,7 millions d’utilisateurs exclusivement 2G/3G (données Arcep 2020) ; nombre qui tend & décroitre.
43 Carte SIM (Subscriber identify module) utilisée pour stocker les informations spécifiques de 1’abonné mobile.
4 En France, 48 % du temps d’utilisation hebdomadaire des smartphones consiste en I’utilisation de sa boite mail
professionnelle ou personnelle (TNS Infratest, consumer barometer, avril 2017).

4 33 % des francais utilisaient leur smartphone pour regarder des vidéos (idem étude TNS, avril 2017).
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Le volume de données consommées a trés haut débit progresse de maniere soutenue a
mesure du développement de ces usages. Au deuxieme trimestre 2020, les utilisateurs des
réseaux 4G, qui realisent 95% du trafic total de données mobiles, consommaient en
moyenne 10,2 Go par mois (+ 23 % en un an).

Graphique n° 3 : Volume de données (data) consommeées sur les réseaux 4G
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Source : Arcep — réponses a la Cour

B - Un modele de concurrence par les infrastructures,
entre quatre opérateurs mobiles

1 - Le choix de renforcer I’intensité concurrentielle

Le marché francais de la téléphonie mobile s’était structuré a partir des années 1990 et
pendant une vingtaine d’années autour de trois principaux opérateurs de réseau, avec des parts
de marché différentes mais relativement stabilisées.

46 En 1991, France Télécom et SFR se sont vu attribuer chacun des fréquences pour opérer la 2G. En 1994,
Bouygues Telecom les a rejoints. Ces trois opérateurs ont bénéficié, par la suite, de fréquences pour la 3G.
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Graphique n° 4 : Parts de marché en nombre de clients, avant I’arrivée de Free (2009)
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La premicre procédure d’attribution des fréquences 3G en 2001 prévoyait I’attribution
d’une licence mobile a un quatriéme opérateur, comme dans d’autres pays européens, mais cette
perspective ne s’est concrétisée que fin 2009, avec I’entrée de Free, déja présent sur le fixe. Le
passage de 3 a 4 opérateurs visait a accroitre la concurrence entre opérateurs, sur un marché
encore en plein développement. L’ Arcep jugeait que la situation des opérateurs existants était
« pérenne et solide » et permettait de se rapprocher des standards européens, au bénéfice des
consommateurs. En effet, 16 des 27 pays de I’Union européenne comptaient 4 ou 5 opérateurs
mobiles et les tarifs d’abonnement en France se situaient dans la fourchette haute européenne :
36,60 €/mois contre 25 € en moyenne dans I’UE.

Photo n° 1 : Décision Arcep / 4™ licence mobile — Free (point presse - décembre 2009)
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Ce passage a quatre opérateurs a rebattu les cartes du marché. Début 2013, un an apres le
lancement de son offre commerciale 3G, Free est parvenu a conquérir 5,2 millions d’abonnés,
soit 8 % du marché en s’appuyant sur une offre simple et agressive en termes de prix*’, une
clientéle sur le fixe déja importante et un accord d’itinérance nationale 2G/3G avec Orange qui
lui a permis, d’emblée, d’offrir une qualité et une couverture élevées. A la veille du « New
Deal » et alors que la 4G progresse, le marché s’est trouvé transformé (cf. graphique infra).

Graphique n° 5 : Parts de marchés en nombre de clients mobiles (2016)
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Source : direction du Trésor, d’aprés les données Arcep et opérateurs

2 - Le choix de privilégier le modéle de concurrence par les infrastructures

Comme 1’a rappelé 1’Autorité de la concurrence (ADLC) dans un avis* de 2013, on
distingue schématiquement «deux paradigmes de concurrence » dans le secteur des
téléecommunications :

- une concurrence par les infrastructures, consistant pour chaque opérateur de réseau a
construire et posséder sa propre infrastructure de télécommunications ;

- une concurrence par les services, reposant plutét sur une logique de partage
d’infrastructures de télécommunications ; certains opérateurs prestant ces services
sans nécessairement disposer de la totalité des infrastructures en propre*°.

47 Free a lancé son offre mobile début 2012 : un forfait "tout illimité" a 19,99 €/mois et un forfait "social" a 2 €/mois
(2h d’appel et SMS illimités). Tour a tour, les autres opérateurs se sont alignés sur ces prix et des offres illimitées.
4 Avis 13-A-08 du 11 mars 2013 de I’Autorité de la concurrence relatif aux conditions de mutualisation et
d’itinérance sur les réseaux mobiles, aprés saisine du ministre en charge des questions numériques.

4% En louant des capacités (itinérance), en rejoignant, avec leurs équipements, des infrastructures déja déployées
par ’opérateur historique ou par d’autres concurrents ou en déployant, avec eux, de nouveaux sites mutualisés.
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L’ADLC a notamment souligné que I’Arcep® a choisi de privilégier™ un modéle de
concurrence par les infrastructures, au « ceeur des politiques d’ouverture a la concurrence dans
le secteur des télécommunications en Europe®? et particulierement en France. », considérant
que ce modele permettait une concurrence pérenne entre opérateurs, une différenciation des
offres et une stimulation de I’innovation, de I’emploi et de I’investissement®, tout en examinant
les avantages de la mutualisation de réseaux®*, notamment hors zones denses.

C - Les conséquences sur le marché mobile francais

Ces choix concurrentiels ont eu trois types de conséquences sur le secteur mobile.

1 - Une forte baisse des prix apres le passage a quatre opérateurs

Comme le rappelait la direction générale du Trésor fin 2016, « la concurrence est intense
dans les téelécommunications, particulierement sur le marché mobile, ou les prix ont trés
sensiblement baissé suite a l’entrée de Free ». Ce net décrochage, de 1’ordre de 40 % des prix
des abonnements, a généré, selon 1’association de consommateurs UFC-Que Choisir, un gain
du pouvoir d’achat de 7 Md€ dans les deux années qui ont suivi le passage a quatre opérateurs.

%0 L’ Arcep indiquait en 2013 : « le déploiement de plusieurs réseaux mobiles permet aux opérateurs de se faire
concurrence durablement. /...J il favorise I'autonomie économique, technique et commerciale de chaque
opérateur, dans un contexte d'évolution rapide en matiere de technologies et d'usages. Cela encourage ainsi
I'innovation, la différenciation et I'apparition d'une variété de services sur le marché de détail. Cela permet a
chaque opérateur de décider de sa propre stratégie en matiere de couverture et de qualité de service, [...] éléments
importants de différenciation entre opérateurs et de choix pour le consommateur ».

51 Ce choix vise a réguler le pouvoir de marché de 1’opérateur historique (France Télécom/Orange) et a stimuler
investissements et concurrence avec les opérateurs entrés sur ce marché (SFR et Bouygues Telecom, puis Free un
peu plus tard). Pour autant, le régulateur admet les opérateurs virtuels (11 % du marché mobile en 2020) qui ne
possedent pas de réseau en propre, les accords volontaires de mutualisation (ex : accord Crozon SFR — Bouygues
Telecom) et promeut la mutualisation d’infrastructures multi-opérateurs, dans certaines situations et proportions
(cf. infra engagements « New Deal »).

52 Cf. par exemple la directive 2009/140/CE invitant a « préserver la concurrence au profit des consommateurs et
promouvoir, s’il y a lieu, une concurrence fondée sur les infrastructures » ainsi qu’a « promouvoir des
investissements efficaces et des innovations dans des infrastructures nouvelles et améliorées ».

53 « Sur le principe, I’Autorité est donc favorable a ce que chaque opérateur de réseau déploie son infrastructure
de la maniére la plus rapide et le plus volontariste possible, cette démarche constituant en elle-méme un des
vecteurs de la compétition par les mérites. »

54 Cf. infra.
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Graphique n° 6 : Impact du passage de 3 & 4 opérateurs sur les prix mobiles
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Cette situation a abouti a des offres de télécommunications mobiles trés bon marché en
France, relativement aux autres pays, dés le milieu des années 2010.

Graphique n° 7 : Prix mensuel des abonnements mobiles dans ’OCDE, US dollar,
corrigé des parités de pouvoir d’achat (ao(t 2014)
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Source : OECD Digital Economy Outlook 2015.
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Cette situation a peu évolué depuis, malgré la montée en gamme des services fournis
(appels et SMS illimités, capacité plus importante de données échangees en internet mobile).
Selon une étude européenne de 2019, comparant les colits d’un panier d’offres, la France se
situe dans le groupe des pays aux abonnements mobiles « relativement peu chers ».

Carte n°1: Comparaison des colts du haut débit mobile (2019) des pays de ’UE
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Source : « Mobile Broadband Prices in Europe » étude Empirica pour la DG CONNECT — Commission
européenne (2019)

2 - Une trajectoire soutenue d’investissements dans les infrastructures.

Les opérateurs de télécommunications ont continlment investi au cours de la
décennie 2010, dans les réseaux mobiles. Au total, les montants investis en dix ans dans le
mobile s’élévent a 25,2 Md€ (32,4 Md€ en incluant le prix des licences 3G/4G).
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Graphique n° 8 : Investissements des opérateurs dans le mobile — 2010/ 2019 (en Md€)
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Cet effort a été a été réalisé dans un double contexte de :

- diminution du chiffre d’affaires du secteur des services de communications
électroniques, passé de 39,8 Md€ (2010) a 30,8 Md€ (2019) ;

- et d’investissements croissants dans des proportions encore plus importantes dans le
fixe>.

3 - Des investissements mobiles laissant de c6té les zones les moins denses

Ces investissements mobiles des opérateurs sont allés prioritairement vers les zones les
plus denses — plus rentables. En 2017, cing ans aprés le début du déploiement du réseau 4G et
a la veille de I’annonce du « New Deal », la carte de couverture du territoire en trés haut débit
mobile est corrélée a celle de la densité de population.

%5 56,8 Md€ d’investissements sur le fixe en cumul sur la période 2010 — 2019, passant de 4,4 Md€ (2010) a
7,8 Md€ (2019). (Observatoire des marchés — Arcep).
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Carte n° 2 : Densité de population par départements (2017)
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Carte n° 3 : Part de la surface couverte en 4G par au moins un opérateur (2017)
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Source : Cour des comptes a partir des statistiques locales Insee — (données de couverture
4G ANCT)

Les territoires les moins bien couverts en 4G se situent principalement dans une large
bande correspondant a la « diagonale des faibles densités » et s’étendant de la Meuse aux
Landes. S’y ajoutent certains territoires de montagne, a I’habitat dispersé et pour lesquels les

contraintes techniques d’installation sont plus fortes.

Cette situation est la résultante de choix d’investissement des opérateurs. Les écarts
territoriaux ont été importants dés les premiéres années du déploiement de la 4G. En juin
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2015, les 28 départements dont moins de 30 % de la surface était couverte en 4G par au moins
un opérateur comptaient en moyenne 46 habitants au km?. A contrario, les 16 départements
déja couverts a plus de 70 % de leur surface présentaient une moyenne de 3 268 hab./km?. La
quasi-totalité de la petite couronne parisienne a été couverte en 4G par au moins un opérateur
dés 2015.

Tableau n°® 2 : Couverture en 4G par au moins un opérateur en juin 2015
et densité de population au km? dans les départements concernés

Départements les mieux couverts en 4G Départements les moins bien couverts en 4G
(densité en hab./km?) (densité en hab./km?)
Paris >99% (20764) Lozere 4% (15)
Hauts-de-Seine  >99 % (9 164) Creuse 7% (21)
Seine-Saint-Denis >99 % (6 871) Cantal 8% (25)
Val-de-Marne >99% (5664) Ariége 12% (31)
Essonne 95 % (718) Aveyron 13% (32)
Val-d’Oise 93 % (986) Meuse 13% (30)
Yvelines 88 % (629) Alpes de Haute Provence  15% (24)
Nord 87 % (454) Lot 16% (33)
Loire-Atlantique 82 % (203) Haute-Sabne 16% (44)
Bouches-du-Rhone 82 % (398) Haute-Marne 16% (28)

Source : Cour des comptes d’aprés les données Arcep — couvertures départementales 4G (juin 2015) et les données Insee
(densité de population en 2017).

Lecture : Plus de 99 % du territoire des Hauts-de-Seine, dont la densité de population était de 9 164 habitants au km2,
sont couverts en 4G en juin 2015.

Les opérateurs ont, malgré tout, contribué a équiper indirectement des zones peu denses
avant le « New Deal ». L’exemple du déploiement en 4G des lignes TGV est intéressant a ce
titre. Début 2015, la SNCF a renoncé au Wi-Fi satellitaire dans ses trains, solution technique
trop colteuse, et a convaincu les opérateurs de déployer rapidement la 4G prés de ses voies, a
charge pour elle d’équiper ses rames en matériels Wi-Fi récupérant le signal a tres haut débit
mobile. L’Arcep a accompagné ce mouvement par une déclaration commune d’intention®’
signée avec la SNCF® pour faciliter les enquétes de mesures de qualité de service & bord des
trains. Le régulateur prévoit également, pour la premiére fois, des obligations de couverture du
réseau ferré régional lors de I’attribution des fréquences de la bande des 700 MHz, fin 2015.

% Cartes départementales de la couverture — données Arcep (comparaisons 2015 — 2020) — nov. 2020.

57 Déclaration commune d’intention Arcep — SNCF relative a la couverture et la qualité des services mobiles dans
les trains (février 2015) : «La couverture du territoire en services mobiles représente un enjeu majeur
d’aménagement du territoire. Les clients sont de plus en plus exigeants vis-a-vis de la possibilité d utiliser leurs
terminaux mobiles non seulement chez eux ou sur leur lieu de travail, mais également a [’occasion de leurs trajets.
Les trains sont, a cet égard, propices a l'utilisation des services de téléphonie, de SMS ou d’internet mobile »
(extrait du préambule).

%8 e régulateur a procédé de maniere comparable avec la RATP en juillet 2016.
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En pratique, I’équipement des lignes TGV s’est heurté a des contraintes techniques et
d’investissements mais, des 2017, les cing principales lignes a grande vitesse (LGV) ont été
couvertes par Orange, suivi par les autres opérateurs. Ces nombreux®® nouveaux pylones le long
des voies peuvent, le cas échéant®, profiter aux communes environnantes.

Examinant la situation au printemps 2017 de la couverture 4G en
Bourgogne-Franche-Comté, I’Insee a ainsi constaté que les communes en zone rurale
entierement couvertes en THD mobile se trouvaient essentiellement pres des axes de transports,
en particulier le long des LGV Paris-Lyon et Rhin-Rhéne, du fait de la volonté de la SNCF
d’équiper ses TGV d’accés Wi-Fi, ayant entrainé I’installation rapide d’antennes 4G tout au
long des voies.

Carte n°4 : Communes en 4G, début 2017 (en vert) — Bourgogne-Franche-Comté

Figure 2 - Vers une couverture plus homogéne de la population en THD mobile
Typologie des communes en fonction de leurs progrés en couverture 4G de leur population

Chaumont

@ IGN - Insee 2020

) [ Bourgogne-Franche-Comté
[ Départements
- Voies ferrées principales
Communes ol la population était déja
entierement couverte en 4G au T1 2017
Au T1 2020, communes oil Ia population
est couverte en 4G...
A moins de 20%
De 20% & moins de 40%
De 40% a moins de 60%
[ De 60% a moins de 80%
L B Plus de 80%

Sources . Arcep ; Insee, Fideli 2017

Source : Etude Insee — Analyses Bourgogne Franche-Comté n°® 80 (26 novembre 2020)

% « Pour un train classique, il faut un pylone équipé d’antennes-relais tous les 5 km. Pour un TGV circulant
a 300 km/h, un train change de cellule radio toutes les 30 s. Il faut des pylénes au moins tous les 2,5 km si les
opérateurs veulent pouvoir offrir une connectivité sans coupure. », un expert TDF, cité par Les Echos (juin 2017).
80 |_e rayonnement antennaire est parfois limité aux voies pour des raisons d’efficacité du signal a destination des
trains et/ou pour limiter les cofits, ce qui ne permet pas d’étendre la couverture aux habitants des communes
environnantes.
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I11 - Les limites du modele francais de déploiement de la 4G

A - A la veille du « New Deal », le retard francais sur la 4G
Les comparaisons européennes confirmaient le retard francais de déploiement des réseaux

mobiles & trés haut débit au milieu des années 2010 : «la France était 26°™ sur 28 au
classement européen de la couverture 4G en 2015 »°*,

Graphique n° 9 : Couverture des réseaux mobiles, 2015
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Source : Direction du Trésor, d’apreés les données de la Commission Européenne, Digital Agenda for Europe

En 2017, la France se situait toujours en-dessous de la moyenne européenne du point de
vue des progrés du développement numérique. Elle se classait 16°™ des 28 Etats membres selon
I’indice de référence, relatif a 1’économie et & la société numériques (DESI®?). Elle obtenait de
bons résultats en matiére de compétences numériques et d’administration en ligne (9°™) mais
les écarts en matiere de couverture mobile de qualité 4G pesaient négativement dans ce résultat
d’ensemble trés moyen. La France était 24°™ sur 28 pays sur ce seul critére.

61 Entretien du président de 1’ Arcep — Le Parisien — 10 novembre 2020.

82 Indice « Digital Economy and Society Index » (DESI) agrégeant différents critéres : connectivité (fixe, mobile,
vitesse, tarifs), capital humain (compétence numériques), usages (services de contenu, de communication,
transactions en ligne, passage des entreprises au numérique, commerce en ligne), services publics en ligne.
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B - De fortes disparités territoriales imparfaitement corrigées

par des programmes publics

Ce retard numérique francais en matiére de connectivité mobile se doublait d’« une
grande disparité dans les situations auxquelles sont confrontées les communes », comme le
constatait la direction générale du Trésor sur la base des données de couverture de 2015 -
201653, Trois catégories de territoires se dégageaient de 1’analyse recoupée de la connectivité
des réseaux mobile et fixe, en considérant que ces deux réseaux « peuvent étre substituables
dans certains cas » :

les communes bien, voire trés bien, insérées numériquement (73,5% de la
population), ou «la couverture est pour les deux réseaux bonne voire excellente,
(supérieure a 75 %) ». « 43 % de la population vit dans une commune dans laquelle
les deux réseaux ont une couverture de plus de 95 %. » ;

les zones avec un désenclavement numérique partiel (20,6 % de la population) ou
« ['un des deux réseaux offre une couverture faible/trés faible, mais ou [’autre peut
(partiellement) compenser ce déficit par une couverture bonne voire excellente
(supérieure a 75 %) » ;

les zones enclavées numériqguement (5,9 % de la population), ou «les deux
couvertures réseaux sont moyennes voire faibles (inférieures a 75 %) » avec des
situations trés hétérogénes et des zones reléguées numériquement: 1,5% de la
population francaise vivant dans des zones ou la couverture des deux réseaux est tres
faible (inférieure a 25 %).

1 - Des zones rurales privées des potentialités économiques du tres haut débit mobile

Les économistes attestent du role des réseaux a trés haut débit® pour accélérer le
développement économique des territoires.

a) L’investissement dans des infrastructures numeriques de qualité, source d’externalités

positives

Plusieurs constats se dégagent® :

pour les ménages, les effets positifs (externalités de réseau par I’accés aux réseaux
sociaux, connaissances, baisse des colts administratifs par les échanges électroniques
et I’e-administration) excedent les effets négatifs (baisse d’activité des commerces
physiques, addictions aux jeux d’argent, cybercriminalité). La montée en trés haut
débit est nécessaire dés lors que les usages deviennent multiples et les données
volumineuses (video) ;

83 Cf. « Territorialisation de la politique de connectivité en France » — note de la direction du Trésor (sept. 2018).
84 |es études économiques et économétriques évaluant I’impact des investissements numériques ne distinguent
pas toujours les effets des technologies fixes et mobiles.

85 Cf. Analyses de la direction générale du Trésor.
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- pour les entreprises, I’analyse est plus délicate car les études menées jusqu’alors sur
la productivité du capital et du travail peinaient a distinguer 1’effet général des
technologies numériques dans leur ensemble, les effets de ’accés a internet par
rapport a I’absence d’acces et les effets d’un accés avec un débit plus important.

Les travaux de recherche menes par France Stratégie sur I’'impact socio-économique du
déploiement du trés haut débit en France®® confirment I’impact positif des réseaux trés haut
débit sur les indicateurs macro-économiques :

- sur lacroissance, les travaux®’ convergent trés largement pour confirmer 1’effet positif
de I’arrivée d’Internet et du déploiement des réseaux. Si les objectifs de 1’Agenda
numérique pour 1’Europe sont atteints en 2020, le gain financier pour 1’ensemble de
I’UE a été estimé a plus de 220 Md€, dont 24 Md€ en France ;

- sur ’emploi, la littérature internationale est partagée entre les économistes qui ne
mesurent pas d’effet significatif sur la réduction du chomage ou la création d’emplois
qguand d’autres y voient des effets positifs. En France, les travaux existants montrent
que I’arrivée des réseaux sur un territoire et 1’'usage accru d’internet, indépendamment
du débit, détruisent des emplois manufacturiers mais créent des emplois de services ;

- sur le bien-étre des ménages, les études internationales confirment une augmentation
des revenus des ménages avec ’arrivée d’internet. Dans certains territoires en France,
I’augmentation des débits et le développement des activités et de I’emploi qui
I’accompagnerait auraient permis de réduire les inégalités entre les ménages, méme
si France Stratégie note que « ces résultats, basés sur 2009-2013 restent a confirmer
sur une peériode plus récente ».

b) Les effets avérés des investissements numériques sur la réduction des inégalités
territoriales

Selon France Stratégie, la littérature internationale s’accorde a observer un effet
bénéfique de I’arrivée des réseaux et de I’augmentation des débits sur la réduction des inégalités
territoriales. Cet effet n’est cependant pas uniforme et suppose, pour certains territoires, un
soutien public en direction des ménages et des PME notamment, pour qu’ils adoptent ces
technologies et que les usages se développent.

8 « Déploiement du trés haut débit et Plan FTHD — évaluation socio-économique ». Ce rapport de France Stratégie
(aolit 2020) dont I’objet premier est d’évaluer le plan de déploiement du THD fixe, propose une synthése actualisée
de la littérature économique au sujet des impacts du trés haut débit de maniére plus générale.

67 Cf. notamment 1’étude de H. Gruber, J. Hatonen, et P. Koutroumpis. 2013 « Broadband access in the EU : An
assessment of future economic benefits », qui évalue les avantages globaux tirés de I’internet a haut débit, dépassant
de 32 % les codts d’investissements dans les réseaux, a I’échelle de I’UE (sur la période 2005 — 2011).
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Attractivité des territoires et trés haut débit

Plusieurs études traitent de I’effet des réseaux a haut débit dans les zones les plus rurales.

Whitacre, Gallardo et Strover (2014)% ont comparé, aux Etats-Unis, les effets du haut débit sur
la croissance (2001 — 2010) entre zones métropolitaines et non métropolitaines. L’étude souligne qu’il
est important d’observer le taux d’adoption des réseaux et non le taux de couverture d’un territoire.
Elle conclut qu’un niveau élevé d’adoption du haut débit en zone rurale a un effet positif sur la
croissance alors qu’un faible niveau d’adoption conduit a la disparition d’entreprises et a une
augmentation du chémage. Dans ces zones, le role des pouvoirs publics est essentiel et ne doit pas se
limiter a une politique d’offre, mais aussi développer des politiques de soutien a la demande.

Dans leur étude sur les aides d’Etat au déploiement du haut débit dans les zones les plus rurales
du Land de Baviére, entre 2010 et 2011, Briglauer et al. (2019)®° ont montré que I’action publique a
été nécessaire pour atteindre une bonne couverture. Dans les territoires soutenus par le dispositif
public, on observe entre 16 % et 23 % de couverture supplémentaire. Un meilleur accés au réseau
dans ces territoires a permis en particulier le maintien d’habitants sur le territoire (plus de 8 000 au
total sur la période), qui auraient potentiellement choisi un autre lieu de résidence.

Certains auteurs s’interrogent sur les effets de I’absence d’accés au réseau dans les zones peu
denses. Philip et Williams (2019)7 ont étudié au Royaume-Uni les liens entre inégalités en matiere
de couverture et d’accés aux réseaux et d’autres formes d’inégalités. En étudiant la situation
d’entreprises familiales de trés petite taille, ils ont constaté que 1’absence de réseau était un facteur
d’accroissement des inégalités, d’autres critéres devant également étre pris en compte : la qualité de
la connexion (dépendante de la technologie déployée) et la formation a 1’usage. Ce dernier critére
peut étre un obstacle important pour les PME et une condition nécessaire au maintien de leur activité
économique. La mauvaise qualité de connexion limite les usages et diminue les occasions de
formation des entrepreneurs, constituant a terme une menace pour la pérennité de ces entreprises.

Deux études ex-post sur des données en France confirment I’intérét économique du
développement des infrastructures numériques de qualité dans les territoires ruraux sans
cependant toujours distinguer s’il s’agit d’infrastructures fixes ou mobiles.

- Une analyse d’impact a été réalisée suite au déploiement du tres haut débit fixe en
Auvergne’®. Duvivier et al. (2018) relévent un effet global trés faible de ’arrivée du
tres haut débit sur la démographie des entreprises en considérant I’ensemble des
communes mais le déploiement d’un internet de qualité aurait favorisé la création
d’établissements dans les secteurs de la restauration, de 1’hébergement’® et des
activités de services, dans les communes disposant d’atouts naturels et bénéficiant

8 B. Whitacre, R. Gallardo et S. Strover. 2014 « Broadband’s contribution to economic growth in rural areas :
Moving towards a causal relationship ».

8 W. Briglauer et al. 2019. « Does State Aid for Broadband Deployment in Rural Areas Close the Digital and
Economic Divide ? »

0. Philip et F. Williams. 2019. « Remote rural home based businesses and digital inequalities : Understanding
needs ans expectations in a digitally underserved community ».

L Chloé Duvivier, Stéphanie Truchet, Nicolas Mauhé, Marouene Mbarek. 2018 « Déploiement du trés haut débit
et création d’entreprises dans les zones rurales : Une évaluation du programme Auvergne Tres Haut Débit ».
Fondée sur un panel de 1 177 communes de la région et sur la période 2010-2017, cette recherche compare
I’évolution de la création d’entreprises dans les communes bénéficiaires du Plan France trés haut débit.

2 Activités liées au tourisme, pour lesquelles la connectivité est un vecteur de visibilité et d’attractivité important.
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d’un déploiement suffisamment important en tres haut debit. Le treés haut débit aurait
un effet plus fort que d’autres technologies avec un bénéfice et des effets qui
s’accroissent avec le temps.

- Une autre étude (Hasbi, 2017)"%, s’appuyant sur un panel de données
couvrant 33 800 communes francaises de 2009 a 2017, analyse si la présence du tres
haut débit favorise la création d’entreprises dans des régions moins densément
peuplées. La présence de réseaux renforce la création d’entreprises : le tres haut débit
est un critére d’attractivité (+3 % de création d’entreprises dans les territoires
disposant du THD), en particulier dans le tertiaire : services, commerces et transports
(+ 6 %). Cette technologie crée également un environnement plus favorable pour la
création d’entreprises individuelles. Ces effets positifs sont plus prononcés dans les
communes de petite et moyenne taille.

2 - Les limites des dispositifs publics antérieurs au « New Deal »
pour améliorer la couverture du territoire

Les attributions d’autorisations d’utilisation de fréquences (AUF) ont permis aux
pouvoirs publics d’imposer aux opeérateurs des obligations pour étendre la couverture du
territoire et tenter de réduire la fracture numérique territoriale. Les premieres AUF prévoyaient
des obligations de couverture mobile d’une certaine proportion de la population au niveau
national. A ces obligations globales, ont été progressivement ajoutées des obligations de
couverture plus spécifiques : au niveau départemental, zones rurales (zone de déploiement
prioritaire’), axes de transports’®, en adoptant une démarche partenariale avec les entreprises
concernées (SNCF, RATP).

3 Hasbi, Maude. 2017. « Impact of Very High-Speed Broadband on Local Economic Growth : Empirical Evidence
on the Need to Bridge the Digital Divide »

™ | a notion de « zone de déploiement prioritaire » figurant dans les décisions de 1’ Arcep recouvre les zones peu
denses (22 500 communes rurales représentant 18 % de la population et 63 % du territoire).

> Ex : décisions d’attributions des fréquences 4G en 2011-2012 qui intégrent des objectifs de couverture : 98 %
de la population métropolitaine dans un délai de 12 ans et 99,6 % dans un délai de 15 ans ; tous les axes routiers
prioritaires dans un délai de 15 ans ; 40 % de la population d'une zone prioritaire, représentant les 18 % de la
population métropolitaine non couverte en 3G a I'été 2009, dans un délai de 5 ans, et 90 % dans un délai de
10 ans ; 90 % de la population de chaque département métropolitain dans un délai de 12 ans.
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Photo n° 2 : Exemples d’obligations relatives a ’aménagement numérique du territoire,
antérieures au « New deal » mobile demandées par I’Arcep aux opérateurs (2012-2016)

Par exemple, lors des atiributions des bandes 700 MHz et 800 MHz, un objectif prioritaire
d'aménagement numérique du territoire a été fixé.

Pour la premiére fois, des obligations spécifiques de couverture dans la zone peu dense ont été
imposées en 4G lors de ['attribution de la bande 800 MHz, en 2012 :
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De plus, lors de ["attribution de la bande 700 MHz, en 2015, I'Arcep a proposé au Gouvernement une
obligation de couverture en Internet mobile des trains du quotidien (TER, RER, transiliens).
Cette obligation se decline au niveau national (voir le graphigue ci-dessous) et régional (80 % des
trains de chaque région en 15 ans), avec des échéances intermédiaires. Elle concerne plus de
22 T00 km de voies ferrées sur lesquelles circulent, chaque jour, prés de 6 millions de Francais.
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Source : dossier de presse Arcep — Couverture et performance des réseaux mobiles (septembre 2017)

Ces obligations inscrites dans les AUF ont permis d’atteindre certains résultats’®. Elles
présentaient cependant des inconvénients : leur portée macro-géographique ne permettait pas
de répondre a des besoins ciblés de résorption de la fracture numérique territoriale, par exemple
s’agissant des communes rurales avec un habitat dispersé. Par ailleurs, elles s’inscrivaient dans
un horizon temporel lointain (entre 10 et 15 ans).

Conscients de ces limites, les pouvoirs publics ont cherché a compléter les obligations
figurant dans les AUF, par des programmes gouvernementaux financés par 1’Etat, les
collectivités territoriales et/ou les opérateurs. Ces programmes, mis en ceuvre entre 2003 et 2018

date de conclusion du « New Deal » mobile, avaient en commun de cibler des besoins locaux.

76 Cf. supra (couverture des axes TGV).
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a) Le programme « zones-blanches centre-bourgs » (ZBCB) et ses différentes extensions

Les pouvoirs publics ont déployé partir de 2003 un programme de résorption des zones
blanches mobiles (zone ou aucun opérateur n’est présent) dans plus de 3 300 centre-bourgs
communaux, recensés sous 1’égide des préfets de région.

Ces programmes ont connu plusieurs phases jusqu’au « New Deal » qui les a clos :

2003 : Lancement du programme ZBCB (« phases 1 et 2 »). La convention nationale’”
du programme, piloté par la Délégation interministérielle a I'aménagement du
territoire et a l'attractivité régionale (Datar), a été signée entre le ministre chargé de
I’aménagement du territoire, les associations d’élus (AMF, ADF), I’ART (devenue
Arcep) et les opérateurs™ (2G a I’époque : Bouygues Telecom, Orange et SFR)”° ;

o la«phase 1 » visait a couvrir 1 937 centres-bourgs par I’installation de 1 258
sites. Les collectivités territoriales, subventionnées par la Datar, mettaient a
disposition des infrastructures passives (pyl6nes, points hauts) aupres des
opeérateurs qui s’engageaient a équiper en antennes dans les 6 mois ;

o la « phase 2 » visait a couvrir 1 373 centres-bourgs avec 976 sites. Les
opérateurs prenaient en charge financierement les infrastructures. Le
programme ZBCB a été étendu a 364 centre-bourgs complémentaires, aprés
un nouveau recensement début 2008 ;

2008 — 2010 : Accord « RAN-sharing » pour passer en 3G les sites ZBCB. L’article
119 de la loi 2008-776 du 4 ao(t 2008 de modernisation de 1’économie (LME) a
permis a 1’Arcep®® de demander aux opérateurs de mettre en place un accord de
partage actif 3G. L’accord « RAN-sharing » a été conclu en 2010 entre les quatre
opérateurs et prévoyait la mise a niveau en 3G des sites ZBCB et le déploiement de
364 sites supplémentaires hors des zones de couverture de ce programme ;

2015 : Extension du programme ZBCB (« phase 3 ») et appel a projet « 800 sites
stratégiques ». La loi du 6 aolt 2015 pour la croissance, 1’activité et 1’égalité des
chances économiques prévoyait, outre 1’achévement des programmes antérieurs
(ZBCB 1/2, RAN-sharing 3G) :

o une «phase 3 » complétant le programme ZBCB visant a couvrir 268 centre-
bourgs nouvellement identifiées®®. Le financement a été partagé entre I’Etat
(infrastructures passives), les collectivites territoriales (mise a disposition des
terrains et raccordement électrique) et les opérateurs (infrastructures actives
et alimentation électrique) ;

T Les dispositions de la convention ZBCB ont été inscrites a Iarticle 52 de la loi pour la confiance dans I’économie
numérique du 21 juin 2004, qui a complété article L. 32 du CPCE.

8 Les obligations relevant du programme « zones blanches » ont été reprises dans les autorisations 2G des trois
opérateurs mobiles concernés lors de leur renouvellement en 2006 (Orange, SFR) et 2009 (Bouygues Telecom).
® TDF, a I’époque seule « TowerCo » présente en France est également signataire. 15 % des sites équipés
d’antennes mobiles dans le cadre des programmes gouvernementaux seront des sites TDF.

8 Décision Arcep n° 2009-329 du 9 avril 2009.

81 Arrétés du 5 mars 2015 et du 8 février 2016.
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o [D’équipement de 800 sites stratégiques pour des besoins liés a D’activité
économique et touristique (zones hételieres, campings, centre de conférences,
parcs d’attractions...), avec un partage des cofits entre I’Etat, les collectivités
et les opérateurs ;

- 2016 — 2017 : La plateforme France Mobile a été créée en vue de mieux prendre en
compte les besoins des territoires, dans le cadre de 1’appel a projet « 800 sites
stratégiques » qui a mis en évidence I’ampleur des besoins remontant des
collectivités. En décembre 2016, le Gouvernement a annoncé le lancement de la
plateforme pour aider a la fixation des priorités tout en confirmant la priorité aux
zones économiques ou touristiques et le besoin de couverture d’autres zones que les
centres-bourgs (hameaux, routes accidentées pour des raisons de sécurité, etc.).
L’appel a projet est passé de 800 & 1 300 sites. La convention France Mobile a été
signée en février 2017 par I’Etat, les associations de collectivités territoriales et les
opérateurs mobiles, en présence de 1’ Arcep.

La loi Montagne de 2016 préfigure I’esprit de certaines mesures du futur « New Deal »

Le débat sur la loi n° 2016-1888 du 28 décembre 2016 de modernisation, de développement et
de protection des territoires de montagne (dite « loi Montagne ») a été 1’occasion d’une expression
des attentes en matiére d’aménagement numérique des zones de montagne mais également au-dela.
La voix des collectivités territoriales sur ces sujets est notamment portée par I’Avicca® et par
I’ Association nationale des élus de montagne (ANEM®),

Le chapitre 1* du titre Il (« Favoriser le déploiement du numérique et de la téléphonie
mobile ») contient des dispositions spécifiques a ces zones mais aussi des mesures qui concernent
tout le territoire. Certaines dispositions préfigurent I’esprit de futures mesures du « New Deal » :

- I’article 29 confie a I’ Arcep le soin de formaliser des cartes et des indicateurs de couverture
mobile plus précis et détaillés des zones de montagne avec des comparatifs par type de réseau et par
opérateur, marquant les attentes en matiere de connaissance réelle de la qualité des réseaux ;

- I’article 29 ouvre la possibilité d’expérimenter des solutions innovantes en montagne (« soit
sur les différentes solutions technologiques disponibles, soit sur le recours a des mix
technologiques”’) encourageant ainsi des solutions techniques telles que le 4G fixe, la récupération
du signal 4G mobile par voie hertzienne ou satellitaire. Cet article souligne aussi le développement
de nouveaux usages (télétravail, formation a distance...) ;

- I’article 34 prévoit une exemption temporaire de I'lFER pour les stations mobiles construites
entre 2017 et 2020 en zone de montagne, afin de favoriser leur déploiement rapide. Cette exemption
fiscale préfigure celle votée en LFI 2019 a la suite du « New Deal » ;

82 > Association des villes et collectivités pour les communications électroniques et I'audiovisuel (Avicca) défend
les intéréts des collectivités en maticre de numérique. Elle revendique 1’adhésion
de 19 villes, 83 intercommunalités et syndicats de communes, 110 structures départementales et 20 régionales.

8 L’Anem intervient sur les sujets d’aménagement du territoire en défendant les intéréts des territoires de
« montagne » (25 % du territoire) depuis la loi Montagne de 1985. Elle
revendique 6 000 membres dont 4 000 communes et EPCI, 40 départements, 7 régions et 240 parlementaires.
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- I"article 36 introduit une mesure favorable & la mutualisation des infrastructures mobiles en
zone de montagne, par l'instauration d'une obligation aux opérateurs de faire droit a une demande
raisonnable d'accés «aux infrastructures physiques d'une installation radioélectrique, a son
alimentation en énergie et au lien de transmission utilisé pour raccorder cette installation, émanant
d’autres » opérateurs. Cette disposition préfigure également les discussions du « New Deal ».

L’annonce du « New Deal » a clos ces programmes historiques, en laissant le choix aux
collectivites, pour les sites restant a équiper en fonction notamment de leur avancement, de se
maintenir dans ces programmes ou de basculer dans le nouveau dispositif de couverture ciblée.

b) Un bilan quantitatif positif, mais un colt mal connu
et une qualité de couverture insuffisante

Ces programmes ont permis d’apporter de la couverture mobile a pres de 3 500 communes
rurales qui n’en disposaient pas. Les programmes gouvernementaux de résorption des zones
blanches fixaient une obligation de déployer au total 2 702 sites mobiles®, selon le référentiel
Arcep. Au total, 2 617 sites ont été installés au moins en 3G (au 30 septembre 2020), soit 97 %
des objectifs fixés depuis 2003. Parmi ceux-ci, 1 581 ont été également équipeés en 4G.

Les régles de co-financement ont été complexes et évolutives et le colt complet de ce
déploiement n’est pas connu précisément. La DGE a évalué 1I’engagement budgétaire effectif
global de I’Etat dans le cadre de ces programmes historiques a 32,6 M€ (programmes ZBCB et
programmes France Mobile). Etablissant, en décembre 2016, le bilan provisoire des
programmes ZBCB (phases 1 et 2), le CGET estimait que la couverture des 3 300 communes
du programme avait nécessité la construction de 2 200 pylénes (1 000 a la charge des opérateurs
et 1 200 a la charge des collectivités, le plus souvent départementales) et avait mobilisé 40 M€
de crédits de I’Etat, 120 M€ des collectivités territoriales et 22 M€ de fonds européens, soit au
total un investissement public de 182 M€ et 1I’équivalent de 91 000 € de crédits publics par
pylone, sans compter les colits pris en charge par les opérateurs, dont le détail n’est pas connu.

8 Certains sites couvrent plusieurs communes.
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Carte n°5: Communes du programme « Zones blanches — centre-bourgs »

Communes du programme de résorption
des zones blanches sur les centres-bourgs.
Toutes ces communes fort 'objet d'un déploiement en cours de la 3G, qui sera achevé mi 2017

Centres-bourgs retenus au titre du programme en 2003 et 2008
I Centres-bourgs identifiés lors des mesures effectuées en 2015

Source : Commissariat général a I’égalité des territoires CGET — En Bref n° 29 (décembre 2016)

Enfin, ces programmes ont montré plusieurs limites opérationnelles et des insuffisances
quant a la qualité de la couverture apportée :
la mise en ceuvre a été complexe et lente, se déroulant sur plus d’une quinzaine
d’années. Elle n’est d’ailleurs pas totalement achevée® ;

8 Leur déroulement se poursuit d’ailleurs encore a ce jour ; des collectivités mettant encore aujourd’hui des
pyl6nes & disposition des opérateurs (« de I’ordre de quelques dizaines par trimestre », selon la DGE)
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- une partie significative de ces programmes reposait sur ’identification des sites® a
équiper et la mise a disposition d’infrastructures par les collectivités territoriales,
impliquant pour elles un codt financier, des ressources humaines et une expertise
technique de maitrise d’ouvrage qui n’étaient pas nécessairement disponibles®’, ce qui
a créé des difficultés, comme 1’ont souligné les opérateurs ;

- la couverture de base 2G/3G® apportée par ces programmes s’est retrouvée de plus
en plus en décalage avec les attentes locales de bénéficier d’un réseau mobile de
qualité avec un niveau d’exigence qui a nettement augmenté des le milieu des années
2010.

- la définition administrative des « zones blanches » (aucun opérateur actif sur un
périmétre de 500 m autour du centre-bourg) privait de couverture effective les zones
d’habitat rural dispersé, éloignées des centre-bourgs ;

- ces programmes soulevaient un probleme pour les habitants de nombreux territoires
en zones gris « clair » (couvertes par un seul opérateur), notamment en zone de
montagne, qui n’avaient pas le choix de leur opérateur.

C - Un décalage entre la croissance de la couverture
et le ressenti de qualité de service

L’affichage ces derniéres années d’une couverture mobile croissante est en décalage
persistant avec le ressenti de la qualité du service fourni, notamment dans des zones rurales
relativement moins bien et moins précocement couvertes en services a haut débit, comme 1’ont
souligné plusieurs interlocuteurs de la Cour.

1 - Des données theoriques et jugées incompletes

Les cartes de couverture mobile, et les taux de couverture qui en découlent, se fondent
sur un modeéle de simulation théorique. Ces cartes présentées depuis 2017 sur le site
monréseaumobile.fr se fondent sur des données issues de calculs radio établis par les opérateurs
et déclarées a 1’Arcep®. Chaque opérateur indique 1’emplacement de ses antennes et leurs
propriétés, puis une modélisation théorique de propagation des ondes est utilisée en tenant
compte des caractéristiques du terrain pour mesurer la couverture. Les taux de couverture en
surface et en population présentées, a échéance réguliere, par I’ Arcep sont calculés a partir de
ces données cartographiques simulées par les opérateurs.

8 Cette difficulté a d’ailleurs incité certaines collectivités, notamment régionales ou départementales, a solliciter
des prestataires tiers pour diagnostiquer la couverture mobile au bénéfice des communes de leur territoire. La
région Pays-de-Loire a par exemple financé des mesures en 2016.

87 Certaines collectivités sont cependant parvenues a relever le défi, par exemple le département de Haute-Marne).
8 Les opérateurs étaient tenus d’apporter au moins un service voix/SMS 2G et a haut débit 3G sur les pylones mis
a disposition par les pouvoirs publics. Ils pouvaient, le cas échéant, décider de les équiper en trés haut débit 4G.
8 Le dispositif de transmission d’informations sur les réseaux (en particulier les cartes de couverture mobiles) par
les opérateurs est issu du décret n° 2005-862 du 26 juillet 2005 relatif aux conditions d’établissement et
d’exploitation des réseaux et a la fourniture de services de communications électroniques.
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Graphique n° 10 : Taux « simulé » de couverture 4G (% population 2015 —-2020)

Evelution de la couverture 4G par spérateur
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100,05
F5.0%
S0,0%

80,05
75.0%
T00R

60.0%
5505
50,05
4500
A0.0%

O P I S T S ST
P A T

s Bouygues Telecom s Free Mobile «Orange s SER (en i)
L A

Source : Arcep — réponses a la Cour

L’ Arcep est consciente du caractere théorique de cartes réalisées par les opérateurs a partir
de simulations numériques qui, aussi précises soient-elles, représentent toujours, par nature, des
visions imparfaites de la réalité®. Elle n’exige pas une fiabilité a 100 %. Jusqu’a mi-2020, ces
cartes devaient présenter un taux de fiabilité de 95 % des tests effectués au titre d’une campagne
de mesures. En mars 2020, I’ Arcep a rehaussé I’exigence de fiabilité a 98 % prenant acte des
critiques portées a I’encontre de cette couverture théorique®’. Les opérateurs ont transmis leurs
cartes répondant a ce nouveau standard en novembre 2020, ce qui les a conduits, pour certaines
zones, a revoir a la baisse le niveau de couverture mobile présenté auparavant.

% La couverture en un lieu donné varie : nombre simultané d’utilisateurs actifs, interférences électromagnétiques,
végétation, relief, matériaux de construction/isolation des batiments, météo... L’ANFR a indiqué, de surcroit, que
les modéles de propagation des ondes radio, utilisées par les opérateurs, ne sont probablement pas standardisés.
91 Cf. décision n° 2020-0376 du 31 mars 2020 : « [’Arcep a été alertée [...] sur I'importance des incohérences
entre les cartes de couverture publiées par les opérateurs et la disponibilité des services mobiles sur le terrain.
L’Arcep a également constaté aupres de plusieurs collectivités territoriales que les cartes de couverture peuvent,
localement, présenter des incohérences entre le niveau de couverture déclaré par les opérateurs et la possibilité
d’accéder a une couverture mobile ».
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Carte n° 6 : Conséquences du passage de 95 a 98 % du taux de fiabilité
des cartes de couverture théorique 4G (ex. de la Nievre) — mars 2020

Evolution de la couverture 4G d’un opérateur dans la Niévre
entre le T2 et le T3 2020

~ En bleu les zones nouvellement couvertes

- Enrouge les zones ot la couverture 4G s’est rétractée

Source : Ateliers territoires connectés — Arcep (janvier 2021)

L’Arcep a précisé les niveaux d’exigence de qualité de service qui restent cependant
toujours en deca des attentes, certes croissantes, des clients mobiles. Jusqu’en 2016, les cartes
publiées par les opérateurs distinguaient seulement couverture et absence de couverture mobile.
De surcroit, cette couverture s’appréciait lorsque I'utilisateur faisait usage de son téléphone a
’extérieur. Comme le rappelle I’ Arcep dans une décision du 6 décembre 2016%, « dés que
I'utilisateur n'est pas dans ces conditions (a l'intérieur d'une voiture, d'un bdtiment...), la carte
de couverture peut indiquer que le service est disponible alors qu'il ne I'est pas. » Cette décision
permet de différencier plusieurs niveaux de qualité de couverture s’agissant des services voix
et SMS, selon les conditions d’utilisation du téléphone.

92 Décision Arcep n° 2016-1678 du 6 décembre 2016 relative aux contenus et aux modalités de mise a disposition
du public d'informations relatives a la couverture des services mobiles et aux méthodes de vérification de la fiabilité
de ces informations.
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Tableau n°® 3 : Niveaux de qualité de couverture mobile (Voix/SMS) depuis 2016

il est tres irnpmbab!e que vous puissiez etablir une
Pas de couverture cemmunication, que cela soit a linterieur ou a l'exte-
rieur des batiments.

. vous devriez powvoir telephoner et échanger des SMS
Copvarturs limites a ['extérieur des batiments dans la plupart des cas,
mais probablement pas a lintérieur des batiments.

vous devriez poOUVDIr {'é:|é|:-|'|-:1r.er et thanger des
SMS a Vexterieur des batiments dans la |::~|'-..I|:ﬂrt des
cas, et, dans certains cas, a l'intérieur des batiments.

vous devriez pOUNVDIr {'é:|é|:-|'|-:1r.er et echsnger des
Trés bonne couvertura SMS a l'extérieur des batiments, et, dans |a Ir::n|upar€
des cas, a lintérizur des batiments,

Source : site Arcep

En revanche, les cartes ne distinguent toujours pas différentes qualités de couverture
s’agissant des services d’internet mobile (transmissions de données)®®. Les cartes publiées
depuis la décision de 2016, distinguent seulement la présence théorique ou non d’une
couverture 3G et/ou 4G, a charge pour les campagnes de mesure annuelles de vérifier
I’effectivité des principaux usages sur les zones testées.

% La nouvelle présidente de 1’Arcep a reconnu ce besoin d’une meilleure transparence auprés du public et de
meilleure connaissance des usages permis via le réseau internet mobile 4G. Elle a indiqué au Sénat (24 mars 2021)
son souhait de proposer d’ici la fin 2021 des cartes sur monréseaumobile.fr au titre des usages mobiles (cartes
« data ») présentant plusieurs niveaux de couverture, sans plus de précisions a ce stade.
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Carte n° 7 : Couverture « théorique » 4G (internet trés haut débit) (ex : Orange)
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Source : monréseaumobile.fr, site Arcep (mars 2021)

Les attentes des utilisateurs en termes de services mobiles, en particulier dans les zones
les moins denses® dans lesquelles les réseaux fixes sont encore imparfaitement déployés, ont
crl plus rapidement que 1’évolution de ces indicateurs, & mesure de 1’équipement croissant en
terminaux mobiles de qualité. Les associations de consommateurs rencontrées par la Cour ont
notamment fait part de leur souhait d’une norme de débit minimal®® dans les conditions
générales de vente des opérateurs pour concrétiser 1’objectif de généralisation d’un internet
mobile de qualité®®.

Les campagnes de tests menées par I’ Arcep en 2020 mesurent de tres bons débits moyens
pour le téléchargement de fichiers (entre 25 et 41 Mbits/s selon les opérateurs) et des débits
corrects pour les fichiers envoyés (entre 5 et 7 Mbits/s). Pour autant, I’Arcep a reconnu la
nécessité d’assurer, outre un bon débit moyen, un débit mobile minimal®’. Elle a ajouté un
indicateur des tests dépassant au moins les 3 Mbits/s, seuil qui permet d’assurer les usages

% 87 9% des ruraux ont connaissance des mesures publiques mises en place pour « assurer une meilleure couverture
numérique et de téléphonie mobile » dans leurs territoires (Etude Ifop / Familles rurales — octobre 2018)

%11 s’agit du débit descendant, ¢’est-a-dire la capacité de bande passante fournie par I’antenne relais au smartphone
pour télécharger un fichier, visionner une vidéo etc.

% Familles rurales plaide par exemple pour un débit minimal de 8 Mbit/s pour ’internet mobile de qualité, ayant
constaté des débits trés insuffisants sur des offres 4G fixe, rendant impossible ’utilisation de la visio par exemple.
% « Un opérateur qui couvre peu mais offre des débits trés élevés dés lors que 'utilisateur est couvert, peut
présenter un débit moyen similaire & un opérateur avec une couverture large mais avec des débits plus faibles.
L’expérience utilisateur sera cependant différente entre ces deux opérateurs. Pour compléter l’information
apportée par le débit moyen, I’Arcep introduit cette année un nouvel indicateur : le taux de débits dépassant un
seuil minimal ». (cf. étude Arcep, « Qualité des services mobiles », 8 décembre 2020).
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internet mobile « standard » (naviguer sur le web, lire ses mails et regarder la majorité des
vidéos HD sans ralentissement majeur).

Ce seuil minimal est atteint seulement dans 71 % a 77 % des cas selon les opérateurs en
zone rurale (contre 82 % a 88 % dans la France entiéere).

eLes campagnes de mesures de qualit¢ des services mobiles de 1’Arcep se sont
perfectionnées et ont été étendues, mais elles ne permettent pas de présenter une vision
exhaustive de la couverture réelle des territoires. L’ Arcep méne chaque année depuis 1997 des
campagnes de mesures de la qualité de service des réseaux mobiles. Ces mesures couvrent
désormais les principaux usages mobiles :

Schéma n® 5 : Usages mobiles mesurés par I’Arcep lors de ses campagnes annuelles

Internet mobile Voix et SMS
Taux de pages web chargées  Taux de fichiers envoyés (2 Taux d’appels maintenus pendant
en moins de 10 secondes Mo) et recus (10 Mo} en 2 minutes sans perturbations
moins de 60s audibles
Mesure des débits montants Taux de vidéos HD Taux de SMS regus en moins de 10

et descendants visionnées en qualité secondes
\ parfaite \ /

Usages des réseaux mobiles mesurés par 'Arcep

Source : site Arcep

L’objectif est de permettre aux utilisateurs de comparer les services des quatre opérateurs
mobiles dans les mémes conditions®. Afin d’améliorer la représentativité des résultats, I’ Arcep
fait réguliérement évoluer ces campagnes. En 2017, le nombre de points de mesures a été doublé
dans les zones d’habitation, la qualité mesurée sur toutes les autoroutes et sur une vingtaine de
grandes routes, dans tous les TGV et Intercités, dans plus de 60 TER et dans I’ensemble des
métros en France. En 2019, 50 lieux touristiques parmi les plus visités (musées, chateaux, parcs
d’attractions, édifices religieux...) ont fait I’objet de mesures pour la premiére fois. L’ Arcep
teste également les usages a I’intérieur de véhicules.

Le nombre de mesures sous-traitées a des prestataires indépendants a ainsi nettement
augmenté, passant de 160 000 en 2015 & 1,5 millions®® en 2019. Elles sont effectuées, de

% 1’ensemble des lieux est mesuré au méme moment et par le méme modele de téléphone pour chacun des
opérateurs. Les mesures sont effectuées pour chaque service (voix/SMS et internet mobile) et pour chaque point
de mesure, a I’intérieur et a ’extérieur des batiments.

9 Compte tenu des contraintes sanitaires, le nombre de mesures effectuées en 2020 s’est élevé a 1 million.
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maniére aléatoire, sur un échantillon représentatif de zones (denses, intermédiaires et rurales).
Toutefois, comme le reconnait I’ Arcep, ces mesures « ne permettent pas, par nature, d’avoir
une vision exhaustive du territoire. ». En pratique, la campagne annuelle couvre les 32 plus
grandes agglomérations de plus de 200 000 habitants mais seulement 700 communes de moins
de 10 000 habitants (2 % d’entre elles) tirées au sort.

2 - Plusieurs collectivités ont souhaité réaliser leur propre diagnostic

Faute de donnees précises sur la qualité réelle du réseau sur leur territoire, plusieurs
collectivités ont souhaité réaliser elles-mémes un diagnostic de connectivité. Ces démarches se
sont multipliées dans le contexte du « New Deal », compte tenu du souhait des équipes-projets
locales de disposer d’un état des lieux précis des besoins, de faire le tri des remontées de terrains
(confirmant ou infirmant ainsi les ressentis de couverture), de disposer de données objectives
dans les discussions avec les opérateurs et de suivre I’impact des nouveaux sites.

Deux types de démarches ont été entreprises séparément ou conjointement :

- des campagnes de mesures ciblées sur le terrain en faisant appel a des prestataires
qualifiés qui proposent ces services, via des kits de mesure permettant de sillonner'®
les zones a étudier avec des téléphones mobiles préréglés (dispositifs dits de
« drivetest ») ;

- le développement d’applications participatives'®® faisant appel au concours des
utilisateurs de services mobiles pour effectuer un maximum de tests de couverture
(dispositif dit de « crowdsourcing »). Ces applications téléchargées gratuitement par
les habitants d’une région ou d’un département leur permettent de lancer des tests de
réception, qui répondent au protocole Arcep, et de recueillir des données en nombre,
précisement localisées.

100 Ces équipements sont utilisés par les agents locaux qui effectuent des tests dans des zones a étudier (c’est par
exemple le cas en Haute-Loire) ou déployés dans des véhicules conduits par les prestataires (dispositifs drivetest
fonctionnant en autonomie / mis en ceuvre par exemple dans les Hauts-de-France avec la société Qosi ou en
Eure-et-Loir avec la société Géoptis, filiale de La Poste) ou le cas échéant grace aux services publics locaux (par
exemple en Bourgogne-Franche-Comté, avec les véhicules des syndicats de traitement des ordures ménagéres)
101 pPar exemple : « Tu captes ? », lancée en décembre 2018 dans les Hauts-de-France (partenariat : région,
départements, préfectures, Caisse des dépOts via la Banque des territoires) ; « Tadurezo », lancée en octobre 2020
en Bourgogne-Franche-Comté (partenariat : région, préfecture de région, Banque des territoires).
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Carte n° 8 : Situation de la couverture 4G en Bourgogne-Franche-Comteé

via les données d’une application participative (mars 2021)

Mahouse *

GENEVA-

_ — y

Source : site de la région BFC — Données issues de ’application participative de « crowdsourcing » TADUREZO

L’ Arcep a cherché a encadrer ces initiatives locales de deux manieres en :

publiant, fin 2018, un « kit du régulateur » avec des modeles de cahiers des charges
techniques, pouvant étre réutilisés simplement dans le cadre de marchés relatifs a la
sélection d’un prestataire pour réaliser une campagne de mesures sur le terrain'®? ;

intégrant progressivement certaines des données collectées au site « Mon réseau
mobile » a compter d’avril 2020.

Le régulateur a indiqué a la Cour son souhait de continuer a « accompagner et conseiller
les collectivités » dans ces initiatives de mesure de qualité de service. Ces démarches locales
soulévent cependant plusieurs limites :

le chevauchement de responsabilités publiques. Ces initiatives s’ajoutent aux
campagnes de mesures conduites par 1’Arcep, avec le risque de doublonner dans
certaines zones 1’effort public de mesure de la qualité des services mobiles fournis par
les opérateurs, d’autant plus que les protocoles et les prestataires’®® a 1’ceuvre sont

communs a ceux de I’Arcep ;

102 plusieurs collectivités (outre la SNCF) se sont saisis de ce kit : régions Pays de la Loire et Auvergne-Rhdne-Alpes,
en partenariat avec les préfectures de région, le syndicat mixte Haute-Sadne Numérique, le département de la Manche,
le département du Cher, la région et les départements des Hauts-de-France, la région Bourgogne-Franche-Comté. ..
108 Certaines des sociétés (Qosi, Directique...) qui proposent ces services aux collectivités, sont également
prestataires de 1’ Arcep pour mener les campagnes de mesures annuelles.
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I’absence d’exhaustivité. Ces dispositifs locaux dépendent de la volonté des élus mais
aussi des capacites contributives des collectivités concernées ;

le principe d’un financement exclusivement public. Ces mesures sont co-financées
par I’Etat, souvent via le Fonds national d’aménagement et de développement du
territoire (FNADT), les collectivités et la Caisse des dép6ts et consignations (Banque
des territoires). Les financements mobilisés pour ces projets sont significatifs (ex :
100 000 € pour une campagne de mesures en drivetest en Eure-et-Loir, 500 000 €
pour une campagne de mesure et une application de crowdsourcing en Bourgogne-
Franche-Comté). Dans le méme temps, les campagnes annuelles menées par 1’ Arcep
(1,6 M€/an pour la métropole) sont financées par les opérateurs télécoms, en
contreparties de I’accés aux fréquences hertziennes ;

Le bilan des expériences de ce type, menées dans différentes régions et départements,
atteste cependant de la valeur ajoutée et de 1’intérét de ces initiatives.

La mise en ceuvre du « New Deal » mobile est rendue plus efficace pour identifier plus
rapidement et plus précisément les zones blanches et grises. Les équipes-projets ont pu disposer
d’un état des licux plus précis et plus complet sur les impasses de couverture mobile. La région
Hauts-de-France a identifié, grace aux mesures en drivetest, confortées par les mesures issues
du crowdsourcing, plus de 200 zones blanches (en services voix/SMS ou en services data)
complémentaires aux 45 zones théoriques identifiées par les opérateurs et communiquées par
I’ Arcep, a partir d’études radio simulées.

Carte n° 9 : ldentification de zones blanches « voix » (bleu) et « data » (Jaune),
complémentaires a celles des opérateurs et de I’Arcep (rose) / Hauts—de-France

Mesures "Drive Test"
identification des Zones Blanches
Hauts-de-France

Tonss blanches VOIX

Tones Bblanches DATA

Grappes ARCEP

E a

Source : Syndicat mixte Nord Pas-de-Calais Numérique — équipe projet Hauts-de-France
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Les applications participatives qui permettent de faire remonter des données en grand
nombre (crowdsourcing) ont été largement utilisées par les habitants concernés confirmant leur
facilit¢ d’utilisation et les attentes d’informationsur la qualité réelle du réseau.
Ainsi, 720 000 tests ont été réalisés en deux ans en Bourgogne-Franche-Comte).

Les expériences pilotes conduites par les collectivités pionniéres ont permis de tester la
robustesse de ces outils et d’en ajuster 1’efficacité. Les applications ont par exemple été mises
a jour pour bloquer les tests de réception effectuées via un signal Wi-Fi, susceptibles de fausser
le recueil des données issues du crowdsourcing).

Le besoin d’'une communication transparente sur I’état des lieux réel et exhaustif du
réseau mobile auprés du grand public demeure. Cette responsabilité incombe a 1’Arcep et
appelle une nouvelle approche, coordonnée a 1’échelle nationale, en tirant tous les
enseignements des initiatives déja prises. La Cour invite I’ Arcep (en lien avec la DGE, I’ ANCT
et PANFR!®) & se saisir de cette question et a tirer tous les enseignements de ces
expérimentations locales pour envisager une extension de ces outils (kits de mesure, application
participative) au niveau national, au bénéfice de tous les territoires concernés par le dispositif
de couverture ciblée.

Les conditions a réunir pour faciliter le recours a ce type d’outils méritent d’étre étudiées
(marché & bons de commandes ouvert aux collectivités'® pour bénéficier de services de
mesures ciblées du type drivetest, développement d’une application nationale de crowdsourcing
pour collecter des données en grand nombre de qualité de service). Une contribution au
financement de ces outils par les opérateurs semble 1égitime. En effet, ces données ont vocation
a enrichir les cartes de monréseaumobile.fr. En outre, elles pourraient se substituer a tout ou
partie des mesures annuelles de qualité de service de 1’ Arcep, déja financées par les opérateurs,
voire a certaines études radio effectuées par les opérateurs, préalablement au choix de nouveaux
sites dans le cadre du dispositif de couverture ciblée.

Recommandation n° 1: (Arcep, ANCT) Faciliter la réalisation de mesures ciblées de
qualité de service mobile a I’initiative des collectivités les moins bien couvertes et développer,
a I’échelle nationale, une application grand public participative pour collecter des données
de qualité de service en grand nombre.

D - Les encheéres : un usage répandu puis contesté

Les économistes, et avec eux les régulateurs des télécommunications, ont considéré
jusqu’a une période récente que les mécanismes de marché devaient prévaloir dans 1’allocation
des frequences et que les encheres étaient le meilleur de ces mécanismes. Ces encheres

104 L’ ANFR qui dispose d’équipes compétentes, y compris dans les territoires, en matiére de contre-expertise des
modeles de simulation de couverture des opérateurs, de mesures de champs radio-électrique, de connaissances
exhaustives sur les sites mobiles mis en service et de mise en ceuvre d’une application de crowdsourcing
(application Open Barres) devrait étre utilement associée a ces discussions et ces travaux.

195 Le concours de ’ANCT, qui accompagne en ingénierie les initiatives locales, pourrait &tre sollicité, apres
consultation des représentants des collectivités territoriales sur I’intérét d’une telle initiative.
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permettraient au régulateur de sélectionner les opérateurs de maniere efficace et concurrentielle

et a I’Etat de maximiser des revenus liés & la mise a disposition d’une ressource publique rare'®.

Un certain désenchantement s’est toutefois progressivement installé. En matiere de
concurrence, certains estiment qu’apres une phase pionniere ou elles ont permis 1’arrivée de
nouveaux entrants sur le marché, les encheres constituent aujourd’hui des barriéres a 1’entrée
protégeant les acteurs établis?’. Surtout elles conduiraient in fine a arbitrer en faveur des
recettes publiques au détriment du consommateur, en ayant un impact négatif sur le niveau des
investissements et sur la qualité du service et de la couverture!®, Elles conduiraient enfin a
donner la priorité a un objectif de finances publiques par rapport & d’autres gains collectifs
économiques et sociaux qui pourraient étre supérieurs.

Ces analyses ont conduit a redéfinir les décisions d’attribution ou de réattribution des
fréquences afin qu’elles prennent en compte des objectifs politiques plus larges. Différentes
modalités ont été retenues. Les enchéres, lorsqu’elles continuent a étre utilisées, sont désormais
accompagnées d’obligations de contreparties de couvertures de territoires ou de mécanismes
plus sophistiqués.

Le Danemark a ainsi ouvert I’option aux vainqueurs des encheres de s’engager sur des
niveaux de couverture supplémentaire en échange d’une diminution du montant des licences.
En Suéde, lors de I’attribution des licences 800 MHz (2011) et 700 MHz (2018), les opérateurs
ont éte tenus de faire un dépot de 30 M€ pour couvrir le financement d’infrastructures mobiles
dans les zones identifiées par le régulateur comme zones blanches. Quand la zone est couverte,
le régulateur compense les investissements associés en prélevant sur le dépét.

Au Japon, les licences 5G ont été accordées sans encheres en avril 2019 aux quatre
opérateurs (NTT Docomo, KDDI, Rakuten et Softbank) en contreparties d’engagements de
couverture des territoires (90 % pour les deux premiers), d’obligations d’installer des stations
relais dans les zones reculées et d’engagements d’investissements minima (7 Md USD pour
I’opérateur « historique » NTT Docomo)'®. En Allemagne, une agence liée au ministére de
I’économie, la « Mobilfunk Infrastruktur Gesellschaft » a été financée a hauteur de 1,1 Md€
pour équiper les zones mal desservies afin de résorber 4 400 zones blanches!.

Le « New Deal » s’inscrit dans ce mouvement de remise en cause du recours a un systéeme
d’encheres.

Ces différentes limites mais aussi les avancees et les innovations de méthode en germe
(le fait, par exemple, de laisser le soin aux élus locaux d’identifier des sites stratégiques a mieux
couvrir, via la plateforme France mobile) sont dans les esprits des parties prenantes au moment
d’imaginer, au second semestre 2017, quelle pourrait étre la « nouvelle donne » pour en finir
durablement avec la fracture numérique mobile du territoire et généraliser 1’accés a un internet
mobile de qualité.

106 « Les encheres sont excitantes. Elles apportent de I’émotion dans le monde sinon si morne des technologies
sans fil » traduction libre de Gérard Pogorel « The rise of economic considerations in spectrum management ».
Annales des Mines Enjeux Numériques CGE mars 2020.

107 pogorel, déja cité.

108 GSMA, The Impact of Spectrum Prices on Consumers, 11 septembre 2019.

109 Mathieu Duchétel « le Japon, un miroir pour I’Europe » 11 mars 2020 - Institut Montaigne.

10« WeiRe Flecken ».
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CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Les services a tres haut debit 4G qui permettent d utiliser [’'internet mobile dans de
bonnes conditions ont été commercialisés en France a partir de 2012, a la suite des
technologies 2G (& partir de 1991) et 3G (& partir de 2004). L ’Etat, via I’Arcep, a concédé aux
opérateurs de larges bandes de fréquences du spectre en cherchant & optimiser ses recettes de
redevances (1,5 Md€/an en moyenne), a charge pour ces opérateurs de construire chacun leur
reseau — la France ayant privilégiée un modéle de concurrence par les infrastructures — et de
couvrir progressivement une part de plus en plus grande de la population.

L’intensité concurrentielle, renforcée par l'arrivée d’un quatrieme opérateur en 2010
(actif a partir de 2012), a modifié le marché mobile francais, avec une baisse des prix pour les
usagers et des investissements importants des opérateurs pour déployer la 3G et la 4G
(32,4 Md€ sur la décennie 2010-2019, y compris les sommes déboursées au titre des
autorisation d'utilisation de fréquences). Ces investissements ont permis de faire croitre la
couverture mobile et de répondre a la croissance des usages soutenue par la dynamique de
'internet mobile. La 4G est devenue le moyen d’accés privilégié a internet, suppléant méme,
parfois, les insuffisances des réseaux fixes. Avec 56 millions de cartes actives mi-2020, le tres
haut débit mobile a doublé en quatre ans et représente désormais les trois quarts du marché.

Cette dynamique masque de fortes disparités territoriales. Les investissements mobiles
des opérateurs sont allés prioritairement vers les zones les plus denses - plus rentables.
En 2017, cing ans aprés le début du déploiement du réseau 4G et a la veille du « New Deal »,
la carte de couverture en 4G est corrélée a celle de la densité de population. Cette fracture
numérique prive totalement (zones blanches) ou partiellement (zones grises) de nombreuses
parties du territoire des externalités positives que cette technologie engendre. Elle prive leurs
habitants, leurs entreprises et leurs visiteurs de services devenus indispensables a la vie
économique, sociale, culturelle, éducative et sanitaire.

Les pouvoirs publics ont tenté, de 2003 (premier programme « zones-blanches-centre-
bourgs ») a 2018 (annonce du « New Deal »), de combler cette fracture numérique territoriale
via, d 'une part, des obligations de couverture attachées aux AUF et, d autre part, | 'installation
de pyl6nes en zone rurale. Ces outils ont montré leurs limites : les collectivités n’ont pas les
compétences de maitrise d’ouvrage d’infrastructures qui se déploient lentement ; les échéances
assignées aux opérateurs sont lointaines et le service de base fourni dans les communes rurales
n’est pas a la hauteur de [’enjeu d’aménagement (de nombreuses zones blanches et grises
demeurent) et d’accés pour tous a un internet mobile de qualité (I 'impatience étant renforcée
par le décalage entre la couverture théorique, affichée en progres, et le ressenti d’'une qualité
insuffisante). Le renouvellement des attributions de fréquences, se profilant en 2018, a offert
["opportunité d’'un changement de méthode et d’échelle pour tenter d’en finir avec la fracture
numérique et viser un haut standard de qualité, y compris dans les territoires peu denses.
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La Cour formule la recommandation suivante :

1. Faciliter la réalisation de mesures ciblées de qualité de service mobile a ['initiative des
collectivités les moins bien couvertes et développer, a [’échelle nationale, une
application grand public participative pour collecter des données de qualité de service
en grand nombre. (Arcep, ANCT)
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Chapitre 11
Le pari du « New Deal » : I’échange couverture

mobile contre fréquences

A compter de juillet 2017, une négociation est engagée entre autorités publiques et
opérateurs de télécommunications pour répondre aux attentes des usagers dans les zones peu
denses et pallier les limites des programmes existants visant a réduire la fracture territoriale
dans le domaine de la téléphonie mobile. Elle est conclue rapidement (1) pour déboucher sur un
accord annoncé en janvier 2018 qui opére un changement radical de méthode et d’échelle, I’Etat
renongant notamment au mécanisme d’enchéres pour la réattribution de plusieurs bandes de
fréquence venant a expiration en contreparties d’engagements substantiels de couverture
supplémentaires des opérateurs (11). L’équilibre des engagements réciproques reste toutefois a
confirmer (111).

I - Une négociation ambitieuse conclue rapidement

A - Une concordance des temps favorable

Lorsque s’est ouvert le nouveau cycle politique consécutif a I’élection présidentielle de
2017, le cadre qui avait, jusqu’alors, présidé au développement des infrastructures numériques
— une couverture mobile large des populations par la concurrence entre opérateurs auxquels
s’ajoutent quelques investissements publics en complément de marché, la priorité a 1’internet
fixe et a la fibre — montrait ses limites. Les exigences en termes de services étaient plus fortes,
les divergences ressenties entre I’expérience client et les affichages des opérateurs relayés par
le régulateur créaient des frustrations, les inégalités de déploiement des réseaux entre les
territoires étaient de moins en moins tolérées. Il convenait de couvrir plus complétement le
territoire 'y compris dans des zones peu peuplées ou peuplées épisodiquement (zones
touristiques ou de loisirs), plus rapidement — les promesses a quinze / vingt ans ne sont plus
acceptées — et avec des offres de meilleure qualité et crédibles.
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L’exercice s’imposait d’autant plus naturellement que la campagne électorale avait été
’occasion de prendre des engagements®'. La 1°® conférence nationale des territoires (CNT) du
17 juillet 2017 permettait d’enclencher le mouvement, aprés une premiere réunion entre le
Gouvernement et les opérateurs le 7 juillet. Ces derniers étaient conscients de 1’impatience
grandissante. Pierre Louette, alors président de la Fédération Francaise des
Télécommunications (FFT)?, déclarait dans les Echos : « nous sommes préts & envisager un
« New Deal » dans les télécoms »*13,

Le président de la République a posé le diagnostic et fixé les objectifs lors de la CNT :
« Les déploiements ne sont pas assez rapides, les opérateurs aujourd’hui rechignent encore
dans les endroits qui sont les moins rentables, nous devons donc d’ici a la fin de [’année prendre
des dispositions nouvelles d’incitation et de contrainte a [’égard des opérateurs de
téléphonie. »14. 1l convenait de s’engager rapidement, les mesures susceptibles d’étre
annoncées étant a effets différés du fait du temps d’investissement.

Pour la partie incitation, le renouvellement des bandes 2G/3G (900, 1 800 et 2 100 MHz
a 75%), en 2021 pour Orange et SFR, et a horizon 2022 (2100 MHz)
et 2024 (900 et 1 800 MHz) pour Bouygues Telecom, intéressait au plus haut point les
opérateurs et ouvrait des marges de négociation.

La négociation du «New Deal » pouvait commencer!®®. Elle était conduite par
L’Arcep!®, avec I’implication directe de I’exécutif qui réunissait les opérateurs en juillet et
septembre 2017 avant des rencontres bilatérales en derniére phase de négociation, en décembre
2017.

11 « Ce sera fait d’ici la fin du prochain quinquennat, pour ne laisser aucun territoire a la traine de la transition
numérigue. Les opérateurs téléphoniques doubleront la couverture mobile en zone rurale pour réduire les zones
sans réseau, et ’Etat prendra ses responsabilités partout ol cela est nécessaire. » Programme du candidat
Emmanuel Macron.

112 a FFT regroupe Orange, SFR et Bouygues Telecom. Free n’en est pas membre.

113 | s Echos 7 juillet 2018. Il semble étre le premier a utiliser la formule « New Deal » qui sera progressivement
reprise dans la communication gouvernementale pour la partie des discussions relatives au mobile (a partir
notamment du communiqué du 2 ao(t 2018 relatif au lancement de la procédure de réattribution des fréquences).
114 Le tres haut débit fixe n’était pas oublié. L’objectif du plan « France Tres Haut Débit » était confirmé : 100 %
de trés haut débit en 2022 (soit un débit supérieur a 30 Mbit/s). Il était ajouté un jalon supplémentaire en 2020
pour faire en sorte que chaque habitant disposa a minima d’un bon haut débit (supérieur a 8 Mbit/s par abonné).
115 | e nouveau programme ne concerne pas les départements ultramarins du fait de leurs caractéristiques
particuliéres : autorisations d’utilisation de fréquences propres délivrées souvent par département, opérateurs pour
partie différents, tailles de marchés réduites, conditions d’exploitation spécifiques.

116 D autres acteurs ont proposé leurs services sans étre retenus. La Caisse des Dépdts mettait en avant la création
d’une forme de « Réseau d’Initiative Publique » national pour financer les infrastructures nécessaires a la
résorption des zones blanches. L’ ANFR, forte de ses équipes locales, de son centre d’appels et de sa connaissance
fine du déploiement des réseaux s’est déclaré préte a intervenir pour prioriser les besoins non satisfaits de
couverture exprimés sur la plateforme France Mobile, procéder aux études préliminaires d’implantation,
rechercher les meilleurs supports d’accueil des nouvelles antennes relais et préfinancer les travaux. Elle se plagait
également dans la perspective d’une extension des programmes sous maitrise d’ouvrage publique.
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B - Un consensus rapide sur une architecture d’accord

Il fallait s’accorder, tout d’abord, sur les engagements des opérateurs, la nature et leur
rythme. Le Gouvernement avait deux objectifs principaux :

- obtenir des résultats visibles dés 2020, ce qui supposait des obligations opposables
dans le cadre des fréquences en cours!’ ;

- régler de maniére substantielle, voire définitive, la question des territoires non-
couverts (zones blanches'®) ou mal couverts (zones grises''®), en achevant les
programmes en cours*?’ mais surtout a travers la mise en service de nouveaux sites.
Les premiéres ébauches, préparées par I’Arcep'?!, envisageaient de demander a
chaque opérateur de couvrir 10 000 & 15 000 zones supplémentaires'??,

La dynamique propre au déploiement de la 4G jouait en faveur de la négociation. En effet
les opérateurs étaient en avance sur leurs objectifs, ce qui permettait aux trois premiers d’entre
eux — Orange, SFR et Bouygues Telecom — d’annoncer des couvertures de 98 % a 99 % de la
population dés fin 2018, méme s’il restait des laissés pour compte. A ces premiers objectifs
venaient s’ajouter la couverture anticipée des axes de transports, 1’obligation des offres 4G fixe
dans les territoires sans perspective d’arrivée rapide de la fibre, et des offres de meilleure
couverture a I’intérieur des batiments. Sur la méthode relative au choix des nouveaux sites a
couvrir, les acteurs publics devaient avoir la main comme dans le programme France Mobile.

Coté contreparties, les grandes rubriques ont été identifiées et arrétées des
septembre 201723 dans leur principe : réattribution anticipée des fréquences venant a échéance
avec peu ou pas d’enchéres'?®, modération des redevances percues au titre de I’utilisation des
fréquences, exonération possible de 1’imposition forfaitaire sur les entreprises de réseaux
(IFER)!%, allégement des contraintes administratives susceptibles de freiner le déploiement des
infrastructures mobiles. Il était rappelé que le Gouvernement « apporterait une extréme
vigilance a I'enjeu d’équilibre des finances publiques »%°,

Les débats entre opérateurs devaient également étre traités. Ils n’avaient pas le méme
patrimoine de fréquences en quantité et en échéances de renouvellement, ni la méme position
de marché, et la méme situation financiere. Leurs intéréts et priorités dans la négociation
pouvaient donc diverger.

17 Bt I’accord des titulaires des fréquences qui doivent demander les modifications d’autorisations (cf. supra).

118 Zone de territoire ot aucun des quatre opérateurs n’est présent.

119 Zone de territoire couverte par seulement un, deux ou trois opérateurs sur les quatre.

120 cf. supra.

121 Document Arcep 27 juillet 2017.

122 | ors de la présentation des comptes du 1° semestre 2018, le PDG d’Orange déclarait que « selon les études
disponibles » il lui faudrait de 6 000 a 12 000 pylones supplémentaires pour une couverte correcte du territoire.
12 RIM du 7 septembre 2017.

124 1> Arcep a rappelé que « I’organisation d’une procédure de sélection pour I’attribution des fréquences mobiles
par enchére ne revét pas un caractére automatique. » Le CPCE dans son article L42-2 la cite comme une possibilité
parmi d’autres. « Par exemple, les autorisations 2G d’Orange et SFR dans les bandes 900 MHz et 1 800 MHz ont
été renouvelées en 2006 a la demande de ces opérateurs, hors procédure de sélection, aprés consultation publique.
Il en est allé de méme en 2009 pour I’autorisation 2G de Bouygues. » (27 juillet 2017).

125 Article 1 519 H du CGl.

126 Relevé de décisions de la RIM du 7 septembre 2017
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Tableau n° 4 : Les fréquences attribuées a fin 2017

900 MHz Quantité | Echéance 1800 MHz | Quantité |Echéance
QOrange 10 MHz 2021 Orange 20 MHz 2021
SFR 10 MHz 2021 SFR 20 MHz 2021
Bouygues 9,8 MHz 2024 Bouygues 20 MHz 2024
Free 5 MHz 2030 Free 15 MHz 2030

--> 29,8 MHz a réattribuer pour |'aprés 2021-24

-- > 60 MHz a réattribuer pour |'aprés 2021-24

2,1 GHz Quantité Echéance
Orange 14,8 MHz 2021
4,8 MH:z 2030
SFR 14,8 MHz 2021
5 MHz 2030
Bouygues 14,8 MHz 2022
Free 5 MHz 2030

-->» 44,4 MHz a réattribuer pour |'aprés 2021-24

Source : DGE

Le renouvellement des fréquences a compter de 2021 devait permettre une réallocation
pour assurer un meilleur équilibre entre opérateurs et donc faire une place plus large a Free,
dernier arrivant.

Sur le point important de la mutualisation des infrastructures'?’, les positions des acteurs
les mieux établis, au premier rang desquels 1’opérateur historique, divergeaient de celles des
derniers arrivés sur le marché, les premiers souhaitant préserver leur avance et étant réticents a
partager le fruit de leurs investissements passés. Méme peu ou mal couvertes, les zones peu denses
demeuraient des espaces de concurrence entre opérateurs. L’ Arcep devait donc parvenir a définir
un « deal », & la fois accord explicite entre Etat et opérateurs et accord implicite entre opérateurs.

Fin octobre 2017, 1I’Arcep proposait aux opérateurs une premiére mouture d’accord,
autour de huit grandes composantes :un dispositif de couverture ciblée (DCC) pour avancer
dans la résorption des zones peu ou mal couvertes, en mettant les collectivités au premier rang
des besoins exprimés. Les opérateurs devraient prennent a leur charge 1’ensemble des coiits
(équipements actifs, collecte!?8, pylone) dans le cadre d’une mutualisation active de leurs
infrastructures. 7 000 nouvelles zones seraient designees a chaque opérateur (1 000/an entre
2018 et 2021, 600 entre 2022 et 2029). Une fois le site identifié, un opérateur chef de file serait
chargé de la mise en service et aurait 12 mois pour y parvenir si le site proposé était viabilisé,
raccordé et si les autorisations d’urbanisme étaient délivrées, 20 mois si I’ensemble des travaux
étaient a entreprendre ;

127 Cf. supra, distinguo entre mutualisation passive (pyldnes) et active (partage des antennes, etc.).
128 Moyens (fibre ou hertzien) de connexion de I’antenne-relais au reste du réseau mobile pour acheminer le trafic.
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- P’amélioration de la couverture des axes de transport prioritaires (55 000 km de routes
et 23 000 km de reseaux ferrés)avancée a 2020, avec un objectif de 100 % ;

- la généralisation de la 4G dans les zones « équipées » en 2G ou en 3G afin de
permettre un service de transmission de données 4G dés 2020 ;

- Pamélioration de la couverture a I’intéricur des batiments (indoor) en mettant en
service la voix et les SMS sur Wi-Fi dans le cceur du réseau, et en faisant un service
par défaut pour les utilisateurs équipés d’un terminal compatible, en proposant (aux
particuliers, entreprises et personnes publiques) des offres a prix « raisonnable » ;

- ladensification du réseau pour répondre au référentiel de « bonne couverture » défini
par I’Arcep'®®. Les obligations de bonne couverture seraient de 99,2 % de la
population en 2020, 99,4 % en 2022, 99,6 % en 2025, et 100 %, sauf exceptions, en
2029 pour Orange, SFR et Bouygues Telecom et adaptées pour Free ;

- la publication sur le site internet de chaque opérateur ainsi que dans un format
électronique ouvert et aisément réutilisable de la liste des antennes-relais hors service
pour cause de maintenance ou de panne ;

- une mutualisation plus poussée obligeant I’opérateur mettant en service un nouveau
site @ ouvrir a ses concurrents la possibilité d’un hébergement passif et de faire droit
aux demandes recues, et dans les zones de déploiement prioritaire3® & accepter les
demandes « raisonnables » de partage de la partie passive de la collecte sur tous les
sites. De surcroit, en sus des zones relevant de la couverture ciblée (cf. supra), 1 500
nouveaux sites seraient exploités en RAN-sharing a quatre ;

- le développement de réseaux 4G pour fournir un service fixe dans les zones de
mauvais débits fixes, ou aucune autre solution n’est mobilisable a court terme. Les
opérateurs seraient tenus de proposer une offre «4G fixe» au grand public,
notamment dans des zones géographiques identifiées, correspondant a des locaux non
éligibles a des débits fixes supérieurs a 8 Mbit/s, en assurant dans 1 500 sites, avant
fin 2019, le passage en 4G de sites 2G/3G et en creant 2 000 nouveaux sites 4G.

L’architecture du « New Deal » ainsi dessinée n’a pas évolué par la suite dans ses
principes tout en étant discutée dans ses modalités avec chacun des opérateurs. Les modalités
ont été précisées et retravaillées, a la baisse, les opérateurs estimant que les investissements
« réglementés » auraient un effet d’éviction sur leurs programmes propres et que la
mutualisation subie limiterait la concurrence. Elles ont été adaptées pour tenir compte des
situations spécifiques de Bouygues Telecom et Free'®! qui demandaient & étre exonérées de
certaines obligations (nouveaux sites 4G fixe, couverture des axes de transport pour Free) ou a
les différer dans le temps. Les objectifs de mutualisation ont été revus dans un sens plus
restrictif. Les contreparties de I’Etat ont été ajustées aux engagements des opérateurs, étant

129 Cf. supra.

130 |_a notion de « zone de déploiement prioritaire » figure dans les décisions d’AUF de I’ Arcep et recouvre les
zones peu denses (22 500 communes rurales représentant 18 % de la population et 63 % du territoire).

131 gpécificités liées a leur situation financiére mais aussi a la dissymétrie des contreparties octroyées par 1’Etat, la
réattribution des fréquences intervenant a des dates différentes selon les opérateurs.
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acquise I’absence d’enchéres sur les fréquences a renouveler'®2. Une derniére proposition a été
faite aux opérateurs le 21 décembre 2017. Elle fixe les ambitions et les modalités du « New
Deal » tant pour les nouvelles obligations des opérateurs que pour les modalités de réattribution
des fréquences 900, 1 800 et 2 100 MHz.

Il - Le contenu de I’accord : un changement d’échelle
et de méthode

A - Un « gentlemen’s agreement », progressivement consolidé
dans des textes contraignants

L’accord a pris la forme, dans un premier temps, d’un échange bilatéral de lettres entre
plusieurs ministres et chacun des quatre opérateurs, en date du 12 janvier 2018. Les opérateurs
s’engageaient a suivre les obligations décrites dans le document Arcep du 21 décembre 2017
et, pour ce faire, a demander la modification des conditions liées a ’utilisation des fréquences
en cours'®, Leur engagement était conditionné a la mise en ceuvre des modalités de réattribution
des fréquences décrites dans le document Arcep et aux autres contreparties financieres discutées
avec le Gouvernement (exonération temporaire de I’IFER, stabilité des redevances). L’exécutif
confirmait, par lettre, ses engagements de contreparties. Le « New Deal » a donc pris la forme
d’un « gentlemen’s agreement » matérialisé dans un échange de lettres, suivies d’annonces**.
La derniére proposition de I’Arcep de fin décembre n’a pas été rendue publique mais les
engaggments des opérateurs ont été détaillés début 2018 dans un document conjoint Arcep-
DGE®,

Les engagements réciproques ont été progressivement inscrits dans la réglementation. Les
obligations opposables des opérateurs ont été intégrées dans leurs autorisations d’utilisation
respectives dans les bandes de fréquences 900 MHz, 1800 MHz et 2100 MHz a leur
demande?®, par une série de décisions de I’Arcep du 3 juillet 2018%". Elles ont été reprises
dans les décisions relatives au processus de réattribution des fréquences venant a échéance entre
2021 et 2024 du 15 novembre 2018, décisions qui ont procédé également a la réallocation d’une

132 Formellement il est envisagé qu’une partie des fréquences est mise en jeu de maniére compétitive avec un

classement des offres en fonction d’engagements a répondre aux engagements du New Deal (couverture du réseau
ferré régional, échéance de couverture des populations)

133 |a modification des AUF attribuées ne peut étre décidée par le régulateur qu’a ’initiative de son titulaire.

134 CP conjoint Gouvernement-Arcep du 14 janvier 2018 célébrant la « signature d’un accord historique entre le
Gouvernement, [’Arcep et les opérateurs mobiles pour accélérer la couverture numérique des territoires. ».

185 « Description des engagements des opérateurs sur la généralisation d’une couverture mobile de qualité pour
[’ensemble des Frangais » document Arcep-DGE, rendu public le 22 janvier 2018. Cf. annexe 3.

13 Demandes adressées a I’ Arcep les 26 juin et 27 juin 2018.

187 https://www.arcep.fr/uploads/tx_gsavis/18-0680.pdf ; https://www.arcep.fr/uploads/tx_gsavis/18-0681.pdf ;
https://www.arcep.fr/uploads/tx_gsavis/18-0682.pdf ; https://www.arcep.fr/uploads/tx_gsavis/18-0683.pdf
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partie des fréquences!®®. L’exonération temporaire de I'IFER a été votée en loi de finances™*
et la stabilisation des redevances, actée par décret du 28 septembre 2018'“°. S’il n’y a donc pas
eu un contrat signé en bonne et due forme*!, un corpus de textes et de décisions formelles a été
progressivement constitué. Il forme le « New Deal » mobile. Seules les estimations financiéres

des engagements réciproques n’ont pas été pas partagées.

B - Des engagements importants et diversifiés des opérateurs

Le tableau ci-dessous résume les objectifs fixés aux opérateurs, en les comparant aux
obligations pré-New Deal.

Tableau n° 5 : Les engagements des opérateurs

Actions Obligations precédentes New Deal
Environ 1 800 sites mutualisés prévus 5 000 zones a identifier par opérateur dont
dans les dispositifs « zones blanches » | - 2 000 sites en mutualisation active dans les
Dispositif de (environ 500) et France Mobile (1 300) | zones blanches de bonne couverture
couverture sur 5 ans (2018-2022), pour les quatre | _ 3 90 sites en mutualisation passive ou
ciblée operateurs (flnanges en bonne partie par | active (RAN sharing si zone blanche de
les pouvoirs publics) bonne couverture)
Le co(t est supporté par les opérateurs
. 1 000 sites a déployer par Orange et SFR
Guichet 4G e " L
Fixe Pas d’équivalent (nouveau) dans des zones identifiées par le
Gouvernement
- Couverture de 90 % du réseau ferré
régional d’ici 2025 pour Bouygues
Couverture de 90 % de réseau ferré Telecom, SFR et Orange
Amélioration régional (avec échéances intermédiaires) | _ couverture des axes routiers prioritaires
des axes de hors du véhicule : 2020 pour Orange et
transport Couverture axes routiers prioritaires : SFR, 2022 pour Bouygues Telecom;
100 % en 2027 Couverture a I’intérieur du véhicule : 2022
pour Orange et SFR, 2025 pour Bouygues
Telecom
Fournir un service 4G sur I’ensemble des
Généralisation . . sites existants et nouveaux d’ici 2020
Pas d’équivalent. Obligations en .
de la pourcentage de la population (2020 pour 75 % des sites du programme
couverture 4G zones blanches centres-bourgs et 2022 pour
100 %)

138 https://www.arcep.fr/uploads/tx _gsavis/18-1390.pdf;

https://www.arcep.fr/uploads/tx gsavis/18-1391.pdf;

https://www.arcep.fr/uploads/tx gsavis/18-1392.pdf; https://www.arcep.fr/uploads/tx gsavis/18-1393.pdf;

139 Cet engagement gouvernemental n’est rendu public que le 27 juin 2018 dans un dossier de presse sur le suivi
des déploiements. 11 se matérialise fin 2018 a I’article 176 de la LFI pour 2019.

140 Décret n° 2018-825 du 28 septembre 2018 modifiant le décret n° 2007-1532 du 24 octobre 2007 relatif aux
redevances d'utilisation des fréquences radioélectriques dues par les titulaires d'autorisations d'utilisation de
fréquences délivrées par I'Autorité de régulation des communications électroniques et des postes.

141 Ce reproche continue a étre adressé a I’accord, notamment par certaines associations de collectivités.
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Actions Obligations précédentes New Deal
- mise en service Voix/SMS sur Wi-Fi des
2018 pour Orange, SFR et Bouygues
Couverture Telecom et 2019 pour Free
indoor a la Pas d’équivalent (nouveau) - offre permettant amélioration de la
demande couverture des services Voix/SMS et data a
I’intérieur des batiments dés fin 2018 a
travers la technologie appropriée
Densifier les Bouygues Telecom : 99,6 % de la
;‘if;i‘é’;epo‘” 98 % de la population en 2027 et 99,6 % | Population en 2027 ; 99,8 % en 2031

l’objectif d’une
bonne
couverture'#?

en 2030 mais sur la base de ’ancien
référentiel de qualité

SFR, Orange : 99,6 % de la population en
2024 ; Free : 99,6 % en 2029

Transparence

Pas d’équivalent (nouveau)

Publication des antennes-relais en panne ou
hors-service sur le site de I’opérateur

Mutualisation

L’opérateur est encouragé a rechercher
une mutualisation passive et doit
« répondre aux demandes raisonnables
de partage de ses sites ou pyl6nes

Obligation pour les opérateurs en zones peu
denses de consulter les autres opérateurs
lors de I’installation sur un nouveau site et
d’accepter les demandes « raisonnables » de

émanant d'autres opérateurs » partage passif

Source : Cour des comptes, d’aprés les réponses Arcep

Plusieurs éléments méritent d’étre notés :

la nature des engagements: il y a des actions nouvelles, des accélérations
d’engagements, des objectifs « densifiés » ;

la diversité des actions a entreprendre : les prescriptions ne concernent pas un ou deux
objectifs comme dans les attributions de fréquence précédentes. Il faut basculer dans
I’internet mobile trés haut débit pour tous — ou presque — dans des délais rapprochés.
Cela passe par la couverture de plus de territoires, de populations, 1’offre de nouveaux
services. Il convient aussi de répondre au scepticisme devant les résultats auto-
proclamés des opérateurs, en les mettant au défi de répondre a un standard de qualité
plus éleve — attendu par le client — et en les invitant a plus de transparence. Enfin, le
réseau 4G a été mobilisé pour pallier les difficultés du tres haut débit fixe. Ces actions
se confortent mutuellement et peuvent parfois doublonner dans leur réalisation ;

I’objectif de couverture du territoire supplante celui de couverture de la population,
méme si dans les nouveaux espaces appelés a étre couverts par I’internet mobile a trés
haut débit, il y a des personnes, résidentes permanentes, temporaires ou en transit.
C’est le sens de la création du dispositif de couverture ciblée, de la couverture des
axes de transport prioritaires (routiers et ferrés) et de 1’obligation de généraliser la 4G
sur I’ensemble des réseaux ;

142 Objectif de qualité appliqué aux services voix/SMS. La densification du réseau et la généralisation de la 4G
induites par la poursuite de cet objectif devant contribuer a augmenter la qualité des services data.
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- I’accord fixe aux opérateurs un impératif de qualité. L’internet mobile doit mieux
pénétrer les locaux et les habitations. La performance des opérateurs sera mesurée a
cette aune : la densification des réseaux y pourvoira, comme la généralisation de la
4G et la fourniture d’offres 4G « indoor » via le Wi-Fi ou d’autres technologies'*.

- les contributions attendues varient d’un opérateur a l’autre, avec des objectifs
équivalents en matiere de couverture ciblée et de passage a la 4G des sites existants
et des exigences plus fortes ou plus rapides pour Orange et SFR sur les autres
dimensions de 1’accord.

Schéma n® 6 : Principaux engagements du « New deal », différenciés par opérateurs

| Engagements NEW DEAL des 4 opérateurs mobiles |
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Source : Bouygues Telecom

Dans I’ensemble de ces engagements opposables et sanctionnables, le dispositif de
couverture ciblée se distingue. Il répond le plus directement a 1’objectif de réduction de la
fracture numérique mobile du territoire. Il permet de basculer d’un état d’absence totale ou
quasi-totale de service a une situation d’accés & un internet mobile de qualité. Sa progression
est facilement mesurable notamment par les collectivités territoriales. Tous les opérateurs y
participent. Enfin il va mobiliser le plus d’énergie et de coordination administrative.

L’obligation porte sur la couverture de 5 000 zones nouvelles par opérateur, avec une
déclinaison annuelle de cet objectif : jusqu’a 600 zones en 2018, 700 en 2019, 800 en 2020,
2021 et 2022, puis 600 par an au-dela'*. Le déploiement doit concerner au moins 2 000 sites
mutualisés a quatre opérateurs (volet 1) dans des zones ou aucun opérateur ne dispose d’une
bonne couverture voix/SMS en visant en priorité celles qui concernent le plus d’habitants,

143 Répéteurs, DAS, pico-cellules.
144 5j les quotas annuels sont bien remplis, la derniére désignation de zones doit étre opérée en 2025.
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et 3000 autres zones (zones habitées, zones touristiques, zones de montagne, etc.) pour
lesquelles un besoin d’aménagement numérique du territoire a été identifié, ces zones pouvant
concerner un ou plusieurs opérateurs'*® (volet 2). La liste des zones & couvrir est arrétée par
I”Etat au titre des différents volets, en concertation avec les collectivités territoriales.

Lorsque la zone est identifiée pour I’opérateur, celui-ci dispose de 24 mois pour le mettre
en service®®. Ce délai est abaissé a 12 mois si la collectivité met a disposition de 1’opérateur un
terrain viabilisé et raccordé au réseau électrique et délivre les autorisations d’urbanisme
nécessaires. Le titulaire du site prend a sa charge 1’ensemble des codts nécessaire a la fourniture
du service (équipements actifs, construction éventuelle d’un pylone, collecte, accés au site, frais
d’exploitation, etc.). Le titulaire est tenu a minima a un partage des éléments passifs
d’infrastructures avec les autres opérateurs pour lesquels la méme zone a été arrétée au titre de
la méme année. Lorsque les quatre opérateurs sont concernés, la norme est la mutualisation

active des réseaux'*’.

Au final il n’y a qu’un seul domaine ou I’avancée parait moindre, celui de la mutualisation
ot les intéréts divergents des opérateurs ont limité 1’ambition des pouvoirs publics48.

C - Des engagements conditionnés a la réattribution de fréquences

Le rééquilibrage du patrimoine de fréquences entre opérateurs fait partie de I’accord®°,
Le régulateur a proposé au ministre de lancer simultanément les trois procédures d’attribution
des autorisations de fréquences des bandes 900 MHz, 1800 MHz et 2,1 GHz*, en fixant les
principes permettant de parvenir a ce rééquilibrage.

Les candidats se sont vus attribuer des « portefeuilles de fréquences » par bande,
auxquelles ils auraient droit a I’issue de la procédure. Ils bénéficient ainsi d’un supplément de
fréquences correspondant a la différence entre le portefeuille remporté et ce qu’ils possédent
déja dans chaque bande. Par exemple pour la bande 900 MHz, qui intéresse les quatre
opérateurs, 29,8 MHz sont in fine a réattribuer™>!. Free bénéficie de 5 MHz jusqu’en 2030. Il y
a donc un potentiel de 34,8 MHz a partager en quatre portefeuilles égaux, soit 8,7 MHz.

Ces fréquences sont mises a disposition des lauréats, en deux temps compte-tenu des dates
d’échéance des autorisations d’utilisation de fréquences, pour parvenir aux résultats souhaités.
Pour chaque bande, une période intermédiaire est organisée durant laquelle I’ensemble des
fréguences concernées par les procédures ne sont pas toutes disponibles.

145 Elles peuvent donc inclure des zones « grises » ol un ou plusieurs opérateurs sont déja présents.

146 24 mois apres la date de publication de ’arrété du ministre dans le cas ou celui-Ci est publié I’année au titre de
laquelle la zone est arrétée ou 24 mois aprés le 1 janvier de I’année au titre de laquelle 1a zone est arrétée, si
I’arrété est publié avant cette date.

147 Cela vaut notamment pour le volet 1.

148 Cf. infra.

149 Cf. supra.

150 https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JJORFTEXT000037274059

151 20 MHz libérés par SFR et Orange a compter de 2021, 9,8 MHz par Bouygues Telecom a compter de 2024,
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Par une décision du 23 octobre 20182, I’Arcep a réattribué des fréquences libérées en
2021, 2022 et 2024, pour des périodes de 10 ans. A I’issue de la période intermédiaire, les
nouvelles allocations de fréquence se présenteront comme suit :

Tableau n° 6 : Allocation des fréquences de la bande 900 (en MHZz)

Avant « New Deal » Apres 2024
Orange 10 8,7
SFR 10 8,7
Bouygues Telecom 9,8 8,7
Free 5 8,7

Source : Cour des comptes, d’aprés données Arcep

Tableau n° 7 : Allocation de fréquences de la bande 1 800 (en MHz)

Avant « New Deal » Apres 2024
Orange 20 20
SFR 20 20
Bouygues Telecom 20 20
Free!® 15 15

Source : Cour des comptes, d’apres données Arcep

Tableau n° 8 : Allocation de fréquences de la bande 2,1 GHz (en MHz)

Avant « New Deal » Apres 2024
Orange 19,6 14,8
SFR 19,8 14,8
Bouygues Telecom 14,8 14,8
Free 5 14,8

Source : Cour des comptes, d’apreés données Arcep

152 Décision n° 2018-1306 du 23 octobre 2018 relative au compte rendu et au résultat des procédures d'attribution
d'autorisations d'utilisation de fréquences dans les bandes 900 MHz, 1 800 MHz et 2,1 GHz en France
métropolitaine pour établir et exploiter un réseau radioélectrigue mobile ouvert au public.

13 Free n’a pas candidaté pour la réattribution des fréquences dans la bande 1 800 MHz, conditionnée & des
engagements de couverture des axes de transports. L’opérateur en est donc resté a son allocation pré-New Deal.
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D - Des contreparties publiques

1 - Les contreparties financiéres

Les contreparties financiéres apportées par I’Etat aux opérateurs pour « accompagner le
surcroit d’effort d’investissement »*>* étaient de trois ordres.

Le processus de réattribution des autorisations d’utilisation des fréquences s’est fait sans
enchéres. C’était la contrepartie a la fois la plus substantielle en renoncement de recettes
potentielles pour I’Etat et la plus discréte. Elle n’a jamais été affichée comme telle. Il a suffi
que le régulateur dans le cadre des pouvoirs que lui donnait le CPCE ne prévoit pas
explicitement d’enchéres dans le processus d’attribution des fréquences proposé au
Gouvernement®>, pour qu’un autre mode de sélection prévalut!®®,

Le deuxiéme engagement de I’Etat portait sur la stabilisation des parts fixes et variables
des redevances dues pour les bandes 900 MHz et 1 800 MHz dés 2018 et la création d’une
redevance fixe pour la bande 2 100 MHz a un niveau semblable a la part fixe de la
bandel 800 MHz (571 € par KHz alloué), avec la stabilité de la part variable pour cette bande
de fréquence, soit 1 % du montant total du chiffre d'affaires constaté au 31 décembre de I'année
au titre de laquelle les fréquences sont utilisées®®’.

Enfin, dans la loi de finances initiales pour 2019, les opérateurs ont obtenu 1’exonération
de I’TFER pour les stations radioélectriques construites et mises en services dans le cadre du
dispositif de couverture ciblée jusqu’au 31 décembre 2022 au titre des cing premiéres années
d’imposition®®8,

2 - La simplification des procédures pour accélérer le déploiement

Dans leurs courriers aux opérateurs de janvier 2018 établissant le « New Deal », les
ministres s’engageaient & inscrire dans le cadre du projet de loi sur le logement en préparation
« plusieurs mesures tendant a la simplification des déploiements des réseaux ». L’objectif était
de favoriser le respect des délais pour la mise en service des sites du DCC (24 mois au
maximum) et plus généralement de ramener la France dans une situation plus proche de celles
de ses grands partenaires européens®®®.

154 | ettre des ministres aux opérateurs du 12 janvier 2018.

155 Voir a ’opposé de ce processus, la proposition Arcep relative a la 5G (décision n° 2019-1386 du 21 novembre
2019).

1%6 Cf. supra.

157 e systeme de redevances est précisé dans le décret n° 2007-1532 du 24 octobre 2007.

1%8 |_e tarif de droit commun est de 1 684 € annuel.

159 Une étude comparative pré-New deal, citée par la FFT, évalue le délai de déploiement a 24 mois pour la France
contre 12 mois pour les Pays Bas et 4 pour [’Allemagne par exemple:
https://www.gsma.com/publicpolicy/resources/base-station-planning-permission-in-europe
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La loi « ELAN » du 23 novembre 2018 concrétise cette volonté de simplification tant
pour la mise en place des réseaux d’initiative publique (RIP®!) et que pour I’installation
d’antennes mobiles. Les principales mesures pour accélérer le déploiement mobile sont les
suivantes®? :

- Pavis de I’architecte des batiments de France (ABF) portant sur les autorisations
d’urbanisme (consulté pour 20 % des installations d’antennes) devient consultatif®;

- la procédure de publicité et de mise en concurrence préalable pour I’implantation de
réseaux télécoms sur le domaine public devient facultative ;

- le délai entre le dépot du dossier d’information auprés du maire et la demande

d’autorisation d’urbanisme est divisé par deux, pour atteindre un mois*64 ;

- le régime de la déclaration préalable pour I’implantation des antennes relais, moins
contraignant que celui du permis de construire, est étendu?®® ;

- les autorisations d’urbanisme portant sur I’implantation de nouvelles antennes ne
peuvent plus étre retirées a titre expérimental, jusqu’au 31 décembre 2022 ;

- les implantations d’antennes en zone de montagne bénéficient d’une dérogation au
principe de continuité de ’urbanisation®®®.

Le gain maximal d’instruction est estimé a cing mois tant par la FFT que par la DGE, ce
qui permet de tenir dans le délai DCC de 24 mois, méme si celui-ci reste serré du point de vue
des opérateurs®®’.

I11 - Des questions qui restent ouvertes

A - Le « New Deal » mobile, un accord qualifié d’historique

Le nouvel accord a été qualifié d’« historique » par ses promoteurs, terme repris dans la
communication publique!®. Si des signes annoncent le « New Deal » dans les AUF et les
programmes?®® précédents, il porte des évolutions fortes et marquantes :

1601 0i n® 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de I’aménagement et du numérique.
161 Tes collectivités territoriales peuvent mettre en place des projets de réseaux d’initiative publique (RIP) pour
faciliter le déploiement des réseaux de fibre optique (internet fixe a trés haut débit).

162 Pour une présentation compléete voir https://www.amenagement-numerique.gouv.fr/fr/actualite/20190605-
loiELAN-voletnumerique

163 Article L. 632-1-2 du code du patrimoine.

184 Article L. 34-9-1 du CPCE.

165 |_es deux critéres distinctifs sont I'emprise au sol du projet (5 m?) et la hauteur de I'antenne (12 metres).

166 Article L. 122-3 du code de I’urbanisme.

167 \oir en annexe 4 la frise temporelle de déploiement d’une antenne-relais de la recherche du terrain a
I’achévement des travaux vue par la DGE.

168 par exemple sur le site de I’ANCT.

169 |_es zones de déploiement prioritaire, la plateforme France Mobile, le réle des préfets, notamment.
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- lapriorité donnée a I’aménagement du territoire sur I’obtention de ressources résultant
de la mise a disposition des fréquences ;

- le primat & la couverture de nouveaux sites — et donc de territoires — sur les objectifs
en termes de population ;

- un mode de prise de décision qui prend en compte le point de vue des élus pour
déterminer les zones a équiper en priorité ;

- pour le dispositif de couverture ciblée, des marges de liberté plus fortes (possibilité
de sélectionner des zones grises pour imposer une couverture a quatre opérateurs) et
plus en phase avec la réalité du terrain (la notion de couverture autour du centre-bourg
perd de sa pertinence dans les communes a hameaux multiples ou dans les régions a
habitat disperse).

En revanche, toutes les parties prenantes ne sont pas convaincues que 1’objectif de
couverture intégrale du territoire sera tenu. Des zones blanches pourraient subsister a 1’issue
de sa mise en ceuvre. Une association d’élus, la FNCCR, considérait en janvier 2018 qu’il
resterait 50 % du chemin a accomplir & 1’achévement du « New Deal »'"2,

B - La difficile estimation des termes de ’accord

Au-dela de la référence rooseveltienne, le « New Deal » mobile repose surtout sur un
accord donnant-donnant®’? entre Etat et opérateurs.

Sitot I’accord conclu, les acteurs publics ont indiqué que I’effort d’investissements
attendus des opérateurs allait étre supérieur en montant aux contreparties financiéres de I’Etat
Si le détail des évaluations n’est pas rendu public, les grandes masses sont données : « Les
opérateurs vont dépenser 3 a 4 Md€ en plus de leurs investissements déja prévus sur les cing
prochaines années. [...] C'est significativement supérieur a ce que I'Etat aurait pu récupérer si
les fréquences avaient été mises aux encheres et les redevances augmentées » déclare le
président de 1’Arcep dans une interview aux Echos”® début 2018. Il insiste lors des veeux du
régulateur : «nous avons pris en compte toutes ces hypothéses!’ et donc, c’est bien un
surinvestissement minimal de 3 @ 4 Md€ qui est notre évaluation de [’effort des opérateurs, net
de toute hypothése ». Ce déséquilibre des engagements en faveur de I’Etat était d’ailleurs une
des conditions de 1’accord, réaffirmée jusqu’au bout par le cabinet du Premier ministre”. Il est
cependant plus facile a proclamer qu’a démontrer.

Le régulateur s’est attelé a cette tAche pour la partie concernant les investissements des
opérateurs, sans réelle validation par un tiers, si ce n’est le regard porté par la DGE sur la
crédibilité d’ensemble des estimations. La direction du budget n’est pas intervenue, estimant
que son absence d’expertise ne lui permettait pas de s’exprimer sur ce dossier. Le chiffrage des

170 Fédération nationale des collectivités concédantes et régies.

171 Note FNCCR a ses adhérents du 22 janvier 2018 a propos de 1’accord national Etat/opérateurs. L’estimation
s’appuie sur une extrapolation du nombre de pylones rapporté au pourcentage de territoire couvert a la mi-2017.
172 1 ’équivalent d’un « quid pro quo » (« une chose contre une autre »), comme le pratique le droit anglo-saxon.
173 https://www.lesechos.fr/2018/01/sebastien-soriano-nous-navons-pas-fait-de-cadeau-aux-operateurs-982083
174 Mutualisation, projets en cours, doublons possibles entre objectifs.

175 « Bleu » de la réunion interministérielle du 20 décembre 2017.
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contreparties Etat a été assuré par la DGE avec 1’appui des administrations financiéres du
ministére de I’économie et des finances.

1 - Les engagements des opérateurs : un chiffrage incertain,
un contrefactuel impossible

a) Un chiffrage incertain

L’Arcep s’est efforcée d’évaluer, ligne a ligne, le colt supplémentaire des obligations
nées du « New Deal » pour les opérateurs. Elle disposait d’informations obtenues auprés de
consultants spécialisés en télécommunications relatives aux prix de marché et de données que
les opérateurs lui fournissent dans le cadre de sa mission de régulation. Chaque estimation
devait prendre en compte trois facteurs :

- le colt unitaire moyen de chaque opération (installation et mise en service d’un
nouveau site, maintenance et colts d’exploitation sur la durée de vie du « New
Deal ») ;

- le nombre d’opérations a réaliser pour remplir 1’objectif du programme. 1l était plus
facile & déterminer pour certaines rubriques du « New Deal » (4G fixe, par exemple)
que pour d’autres qui fixaient des objectifs de résultats (augmentation de la qualité,
couverture des axes de transports), dont il fallait déduire le montant d’investissements
nécessaires a leur réalisation ;

- I’étalement dans le temps de ces opérations. Le dispositif de couverture ciblée induit
des investissements supplémentaires pour les opérateurs, jusqu’en 2027,
I’augmentation de la qualité de service jusqu’en 2029. L’ Arcep a cherché a actualiser
les dépenses futures. Elle a utilisé le taux de rémunération du capital pour les activités
fixes et mobiles régulées qu’elle fixe chaque année'’®. Ce taux était de 7,6 % en 2018.

176 1> Arcep est amenée a réguler les acteurs exercant une influence significative sur les marchés. Elle peut leur
imposer des tarifs pour tout ou partie de leurs activités. Ces tarifs doivent refléter les colts de ces acteurs dominants
d’ou la comptabilisation de leurs cofits qui doivent intégrer un calcul d’actualisation. L’ Arcep calcule pour cela un
taux de rémunération du capital employé. Pour le calcul de <ce taux en 2021
https://www.arcep.fr/uploads/tx_gspublication/consult-projdec-WACC-2021_juin2020.pdf
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Tableau n° 9 : Chiffrage Arcep des engagements financiers « New Deal » (19 déc. 2017)

Obligation ! o I e aeen A "
& | MNouveaux sites a déployer ! Sites déja construits a équiper en 4G* Coit net actualisé (M€}

Dispositif de couverture ciblé 6600 — 8 100 - 1800 — 2820 ME€
1300 sites France Mobile (évités) - -1300 - 1864 -126 M€
Axes routiers prioritaires 635 — 1485 - 66 — 234 M€
Réseau ferré régional

[valorisé comme critére de sélection durant 1070-2500 - 20-70 M€

Iz procédurs)

Généralisation de la 4G - 10 000 - 13 000 490 - 815 M€
Augl:nentatmn de la qualité de 65007 500 _ 700 — 1400 M€
service

4G fixe 1000 260 -344 M€
WL 15 805 — 20 585 8700—11700 3150—5 560 M€

{apreés suppression des doubles comptes)

Source : Arcep

Le tableau ci-dessus récapitule les estimations finales de 1’ Arcep. Il montre des intervalles
de résultats tres larges, jusqu’a 1 a 2 ou 1 a 2,5, qui conduisent a un chiffrage des engagements
financiers des opérateurs variant entre 3,2 Md€ et 5,6 Md€.

Les difficultés a estimer le codt, pour les opérateurs, des obligations du « New Deal »
mobile sont illustrées par la variation dans le temps des estimations de 1’ Arcep, comme le
confirment les deux chiffrages, réalisés a un mois d’intervalle, alors que certaines obligations
n’ont évolué qu’a la marge.

Tableau n° 10 : Estimations Arcep - Novembre 2017

Nouveaux sites Codt net actualisé
Couverture ciblée!”” 9000 - 13 000 1300 - 2 000 M€
Quialité de service 13000 - 19 000 240 - 420 M€

Source : Cour des comptes, d’aprés ARCEP

Tableau n° 11 : Estimations Arcep - Décembre 2017

Nouveaux sites Colt net actualisé
Couverture ciblée 6 600 — 8 100 1800 —2 820 M€
Quialité de service 6 500 — 7 500 700 — 1 400 M€

Source : Cour des comptes, d’aprés ARCEP

L’ Arcep justifie notamment ces évolutions par des differences dans les estimations sur le
taux de mutualisation des sites et sur les doublons possibles entre les obligations des

177 Dans cette estimation de novembre 2017, le nombre de sites attendu par opérateur était encore de 7 000.
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opérateurs!’®. Le niveau d’incertitude reste important. Les choix des sites ne sont pas connus
au moment ou les dispositions de I’accord sont arrétées et rendues publiques. Ils ne le seront
que progressivement, au rythme des processus de selection pour le dispositif de couverture
ciblée. Or en termes d’investissement et de maintenance, un site proche des réseaux électriques
et fixes existants (collecte) et facile d’accés pése moins qu’un site isolé!’®. Les obligations de
résultats sont plus compliquées a traduire en investissements. Enfin, certains objectifs sont
lointains, ajoutant un aléa de rythme de déploiement.

Le dispositif de couverture ciblée (DCC)

Le DCC offre un premier champ de discussion possible dans la mesure ou il fait I’objet
d’un suivi précis tout en étant déja engagé a plus de 50 %.

L’ Arcep envisage, dans son chiffrage, le déploiement de 6 600 a 8 800 nouveaux sites
effectifs correspondant aux 5 000 nouvelles zones par opérateur'®®. Aprés les 11 premiers
arrétés pris de juillet 2018 a janvier 2021, 10 165 sites ont été désignés aux opeérateurs sur
les 20 000 potentiels'®L. Iis se sont traduits par I’installation de 2 659 pyl6nes soit une moyenne
de 3,8 opérateurs par nouveau site. Prolonger la tendance aux 20 000 sites attendus du dispositif,
suppose la création de 5247 nouveaux pylones!®2, Si le niveau de mutualisation s’est
légerement degradé apres les trois premiers arrétés, qui correspondaient a des sites déja
identifiés dans les programmes antérieurs'®®, Il n’y a pas de tendance nette et continue a la
baisse. Le dernier arrété ministériel en 2021 prévoit en effet un total de 1793 supports
pour 462 nouveaux pylénes, soit une moyenne de 3,88 opérateurs par pylone.

L’ Arcep estime que I’avancée dans la mise en ceuvre du DCC va épuiser progressivement
le « stock » de zones blanches disponibles et conduire les équipes-projets a sélectionner des
zones grises entrainant in fine le déploiement de plus de sites. Outre le fait que cette tendance
n’est a ce jour guére perceptible, I’hypothése fait I’impasse sur le fait que beaucoup
d’équipes-projets estiment que les dotations attendues du DCC sont loin de saturer les zones
blanches. Il parait dés lors probable, pour des raisons d’économie politique, que ces derniéres

restent privilégiées par rapport & des zones grises couvertes par un ou deux opérateurs®,

Un autre élément doit étre discuté : I’augmentation potentielle de recettes pour les
opeérateurs, du fait d’une couverture plus large ou de meilleure qualité. Cette possibilité est
écartée par la DGE et I’Arcep. Les ménages francais seraient déja presque tous équipés en

178 Un site équipé au titre du DCC par exemple va contribuer a la réalisation de la couverture de bonne qualité des
opérateurs.

179 11y en aura dans le dispositif de couverture ciblée (cf. infra).

180 Une partie de ces nouveaux sites sont déja dans les obligations des opérateurs pour la partie « équipements
actifs » au titre des programmes pré-New Deal. lls peuvent basculer si les collectivités territoriales le souhaitent
dans le DCC. Le cofit unitaire supplémentaire pour I’opérateur est dans ce cas limité & la partie équipements passifs
du site qui aurait été, en I’absence de New Deal, a la charge de la collectivité.

181 Ces chiffres, comme ceux qui suivent, ont été fournis par I’ANCT en réponse a la Cour.

182 1] reste 9 835 sites a attribuer aux opérateurs, ce qui se traduirait par 2 588 nouveaux pyl6énes en gardant une
mutualisation moyenne de 3,8 opérateurs par site.

183 800 sites stratégiques et zones blanches-centres bourgs.

184 Pour atteindre la fourchette basse de 6 600 nouveaux sites DCC de 1’ Arcep, il faudrait que les 9 835 dotations
restant a attribuer aux opérateurs se traduisent par 3 941 nouveaux sites physiques, soit 2,5 opérateurs par site,
étant entendu qu’en application de ’accord « Crozon », SFR et Bouygues Telecom partagent leurs réseaux.
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téléphone mobile!®, l1a progression de trafic liée a I’extension de la couverture serait sans effet,
beaucoup d’abonnements étant en forfait illimité (voix/SMS et données) et la capacité a traduire
en revenus la transmission croissante de volume serait trés incertaine. C’est toutefois faire
I’impasse sur les consommateurs potentiels des anciennes zones blanches qui rejoignent le
marché. Sur les seules 2 063 zones pré-identifiées, sous forme « d’atlas », par les opérateurs et
I’Arcep comme les plus densément peuplést®, 134 000 consommateurs supplémentaires
seraient disponibles (65 en moyenne par zone)'®’. 134 000 nouveaux clients avec un
abonnement moyen de 15 € par mois sur un an apporteraient 24 M€ de recettes supplémentaires
annuelles pour les opérateurs, pendant 10 ans. Le raisonnement ne portant que sur environ 40 %
des zones DCC, les recettes sur 100 % du dispositif seraient sensiblement supérieures, méme
en considérant les 60 % de zones restantes a rendements décroissants pour les opérateurs.

In fine, en déplagant quelques curseurs sur la base d’éléments tangibles, le colit net d’un
objectif comme le DCC peut diminuer sensiblement et amener le codt global de 1’accord pour
les opérateurs sous la borne inférieure des 3 Md€ estimée par I’ Arcep.

L’augmentation de la qualité de service

Les estimations ont fluctué concernant une obligation dont la portée pratique est réelle
mais la traduction en efforts supplémentaires pour les opérateurs, difficile a établir. Cette
obligation emporte tout d’abord une accélération de trois années de couverture d’une trés large
partie de la population et garantit une « bonne couverture », au sens du référentiel Arcep
de 2016 : « vous devriez pouvoir téléphoner et échanger des SMS a I'extérieur des batiments
dans la plupart des cas, et, dans certains cas, a l'intérieur des batiments ».

Cette qualité de service est certainement le niveau minimum attendu par des usagers de
plus en plus exigeants et les opérateurs ont un intérét commercial évident a le proposer pour
satisfaire I’expérience client et lutter contre le ressenti persistant de promesses affichées et non
tenues. L’impératif est aussi concurrentiel. La qualité¢ de couverture des opérateurs est
disponible en données ouvertes et publiée et commentée par le régulateur. C’est un enjeu
important de la compétition entre opérateurs qui sont incités a se mettre a niveau. ldentifier ce
qui reléve de I’obligation « New Deal » est, dés lors, un exercice difficile. L’ Arcep, dans son
dernier chiffrage, semble considérer que dans les zones denses le passage a la «bonne
couverture » se ferait sous la seule pression concurrentielle, et serait étendue de maniere
prescriptive grace au «New Deal» mobile dans les zones «rurales» avec
entre 6 500 et 7 500 nouveaux sites nets, étant exclus les apports en couverture de bonne qualité
résultant des autres obligations. L’estimation est forcément pour partie arbitraire.

18594 9% des Francais de 12 ans et plus d’aprés une enquéte du Credoc de 2017 citée par la DGE.

186 Conformément aux engagements du « New Deal », un « atlas », comportant les zones (« grappes ») les plus
habitées du territoire dans lesquelles aucun opérateur ne délivre une bonne couverture mobile et n’a de projet de
déploiement en propre dans les 18 prochains mois, a été élaboré par les opérateurs, sous le contrdle de 1’ Arcep, en
juillet 2018. Méme s’il a été in fine peu utilisé (cf. infra), on peut considérer qu’il donne une bonne approximation
des populations susceptibles d’étre couvertes au titre du DCC.

187 Chiffre donné par I’ Arcep lors de la réunion du comité de concertation France Mobile du 27 septembre 2018.
Dans un document présenté pendant la négociation, un opérateur estime a 240 000 le nombre d’habitants non
couverts par les quatre opérateurs dans 3 000 « trous de bonne couverture » de plus de 20 habitants (source DGE,
réponse a la Cour, document couvert par le secret des affaires).
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Les opérateurs étaient, a la fin du quatriéme trimestre 2020, a moins de 0,5 % de
population restant a couvrir par rapport a leurs objectifs «New Deal » soit
environ 325 000 personnes'®® supplémentaires a couvrir. Ce chiffre n’est pas trés éloigné de
celui des usagers susceptibles d’arriver sur le marché grice au DCC8°,

Tableau n° 12 : Taux de « bonne couverture » en services voix/SMS (4™ trim. 2020)

Opérateur Taux de couverture (en % population)
Bouygues Telecom 99,22 %
Free 98,59 %
Orange 99,33 %
SFR 99,26 %

Source : Arcep données au T4 2020

L’obligation de bonne couverture n’est pas neutre dans le bilan du « New Deal ». Elle
pése, d’apres les calculs du régulateur, pour plus de 20 % du co(t net actualisé total pour les
opérateurs. Elle permet précisément un passage au-dessus de la barre des 3 Md€, ce qui permet
d’afficher un sur-équilibre des engagements au profit de I’Etat.

b) L impossible contrefactuel

L’évolution qu’auraient connu « spontanément » les investissements et la couverture 4G
en I’absence de « New Deal » est difficile a évaluer. Il y a néanmoins une certitude : le « New
Deal » intervient en pleine dynamique d’investissements et de déploiement de la 4G par les
opérateurs. Comme le remarquait 1’ Arcep, fin novembre 2017, « les opérateurs ont respecté les
premiers jalons de déploiement 4G, en avance de phase ». Par rapport aux objectifs fixés dans
les autorisations d’utilisation de fréquence existantes'®, ils ont presque cinq années d’avance.

188 |_a référence est la population métropolitaine soit environ 65 millions d’habitants.
189 Cf. supra.
190 Notamment ceux figurant dans les décisions d’attribution de la bande 700 MHz.
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Source

Graphique n° 11 : Taux de couverture 4G (Janv. 2018)

population / territoire

» Objectif 2024 : 98% pop

Objectif 2023 : 75% pop

Objectif 2019 : 60% pop

Objectif 2015 : 25% pop

: Arcep

Les objectifs en matiere de couverture de territoires peu denses, les «zones de

déploiement prioritaire », moins ambitieux et plus lointains, sont également dépassés au
moment ou le « New Deal » mobile prend force obligatoire.

Graphique n° 12 : Taux de couverture 4G - zone de déploiement prioritaire (janv. 2018)
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popvlation / territoire

» Objectif jan. 2027 : 92% pop en ZDP

Objectif jan. 2022 : 50% pop en ZDP
Objectif jan. 2017 : 40% pop en ZDP

: Arcep

La dynamique concurrentielle se poursuit d’ailleurs apres 2018. En 2017, derniére année

pré-New Deal, I’ANFR comptabilise 14 235 nouveaux sites 4G en service, et 13 958 en 2020.
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L’effort reste similaire en nombre de sites, méme si une partie reléve du nouveau dispositif, ce

qu’il conviendrait précisément de mieux appréhender®®:.

Cette dynamique n’invalide pas pour autant I’ambition et les objectifs du « New Deal ».
Les rythmes de déploiement varient selon les départements et par opérateur'®2. Début 2018,
Orange couvre moins de 50 % de la population dans un département métropolitain, SFR dans 3
d’entre eux, Bouygues Telecom dans 4, Free dans 5. Dans un des départements les moins bien
pourvus, la Creuse, 16 nouveaux sites 4G sont mis en service en 2019 et 11 sur les trois derniers
trimestres 2018, avant que le « New Deal » mobile ne commence a peser. La concurrence entre
opérateurs continue en zones rurales méme si elle y est de plus faible intensité.

L’impact du « New Deal » demanderait donc a étre mieux identifié au sein des
investissements 4G des opérateurs afin de conforter les évaluations financiéres, sur lesquelles
il a été bati.

2 - Les contreparties financiéres de I’Etat : la renonciation aux enchéres
et a certaines nouvelles recettes

L’absence d’encheres constitue la principale contrepartie accordée aux opérateurs. La
DGE a estimé la valeur des fréquences en s appuyant sur les références frangaises récentes!®
et européennes et en faisant I’hypothése que les enchéres auraient rencontré le méme succes
que dans le passé. Elle est arrivée a une fourchette de 2,4 a 3 Md€ qui intégrait les aléas liés a
la durée des nouvelles licences ramenées a 10 ans, dont il convenait de déduire les recettes
annuelles de redevance. Un cabinet externe!®*, mandaté par la DGE, a confirmé en février 2018
cette estimation sur la base de comparaisons européennes. Il souligne la volatilité des
valorisations mais révéle que sur longue période la valeur moyenne des fréquences attribuées
est relativement homogene. La France se situe au niveau de la médiane européenne, un peu en
dessous de la moyenne. En prenant la moyenne européenne pour les fréquences qui auraient pu
étre réattribuées et intégrant la durée d’attribution ramenée a 10 ans, le consultant arrive a une
fourchette valeur 2018 de [1,9-3,0] Md€, comparable au calcul de la DGE.

En déduisant les redevances que les opérateurs continueront a verser, le manque a
percevoir pour I’Etat est estimé a 2,5 Md€. La stabilisation des redevances en cours et a venir
est évaluée par la direction du Budget et par la DGE a 280 M€®®. Enfin 1’exonération pendant
cing ans de I’IFER pour les stations installées entre le 3 juillet 2018 et le 31 décembre 2022 dans
le cadre du DCC conduit & des pertes de recettes fiscales évaluées a 120 M€. L’effort de I’Etat
est donc estimé globalement & un peu moins de 3 Mde€.

91 Cf. infra.

192 Ce qui explique I’appétit plus ou moins grand des opérateurs pour la mutualisation.

193 A |a suite des enchéres lancées en 2015 pour la bande 700 MHz, les opérateurs ont versé a I’Etat 2,8 Mds €
pour I’octroi de 6 blocs de 5 Mhz sur une période de 15 ans.

1% NERA Economic Consulting.

195 La trajectoire du PLF 2018 tablait sur 720 M€ de recettes supplémentaires entre 2018 et 2021.
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Tableau n° 13 : Effort financier de I’Etat (estimation DGE)

Contreparties Etat Montants en Md€
Encheres non pergues 2,5
Stabilisation redevances en cours 0,28
Exonération IFER 0,12
TOTAL 2,9

Source : Cour des comptes d’aprés DGE

En définitive, la question de 1’équilibre du « deal » n’est donc pas totalement documentée.
Les entreprises de télécommunications ont pris une décision conforme a leur objet social et
n’ont certainement pas investi a perte, méme si elles n’ont pas plus de certitudes que les acteurs
publics sur bien des aspects du programme (par exemple sur le choix et la localisation des sites
a équiper dans le cadre du DCC). Il convient de rappeler pour le lancement de la 3G, en 2000,
quatre licences étaient proposees aux opérateurs, deux seulement avaient trouvé un acquéreur :
Bouygues Telecom, au vu du montant de la redevance attendue, avait en effet décidé dans un
premier temps de ne pas soumissionner.

Compte tenu des efforts entrepris par les différentes parties prenantes, notamment
publiques, il est important de pouvoir confirmer ex-post les affirmations initiales. Deux
objectifs sont particulierement critiques pour y parvenir : le dispositif de couverture ciblée et
I’augmentation de la qualité de service qui représentent a eux deux plus de 75 % du colt net
actualisé pour les opérateurs. Il revient a I’Arcep, au titre de 1article L. 36-7 du CPCE*®, de
réaliser ce travail sur la partie « obligations des opérateurs ».

Recommandation n° 2 : (Arcep) Evaluer, fin 2022 puis fin 2027, les ressources
consacrées par les opérateurs a la mise en ceuvre des engagements du « New Deal » mobile,
notamment a partir du suivi des nouveaux sites, afin d’estimer ex-post I’équilibre des efforts
de ’Etat et des opérateurs.

C - Un effort financier important de I’Etat qui n’a pas fait ’objet d’une
presentation précise au Parlement

Dans les presque 3 Md€ d’effort financier public, seule la mesure au montant le plus
faible — I’exonération temporaire d’IFER — est connue dans le détail et votée par le Parlement.
Les 2,8 Md€ de renonciation aux enchéres et a I’augmentation des redevances lui échappent en
revanche totalement. Ces mesures relévent soit du pouvoir réglementaire, soit de décisions
autonomes et a la libre appréciation d’une autorité indépendante qui tient ses pouvoirs de la loi.
Si les procédures ont été respectées, cette situation crée toutefois une asymetrie : quand le

19 1> Arcep « publie chaque année un rapport sur I'effort d'investissement des opérateurs de radiocommunications
mobiles autorisés. Ce rapport évalue les investissements réalisés par chacun des opérateurs dans le déploiement
d'infrastructures nouvelles ».
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régulateur procede a des enchéres ou augmente les redevances, les ressources géenérées sont
inscrites dans les recettes au budget de I’Etat’®’. Ainsi un compte d’affectation spéciale avait
été créée dans la loi de finances pour 2009 incitant les ministéres affectataires d’une partie du
spectre hertzien a en optimiser 1’utilisation en libérant des fréquences et en leur restituant tout
ou partie des redevances tirées de la réattribution de ces ressources spectrales'®®. En revanche,

I’abandon assumé de recettes potentielles ne figure pas dans le budget.

La situation crée une double difficulté. D’une part, le Parlement est tenu a 1’écart d’une
décision susceptible d’avoir un effet important sur le budget de I’Etat. Dautre part, la loi de
finances ne retranscrit pas totalement les engagements liés & une politique publique de I’Etat et
leur financement, dans une forme de débudgétisation «furtive ». Les autres moyens
d’information du Parlement — réponses aux questions parlementaires, auditions devant les
commissions compétentes — interviennent postérieurement aux décisions et ne peuvent se
substituer a 1’exercice de sa mission démocratique premiére : le vote dans un document
unique®® des prévisions de recettes et des limitations de dépenses engagées par I’Etat pour
mener a bien des politiques publiques.

Recommandation n° 3 : (DGE, DB) Préciser dans le fascicule budgétaire d’évaluation
des voies et moyens, annexé au projet de loi de finances, les informations pertinentes relatives
aux décisions de redevances domaniales de I’Etat liées a D’utilisation des fréquences
radioélectriques et les contreparties attendues de ces décisions en termes de politiques
publiques.

197 Le rythme annuel de versement des encheres est fixé dans les appels a enchéres et retranscrit dans les
autorisations d’utilisation des fréquences.

198 1] a été utilisé une premiére fois en 2011 au bénéfice du ministere de la Défense. 1l a été supprimé dans la LFI
20186, les recettes d’enchéres et de redevances étant désormais directement versées au budget général.

199 L’information pertinente du Parlement & ce sujet pourrait, par exemple, étre fournie dans les documents de
performance (PAP et RAP) du programme 134 (Développement des entreprises et régulations).
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La négociation du « New Deal » mobile, & compter de juillet 2017, s ’est inscrite dans la
recherche d’une réponse globale et définitive, sous impulsion politique, a l’'impatience sociale
et territoriale née d’un sentiment d’exclusion numérique. La perspective de remise en jeu da
horizon rapproché de bandes de fréquence détenues par les opérateurs a permis dintéresser
ces derniers a la conclusion d’un accord. Le principe partagé d’un donnant-donnant —
engagements ambitieux des opérateurs contre contreparties financiéres de I’Etat — a permis
d’aboutir, en quelques mois, a un accord sous 1’égide de I’Arcep. Il se concrétise dans un
échange de lettres en janvier 2018 entre les ministres et chacun des opérateurs, dont les termes
sont progressivement intégrés dans un corpus de textes contraignants, resultant de decisions
de I'Arcep ou de I'Etat.

Qualifié d’historique par les acteurs publics, [’accord a été marqué par la diversité des
objectifs des opérateurs afin de combler les carences d’une couverture guidée essentiellement
par la pression concurrentielle. Il a donné la priorité aux engagements en termes de territoires
— zones restées a [’écart des précédents programmes et choisies par les acteurs territoriaux a
travers la sélection de 5 000 sites par opérateur dans le cadre d’un programme dit de
« dispositif de couverture ciblée » sous maitrise d’ouvrage des opérateurs, couverture
accélérée des axes de transports routiers et ferroviaires. Il vise a répondre aux exigences
croissantes de service des consommateurs : couverture a l’intérieur des bdtiments, acces a un
internet mobile de qualité. Ces engagements sont contrélés et susceptibles d’étre sanctionnés
par 1’Arcep en cas de non-respect des objectifs. En contrepartie, I’Etat a accepté de s engager
de maniere anticipée sur la réattribution des fréguences venant a renouvellement
entre 2021 et 2024, a renoncé au principe des encheres, accepté de stabiliser les termes des
redevances domaniales d’utilisation des fréquences et accordé une exonération temporaire de
I’IFER sur les stations radioélectriques. L ’ensemble de ces mesures approcherait les 3 MdE.

Les acteurs publics, au premier rang desquels [’Arcep, ont affirmé que [’accord était
financiérement favorable & I 'Etat. La démonstration reste difficile a faire au vu des incertitudes
sur les moyens réellement engagés par les opérateurs et la comparaison impossible avec ce qui
aurait résulté de leurs investissements en propre. Cette incertitude appelle une estimation, a
mi-étape (2022), des ressources effectivement consacrées par les opérateurs, puis une clause
de rendez-vous a la fin du dispositif (2027). Enfin, I’effort financier de I’Etat a travers le non-
recours aux enchéres a été peu visible pour le Parlement, malgré son ampleur.

La Cour formule les recommandations suivantes :

2. Evaluer, fin 2022 puis fin 2027, les ressources consacrées par les opérateurs a la mise
en ceuvre des engagements du « New Deal » mobile, notamment a partir du suivi des
nouveaux sites, afin d’estimer ex-post [’équilibre des efforts de [’Etat et des opérateurs.
(Arcep)

3. Préciser dans le fascicule budgétaire d’évaluation des voies et moyens, annexé au projet
de loi de finances, les informations pertinentes relatives aux décisions de redevances
domaniales de 1’Etat liées a ['utilisation des fréquences radioélectriques et les
contreparties attendues de ces décisions en termes de politiques publigues. (DGE, DB).
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Chapitre 111
Le « New Deal » : une contribution utile mais
Incompléte pour réduire

la fracture numérique mobile

Trois ans aprées le lancement du « New Deal », de premiers enseignements et un premier
bilan peuvent étre tirés.

Le déploiement des réseaux 4G repose sur des acteurs nombreux, qui concourent a la
gouvernance d’ensemble ou interviennent dans la mise en place des équipements. La
complexité du processus, liée a la nécessité d’associer tous les acteurs (1), n’a pas empéché que
soient réalisés d’indéniables progres ces dernieres années.

Des écarts de niveau de couverture et de qualité de service entre les territoires demeurent
cependant, alors méme que la crise sanitaire a encore renforcé le caractére essentiel d’un acces
a des services mobiles a trés haut débit sur I’ensemble du territoire. (1).

Cette crise a également rappelé I’importance d’enjeux émergents, & mieux prendre en
compte a I’avenir et qui, pour certains d’entre eux, peuvent servir de point d’appui a une action
des pouvoirs publics pour compléter le « New Deal » en négociant aupres des opérateurs de
nouvelles contreparties d’aménagement numérique du territoire (I1I).

| - La mise en place d’une gouvernance spécifique

L’ Arcep est le garant général de la mise en ceuvre de I’accord et de la bonne tenue des
objectifs. Elle dispose d’un pouvoir de contrdle et de sanction. Les opérateurs doivent
réguliérement lui rendre des comptes a un rythme variable selon les engagements?®. Elle met
les informations a la disposition du public sur son site a travers notamment le tableau bord New
Deal Mobile et de nombreuses données ouvertes accessibles a tous, notamment aux analystes
de données. Enfin, elle organise plusieurs fois par an des conférences « Territoires connectés »

200 Pour I’engagement de densification des réseaux et d’amélioration de la qualité de service, les premiers points
d’avancement sont attendus de Free, Orange et SFR en mars 2021 ; de Bouygues Telecom en décembre 2024.
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a destination des collectivités territoriales, destinés a échanger sur les avancées en matiere de
connectivité. Ces ateliers font régulierement le point sur le « New Deal ».

Toutefois, le jeu spontané des incitations et de la possibilité de sanctions, complété par
un suivi et une information au fil de 1’eau, ne suffisait pas. Le « New Deal » mobile se voulait
un projet politique et collectif auquel ont adhéré les opérateurs, le régulateur et I’Etat qui a
souhaité y associer fortement les collectivités territoriales. 1l fallait donc pouvoir détecter le
plus en amont possible d’éventuelles difficultés d’exécution. Deux engagements (le plus
visible, le DCC, et le déploiement de la 4G fixe) nécessitaient I’identification de sites par les
pouvoirs publics, a partir de besoins ciblés localement, afin de les désigner aux opérateurs pour
déploiement et mise en ceuvre. Tous ces éléments ont conduit a une gouvernance a plusieurs
niveaux, qui a pu s’appuyer sur des instances existantes.

A - Une gouvernance nationale qui cherche a intégrer
toutes les parties prenantes directes

Le premier niveau de gouvernance est politique avec un comité de pilotage numerique
présidé par les ministres qui se réunit deux fois par an depuis 2018. Autour des ministres sont
présents les opérateurs, les associations de collectivités territoriales et parfois les opérateurs des
réseaux d’initiative publique, Enedis ou TDF. Il traite tous les sujets de couverture n