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Avant-propos

Avant de commencer par rappeler brievement cequmiron est appelé a parler de «bien commun » ou
d’ «intérét général » de tout groupe humain, jedvais préciser que dans cette contribution, jg amené a procéder
a deux identifications : entre « bien commun » igttérét général »; entre « Europe » et « Unioogéenne ».

Tout groupe social (du microsocial au planétairpas seulement au niveau de la « société » olEth)la un
intérét collectif de groupe, un « bien commun »ntde fondement est d'éviter le combat permanerthdeun contre
chacun et contre tous, potentiellement destrualeua collectivité et donc de chacun de ceux quidimposent ; la
volonté de vivre ensemble implique la pacification.

Par dela l'opposition de lindividu et du groupetérét de chaque individu ne repose pas seulersen
I'exacerbation de cet intérét individuel, mais @asss la pacification du groupe ; en méme tempbe-@ suppose la
reconnaissance a la fois de l'individu comme sdgta Iégitimité de ses intéréts particuliers|'égalité de ses droits
et devoirs. Une réelle pacification implique, démss les domaines, I'existence de formes d'exprestide modes de
régulation de la conflictualité présente dans twoupe comme dans chaque individu ; la violencst féeplus souvent
que le mode antagoniste d'expression de différevo@® de contradictions, qui se sont accumuléegefde pouvoir
s'exprimer.

A chaque niveau, il y a a la fois coexistence telantre la diversité des intéréts particuliees¢daque individu,
de tout groupe ou collectif) et entre ceux-ci eintérét collectif ou général propre a la colleté\d'appartenance ou
de référence, en méme temps qu'il y a controvetrdette quant au contenu de l'intérét commun ouégdn Les
rapports qui s'établissent entre l'intérét générdés intéréts particuliers ne relévent ni dehksse selon laquelle le
premier est la somme des seconds, ni de la conoegtii en fait une donnée transcendantale, s'inmp@samaniére
descendante et/ou autoritaire, mais d'une unitéadiotoire entre euk

L'homme est a la fois, de maniére indissociabteindividu et un étre social. Tout groupe est ungatradictoire
entre conflits et intégration sociétale, ce quipnge I'existence de processus et d'institutionggelation, reconnus
comme légitimes, opérant a la fois par adhésiorsyasion, mais aussi par contrainte.

L'action publique s'est construite dans le bugsiliger I'équilibre et la cohésion économique, $e@aculturelle
de la société, ce que le marché seul ne permetait Historiquement, la construction de I'Etatarata signifié le
dépassement des loyalismes particuliers et unaisergarantie de l'intérét général, en tant qusadegtous aux droits
fondamentaux et a certains services assurés par. I'E

La légitimité de l'intervention de toute instarmeblique repose sur I'essence de sa fonction dasediété,
comme garant de lintérét commun ou général, du-&iee et de la paix civile de la collectivité hune ainsi
constituée. L'essence de la fonction de l'instgnddique est d'étre le garant de l'intérét commurgénéral de la
collectivité humaine ainsi constituée.

L'Etat — mais cela peut étre étendu aux autresaniv — est en effet la seule instance de la soaitéuvoir
élaborer, décider et mettre en oeuvre une stratggimle de pacification, d'organisation, de cobrésde controle et
de développement de la société

Construire cet intérét collectif de groupe (du nméocial au planétaire et pas seulement au nivealEtht)
implique de prendre en compte la diversité desrétgéet aspirations qui s'expriment, d'en organigemaniére
interactive la confrontation, la concertation eslathése, d'en dégager des orientations, desgpelt des mesures
acceptées, ou du moins acceptables, par la majieriteé population.

Ces références étant posées, j'en viens a ablergencessus inédit et jusqu’ici unique d’intégratrégionale qui
depuis un demi-siécle travaille les sociétés eweppés et qui repose sur la construction progressive bien
commun, d’un intérét général.

Pour la premiére fois a I'échelle de I'histoire nae de 'Humanité, cette intégration ne s’est pasée par la force
des armes.

(*) Docteur en science politique, Directeur de I8@bvatoire Electricité et sociétés d’EDF, Présidienta Commission “ Services
d’intérét général " du CEEP, membre du bureau dwiRode Delphes, auteur en particulier Rleconstruire I'action publique
Syros, 1998 e service publicFlammarion, 1997L;'Etat-stratege Editions ouvriéres, 1991 [pierre.bauby@noos.fr].

! Jutilise fréquemment le concept d'« unité corndtaite », en tant qu'opposition et unité de cdres en lieu et place du terme de
contradiction. La dialectique a trop souvent peis, particulier du fait de la non assimilation d'wnégate d'ailleurs faussement
marxiste, un tour mécaniste, consistant en paigical sous-estimer I'unité des contraires danotdradiction, ce qui lui a fait
perdre I'essentiel de sa pertinence. En fait, tiante contradiction les deux aspects d'une pattreatuellement liés, s'imprégnent
réciproquement, s'interpénétrent et dépendentd&ir'autre, chacun étant la condition d'existeneel'autre, et d'autre part
s'opposent I'un a l'autre et se convertissentéuns I'autre. Une tendance génére toujours uneectamdance.
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Une triple unité contradictoire

Le processus d'intégration européenne apparait &® structuré depuis un demi-siecle par undetrimité
contradictoire. D'abord, celle qui joue une roletew, entre d’un cote les Etats qui décident deispour mettre en
ceuvre un « intérét commun » dépassant les capaiﬂtmacun ce qui les améne a déléeguer une mhatieur
souveraineté a des institutions supranationalesliaditre la prégnance pour chacun des Etats diéflense de ses
intéréts nationaux spécifiques voire égoistes.

A cette dynamique, il faut ajouter les tensionsn@mentes entre d’une part une tendance a lalignerdu
nouvel ensemble sur les Etats-Unis, dans le cantssdnomique et géopolitique mondial, d’autre gasg volontés de
construction plus autonome de I'Europe. De manighes générale, I'Europe apparait travaillée pamitié
contradictoire entre le fait qu’elle est un reldesla mondialisation, mais qu’elle en est aussaeteur qui peut influer
sur son contenu.

La résultante de ces tensions se retrouve dalertiative qui reste aujourd’hui essentielle : d#turope se
limitera a étre un grand marché fondé sur I'écomoreoit elle sera une construction a la fois écogoe) sociale,
culturelle et donc politique.

Ces tensions permanentes expliquent que le puge3datégration européenne n’a en rien éte limgarais qu'il
s’est traduit par une succession d’avancées, dastate crises, de relances. L'originalité de ampssus tient au fait
que I'on n’en connait ni I'issue, ni la durée. lteasions continuent aujourd’hui & agir en profomdda devenir de
I'intégration européenne n’est en rien écrit d’a@mmais ouvert a ce qu’en feront tous les acteurs.

L’Europe de la paix, de I'économie, du libéralismedu droit

Au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, Istoures'est rapidement posée de savoir quellesitings
prendre pour essayer d'empécher le retour desits#culaires, en particulier entre la FranceAdiemagne, et toute
forme de résurgence du fascisme et du nazisme.rémi@re expression du « bien commun » pour lesEsits
fondateurs est le maintien de la paix, ainsi queéfense de valeurs démocratiques. L'idée d'iniégrauropéenne,
présente des le XVlle siécle, devient motrice. Maisiment rompre avec des logiques séculaires ?

La premiere piste a consisté a mettre en commaiintiustries de guerre (c'est-a-dire a I'époquehégbon et
I'acier), ce qui a débouché sur la création ded t@5a Communauté européenne du charbon deikr (ECA).

Parallelement, a été forgé, dans le contexte dgukxre froide, le projet d'une armée européenrex d&
Communauté européenne de défense (CED) maisnopligjuiait I'existence d'une communauté politiquehise en
place d'un systeme fédéral. Les conditions étdgntd'en étre réunies et en 1954 les députés diamefusaient la
ratification du projet.

Les gouvernements ont alors décidé de reprendi&etndre la voie initiée par la CECA, en dévekpune
unification économique progressive, alternative pratectionnisme des années 1930, analysé commeufade
rivalité et de guerre.

Prenant en compte l'internationalisation des épdmn’'intégration économique s’est traduite pdibéralisation
de la circulation des marchandises (suppressioréfagues des droits de douane) et la mise en oeevplitiques
communes (en particulier dans le domaine agricd®).1957, étaient signés les traités de Rome uastit la
Communauté économique européenne (CEE) et la Coaut@ieuropéenne de I'énergie atomique (Euratom).

Dés lors, — et ceci jusqu'au traité de Maastriehl 891 (cf. supra) —, la logique de constructioropéenne a été
fondée de maniére quasi exclusive sur I'économe; aomme perspective un marché commun, puis umgpesant
sur trois caractéristiques :

- un ensemble supranational, ce dont témoigneiti@fiune part croissante des normes « nationaldéceulant
des domaines de compétence de la Communauté,labatées au plan communautaire ;

- sa nature intimement juridique : 'Europe a étérd tout du droit, sous la forme du traité de Rande I'Acte
unique (signé en 1986), de normes communautainegedé (directives, réglements) mises en oeuvrelgsar
institutions communautaires, et de la jurisprudededa Cour de justice de Luxembourg (primauté chitd
communautaire sur le droit interne, effet directidoit communautaire) ;

- le libéralisme économique : la construction comautaire a pris pour piliers les principes de héchange,
puis de libre circulation et de libre concurrerfagsant ainsi des régles du marché son régulatéwipal.

De cette fagon se construisit un ensemble écon@mnggagressivement supranational. Mais, pour leére
fondateurs », l'unification économique n'était guinoyen au service d'une ambition politique. LeaRrgule du traité
de Rome fixe en particulier comme objectifs d'«fita» les fondements d'une union sans cesse [lagesentre les
peuples européens, assurer par une action comraynr®dres économique et social de leurs pays emnndint les
barriéres qui divisent I'Europe, I'amélioration stamte des conditions de vie et d'emploi de leauples, la réduction
de I'écart entre les différentes régions et durdet@s moins favorisées, les sauvegardes de laegpaig la liberté .
L'article 2 précise que «la Communauté a pour iongspar ['établissement d'un marché commun et Ipar
rapprochement progressif des politiques économigiles Etats membres, de promouvoir un développement
harmonieux des activités économiques dans I'engedibla Communauté, une expansion continue etiléed| une
stabilité accrue, un relevement accéléré du nideauie, et des relations plus étroites entre lasskju'elle réunit ».
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De méme, Jean Monnet précise le 30 novembre 1%¢hz§bourg que « les Etats-Unis d'Europe ne sasg@aement
le grand espoir mais aussi la nécessité urglenm)ule époque, parce qu'ils commandent I'épanouessede chacun
de nos peuples et I'affermissement de la pdix »

Ainsi, le traité de Rome traduit 'ambivalence @ecbnstruction du « bien commun », de l'intérétggehde la
Communauté puis de I'Union européenne : d'un cétdilre-échange et la concurrence, le marché compuois
unique (qui pour les partisans d’une seule zonihde-échange sont des objectifs essentiels),aldre des finalités a
la fois économiques, sociales et finalement palé

A ce stade, l'unification européenne est venuerpesivement éroder en profondeur la légitimité dlitipue et
de I'Etat. L'impact de I'Europe ne s'est pas réiuihe perte quantitative de souveraineté de chétaiepar voie de
transfert de compétences, mais a comporté un Eoseserosion progresswe du mode traditionnel rit@gd du
politique sur 'économie. La loi, expression devidonté générale, s’est vue progressivement subboksk au droit
communautaire ; I'Etat, qui bénéficiait historiqueth d’une forte presomptlon de légitimité, est amvesuspect
d’inefficacités, de bureaucratie, accusé d’entrd@etynamisme de I'économie. Le transfert de saaineté a conduit
a la fois a déplacer le lieu de production des easriers Bruxelles et & transformer en questiongdigues des enjeux
traditionnellement congus en termes politiques.

L'Acte unique, signé en février 1986 et entré gyueur le ler juillet 1987, a couronné I'édifice mmique avec
I'objectif du « grand marché unique » pour le Jenjer 1993. Il comporte deux réelles innovatiotaffirmation des
« quatre grandes libertés » de circulation (desrhesn des biens, des services et des capitauxipstaliration pour
tout ce qui releve du marché unique, mais pas [@supolitiques communes, du vote a la majorité ifjgal ce qui
enleve le droit de veto dont disposait chaque Evac la regle de I'unanimité et induisait une démarde type
fédéral puisqu'un Etat peut se faire imposer cémpiveut pas. L'Acte unique accélére considérabte I'élaboration
législative communautaire, puisqu'il implique, @tetde I'narmonisation du grand marché sur l'etdemu territoire
de la Communauté, I'adoption de centaines de diescet reglements.

Le devenir des services publics, révélateur

Le devenir des services publics est un révélateut’ambivalence du « bien commun » européen qui se
construit. Jusqu’a I'’Acte unique, un consensustaiisur le fait que les activités de service pukkiaient du ressort
de chacun des Etats ; ils ne furent pas conceraméteprocessus d’ intégration européenne et peesmansongealt
encore a les « harmoniser ». A partir de 1986jdtilf du marché unique a conduit les mstltutlcmsopeennes a
mettre progressivement en cause les formes nagi®bdrganisation et de régulation des serviceigautAinsi s’est
engagé un processus progressif de libéralisatemtesr par secteur, des services publics, fondéisuoduction de
la concurrence, les logiques du marché et du liisémna économique et la mise en cause des monopié®riaux
(nationaux, régionaux ou locaux) antérieurs. De mémconstruction européenne a privilégié la cameice interne
au deétriment de coopérations et d'alliances emtieues et opérateurs des différents pays de I'Umiemui a affaibli
I'Europe dans la compétition internationale et tmdialisation.

Le processus européen de libéralisation des serpigelics est entré en résonance avec d’autresuigoessentiels :
1. des mutations technologiques importantes (tédémanications, électricité, etc.),

2. I'internationalisation des économies et desé&és| qui a amené pour I'ensemble des acteurs éignes et
financiers une prégnance de la recherche de la&titiujté et du moindre co(t,

3. la diversification des besoins et de la demarneég « usagers » sont porteurs de nouvelles exigette service, de
qualité, de satisfaction de la diversité de lewesdns et aspirations ; le principe d'égalité meast synonyme
d'uniformité, mais de réponse sur mesure a desrsedifférenciés et se différenciant,

4. des dysfonctionnements des modes antérieursgalimation et de régulation: déséquilibre strattur
d’'informations et d’expertises entre opérateurségulateurs, centralisation, lourdeur et attitudenshatrice a
I'égard de I'extérieur, et finalement appropriat&inon confiscation de la rente dans un face-a-4ateentre les
dirigeants du monopole et de I'Etat pour les sewid'intérét général nationaux, soit aux mains glesids
groupes de services pour les services locaux, @®cetombeées pour le personnel et/ou les élus,

5. des stratégies d'acteurs de certains grandspgsoindustriels et financiers de services, au plaropéen et
mondial, visant a obtenir un repartage de la rentkeur faveur,

6. plus généralement, le développement de lintteedes théses néo-libérales et des vertus de tamence, le
changement des mentalités et des aspirations.

Pour autant, on s’est vite apercu que dans legwsctle réseaux d'infrastructures il ne pouvait pas/oir une
libéralisation totale, ne les faisant relever quedtbit communautaire de la concurrence, mais glig-ci devait étre
complété par des mesures permettant que s’exelegmhissions d’intérét général, qui relevent duiptyque de
|égitimité du service public » a chaque niveaudlprégional, national, européen) :

% Repéres pour une méthode, propos sur I'Europerd, feayard, 1996.



- la garantie du droit individuel de chacun d'aerédl des biens ou services essentiels pour |dasdiis de ses
besoins, la garantie d'exercice des droits fondéangnde la personne, conditions du lien social ensialite,
continuité),

- 'expression de l'intérét général de la collegivpour assurer la cohésion sociale et terri@rjégalité d'acces, de
fourniture, de service et de qualité, recherchendindre co(t, péréquation géographique des tafaptabilité),

- un moyen essentiel que se donne une autoritégoebpour conduire des politiques publiques (dgyedonent
durable, protection de I'environnement, politiqueergétique, sécurité d'approvisionnement, recherche
développement, etc.), concourir au développemenricgrnique et social — emploi, participation au déppement
local, etc.

La logique de libéralisation est, en effet, portede réels dangers. Dans les secteurs concernéssaurait y
avoir qu'une concurrence oligopolistique entre que$ grands groupes, conduisant a de nouvelleecwatons et
au repartage des rentes.

La libéralisation survalorise le court terme, ptequel le marché donne de précieuses indicatiangiéfriment
du long terme, pour lequel le marché est myopejuidavorise les investissements les moins coluxapital au
détriment d'une politique d'avenir et finalementla@eecherche du moindre codt pour l'utilisatedle Brivilégie les
gros consommateurs sur les petits consommateuls. nk#t en cause I'égalité de traitement, les pitisdeh de
péréquation des tarifs.

La libéralisation ne prend en compte ni 'aménage e territoire, ni les conséquences sur I'enviesnent. Elle

ne peut qu'avoir de lourdes conséquences pour desomnels, tant I'exigence de rentabilité a coeriné est
destructrice d'emplois.

Dans ces conditions, les régles européennes, aétest de débats contradictoires, dinitiativestelas, de
mouvement sociaux, consisteront a mettre en oeuwmee libéralisation maitrisée, organisée, réguléélnion
européenne a été amenée a compléter les projétsisiscde libéralisation par la construction deiwveaux concepts
et normes. On verra apparaitre le concept de icsemiversel » dans les télécommunications etgofde, celui de
service public commencera a étre défini dans lfeat les transports.

Le traité de Maastricht signé en 1991 et entré igneur le ler novembre 1993 passe de la CEE aofUni
européenne. Il franchit une nouvelle étape damgfitation et l'intégration économique avec l'uniéoonomique et
monétaire, la monnaie unique, la banque centralép@ndante, etc., toujours sur la base, plusi@issrépétée, du
« respect du principe d'une économie de marchértguoe la concurrence est libre ». Mais, en mémmese il pose
des fondements d'une construction politique.

Le retour du politique ?

Le traité de Maastricht comporte des articles ABegui stipulent que I'Union européenne «a poursiois
d'organiser de fagon cohérente et solidaire legtiosls entre les Etats membres et entre leurs @ewpet se donne
pour objectifs de « promouvoir un progrés économigtisocial équilibré et durable, notamment paréation d'un
espace sans frontiéres intérieures, par le renf@oede la cohésion économique et sociale ».

Il institue une « citoyenneté européenne », ceetedre limitée a I'extension de la citoyenneté oratie et au
droit de vote et d’étre élu aux élections localeswopéennes. Il pose les bases d'une Europdesatiéépoque sans
la Grande-Bretagne : le Protocole sur la politigoeiale, annexé au traité, fixe comme objectifa prlomotion de
I'emploi, I'amélioration des conditions de vie e wlavail, une protection sociale adéquate, leodiz¢ social, le
développement des ressources humaines permettamiveau d'emploi élevé et durable et la lutte aones
exclusions ». Il engage les fondements d’'une coctm diplomatique et de défense, avec le « deni@ilier »,
politique étrangere et de sécurité commune. Umigiéme pilier » concerne la coopération en matifrgustice et
d’affaires intérieures. Il fait référence au prpeide « subsidiarité », qui veut que la Communalinéervienne que
« si et dans la mesure ou les objectifs qui lut sssignés peuvent étre mieux réalisés au niveamonautaire qu'au
niveau des Etats ceuvrant isolément ».

Le traité de Maastricht jette les prémices de nbewepolitiqgues communautaires. Le Titre XI (amicd29 A)
« Protection des consommateurs » prévoit « desrectpécifiques [...] en vue de protéger la sdatéécurité et les
intéréts économiques des consommateurs et dedsurea une information adéquate ». Le titre Xlti¢tgs 129 B, C
et D) consacré aux « Réseaux transeuropéens »s@rce «la Communauté contribue a I'établisseraerau
développement de réseaux transeuropéens dangiesrsales infrastructures du transport, des télgamications et
de I'énergie. Dans le cadre d'un systeme de mamminsts et concurrentiels, I'action de la Commtdaise a
favoriser l'interconnexion et l'interopérabilitésd&seaux nationaux ainsi que l'acces a ces réseaexTitre Xlll vise
a assurer les « conditions nécessaires a la cdmpétde l'industrie ». Le Titre XIV « Cohésion @mmique et
sociale » fixe comme objectif de « réduire I'é@artre les niveaux de développement des diversésngey. Le Titre
XVI étend les responsabilités de I'Union européeamenatiere de protection de I'environnement.

Méme si la plupart de ces dispositions sont restéasent a I'état de potentialités, peu exploigiesiéatoires,
souvent soumises, elles aussi, au primat des rélglesoncurrence, elles définissent un nouveau ponée bien
commun et a I'intérét général européen. Alors @ueodnstruction européenne s'était menée jusqueda k& logique
économique de la concurrence et du marché, ontassi¥emergence possible de deux autres logiguéss fois en
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coexistence et en concurrence avec la premiefiee:deela coopération entre les acteurs des diftérpays et celle de
la solidarité.

Pour autant, les logiques antérieures de l'intégmaturopéenne sont restées dominantes et ont débaur le
développement d'un “ euroscepticisme ” des peuples, contestations grandissantes, voir méme dets,reju fait
d'une coupure croissante entre le processus datigg européenne, tel qu'il se menait, et les lesup

En 1992, au lendemain de I'échec du premier réd@rardanois sur le traité de Maastricht et du sudcasc en
France, les responsables européens semblaient gn@iconscience des risques. Bien vite cependestyieilles
habitudes avaient repris le dessus. Les mouvensentaux de novembre-décembre 1995 en France, gigBe] au
Luxembourg, en Allemagne, en Espagne, etc. oniatgrhent mis en cause la logique dominante defettuction
européenne.

On a assisté alors au retour du discours officiella nécessité de « rapprocher I'Europe des citoye en
particulier & I'occasion de la préparation de laf€eence intergouvernementale chargée de révisgrileé. Cette
Conférence, ouverte le 29 mars 1996 a Turin, gsiraige comme l'occasion d’exprimer les attentesgtations de la
société civile européenne. A cette occasion a &é ke Forum européen permanent de la société giedroupant
plus d’'une centaine d'organisations européenneslicgies, de défense de I'environnement, de luttatreo

I'exclusion, etc., et qui s’est mobilisé lors deaghe rencontre européenne.

Le traité d’Amsterdam de juin 1997 ne comporte gfamovations essentielles. S’il ne résout pasuastion de
la réforme des institutions européennes, il coregigt dispositions nouvelles du traité de Maadtribans le domaine
des services publics, il comporte un nouvel artlde « Sans préjudice des articles 73, 86 eti88,) €gard a la place
qu'occupent les services d'intérét économique géparmi les valeurs communes de I'Union ainsiuwjude qu'ils
jouent dans la promotion de la cohésion sociatergtoriale de I'Union, la Communauté et ses Etagsbres, chacun
dans les limites de leurs compétences respectividans les limites du champ d'application du présaité, veillent a
ce que ces services fonctionnent sur la base deipes et dans des conditions qui leur permettectdmplir leurs
missions ». L'Acte final du Conseil européen d’Aendam ajoute que « les dispositions de l'articleelétives aux
services publics sont mises en oeuvre dans le péspect de la jurisprudence de la Cour de justitece qui
concerne, entre autres, les principes d'égalitéaitement, ainsi que de qualité et de continug&€els services ».

Ainsi apparaissent des éléments nouveaux dansfildtidéd du bien commun, de l'intérét général derion.
Pour la premiére fois apparait I'objectif de « cgiba territoriale », c’est-a-dire la constructidnrdvéritable territoire
pour I'Union. Pour la premiére fois aussi, le afiait référence a des « valeurs communes », cofonaements du
bien commun, de I'intérét général. Quelles soreseh

Maria de Lourdes Pintasilgo, préfacant le rappartccComité des Sages » qu'elle a présidé pour fan@ssion
européenrie souligne ainsi que « I'Etat européen est un dfteial, et cela bien avant que les Etats ne stieméglans
I'Union. lls ont tous apporté avec eux le sens aleesponsabilité de collectivité face aux besoies ditoyens.
Quoique, dans I'histoire de chaque pays, des cleenants spécifiques aient conduit a des formesrdiftés dans
I'exercice de cette responsabilité, dans tous tats Ele I'Union, les droits sociaux sont, & degéedifférents sans
doute, respectés, défendus et promus. D'ou un egeaemun qui a déja une dimension sociale ». Etagbute que
dans la tradition européenne les droits sociaugsetlroits civiques sont inséparables. Le rapper€Cdmité précise
gue « l'affirmation de I'égale dignité de chacuneton droit égal & la participation politique stitue notre héritage
et la base de notre conception de la citoyenneté ».

Pour ma part, il me semble y avoir dans le « moeel®péen de société ou de civilisation », du daitson
histoire, de sa culture, des mouvements sociaukaqiimarqué, en particulier au cours des deurides siecles, etc.
une série de relations spécifiques, d'unités cdittigires, qui sont autant de tensions, et quieneanifestent pas de
la méme fagon ailleurs qu'en Europe : entre indivat collectif, droits et devoirs, libertés et qaites, concurrence
et solidarité, compétition et égalité, capital ratvail, flexibilité et sécurité, travail et autremmes de la vie sociale,
marché et intérét général, public et privé, écoeoatisocial, ouverture et repli, participation eftait, responsabilité
et domination, autorité et démocratie, centralisagt décentralisation, concentration et déconagatr, progrées et
réaction, changement et tradition, expansion etageg nation et internationalisme, consommateuit@gen, etc. Ces
rapports ne sont évidemment pas stables dans festemais évoluent en fonction des attentes, agpisgtbesoins et
rapports de forces.

Le Conseil européen tenu & Cologne les 3 et 4]]999 a décidé « de réunir les droits fondamentawdigueur
au niveau de I'Union dans une Charte de maniéreua donner une plus grande lisibilité ». Pour meddsien
I'élaboration de cette Charte des droits fondameqties chefs d’Etat et de gouvernement ont acadzeptéeroger aux
dispositions traditionnelles des négociations digliques intergouvernementales pour en confieritsion & une
« Convention » composée de représentants du Parierueopéen, des parlements nationaux, des chéfatdét de
gouvernement, de la Commission, etc. et dont Ibatdésont publics, ouverts aux représentants dedeiété civile ».
C’est ainsi que la Convention a auditionné les aréors des organisations et réseaux européensnalgbsations
sont organisées a I'occasion du Conseil europédtiae C’'est sans doute la premiére fois qu’un Gdatpermanent
s’exerce sur les représentants, signe que la cmtisin européenne est de moins en moins extérigwreux pour
laguelle elle est faite.

“ Pour une Europe des droits civiques et socjddiice des publications officielles des Commusgaiguropéennes, 1996.



C’est ainsi qu'a été élaborée cette Charte quiéapénclamée lors du Conseil européen de Nice dendéme
2000. Elle définit explicitement et pour la preneidpis les références communes auxquels les cisogemabitant
pourront se référer. Certes, reste entiére la ourede la valeur juridique de cette Charte, puiaqee stade elle n'a
pas été intégrée dans le traité. Mais il est de @ plus question de transformer les traités e véritable
Constitution européenne, dont la Charte des dimitsamentaux pourrait étre le Préambule.

L’article 36 de la Charte souligne lI'importance desvices d'intérét général pour la constructiomgéenne et
pour les citoyens et résidents au sein de I'Umo@me s’il n'ouvre pas un droit aux services d'&tt@énéral et si
I'Union ne garantit pas I'accés a ces serviceg\cees aux services d'intérét économique génétahibh reconnait et
respecte l'acces aux services d'intérét économggreéral tel qu'il est prévu par les Iégislationdiamales,
conformément au traité instituant la Communauté@géenne, afin de promouvoir la cohésion sociateretoriale de
I'Union ».

On voit ainsi monter en puissance l'alternative dmmentale quant au devenir du processus d'intégrati
européenne et au « bien commun » qui le fonde {'Barope se limitera a étre une intégration écainae, un grand
marché organisé autour du respect des régles amtarrence, faisant de celle-ci une fin et nommayen ; soit elle
représentera, comme le sont, a leur maniére, cotepie de leur histoire, chacune des sociétés eenoes, un
ensemble structuré a la fois économique, socidtural et finalement politique, d'équilibre et dehésion, de
solidarité et de citoyenneté, c'est-a-dire un abté projet européen de société, associant granchén@t cohésion
économique, sociale et territoriale. Dans le pregesde mondialisation, I'Union européenne peut étreacteur
structurant, contribuant a son orientation et eégalation.

Institutions et gouvernance

L’Union européenne est caractérisée par un systastgutionnel original qui la distingue des orm‘uons
internationales classiques. Les Etats consententiéiégations de souveraineté au profit d'orgaepsésentant a la
fois les intéréts nationaux et l'intérét communiaefeet liés entre eux par des rapports de compiéaried dont
découle le processus décisionnel.

Les institutions communautaires sortent du cadbétnel de référence, distinguant pouvoirs légiglaxécutif et
judiciaire. Ce sont une série de réseaux d'inflagmationaux, politiques, administratifs, éconorasj dont le seul
langage commun est un systéme d'arbitrage d'arddique.

Le Conseil décide effectivement des lois mais lgglique également ; son pouvoir d'exécution edtcdé a
distinguer du pouvoir de production des normegljgties : c'est & la fois un exécutif et un législat

La Commission est un quasi-exécutif, encadré parcdenpétences d‘attribution et soumis a la suareié du
Conseil. Disposant du monopole de linitiative $fgfive, elle joue en pratique le réle dinitiatedes normes
juridiques préparant les « lois », et les proposamiis, en méme temps, elle produit de fait llesskede la l1égislation
dérivée. De plus, la Commission est aussi le gardés traités, une sorte de procureur européea des taches quasi
juridictionnelles : par exemple, en matiére de corence ou de commerce extérieur, la procédure ndefea
Commission ressemble beaucoup a une quasi-procgdidgtietionnelle avec une faculté d'appel a la Coe justice a
Luxembourg.

La troisieme grande institution européenne, la Gimijustice, est un juge qui, non seulement, irevelot droit,
mais va extrémement loin dans le contréle d'oppitdudes décisions politiques. C'est un pouvoiidgiaite de type
constitutionnel qui a aussi un pouvoir quasi leditlElle apprécie la gestion politique, par exérgans la définition
des concepts de s(reté, de sécurité qui, seulBignsau regard du Traité des exceptions natiemalux principes de
libre circulation.

Le Parlement européen est I'organe d'expressionatatigue et de controle politique, qui particigalément au
processus législatif. Elu au suffrage universeluiepuin 1979, il exerce conjointement avec le Gingne fonction
|égislative : il participe a I'élaboration des dtiges et des reglements communautaires en se pganb sur les
propositions de la Commission européenne, que-cekst invitée a modifier pour tenir compte deplasition du
Parlement. L'Acte unique, le traité de Maastrightis celui d’Amsterdam sont venus progressivementorcer les
pouvoirs du Parlement, qui dispose dorénavant dm4décision Iégislative dans de tres nombreux doesa libre
circulation des travailleurs, marché intérieur, &tion, recherche, environnement, réseaux trangéeans, sante,
culture, consommateurs. Le Parlement peut, en Eahet de la procédure de conciliation, rejetepdaition
commune arrétée par le Conseil et mettre fin a pnoeédure législative. Il partage également ave€deselil le
pouvoir budgétaire : en adoptant le budget de lan@onauté. Il a aussi la possibilité de le rejetergui s'est déja
produit & deux reprises. Dans ce cas, toute laépoe budgétaire est a recommencer. Enfin, le fAarieest l'organe
de contréle démocratique : il dispose du pouvoirateserser la Commission en adoptant une motiocedsure a la
majorité des deux tiers, ce qu'il a fait a la fenld Commission Santer.

Le Conseil et la Commission sont assistés par hait@ceconomique et social, qui vise une associaative des
milieux professionnels et syndicaux, ainsi que,uiepe traité de Maastricht, par le Comité desaigj dont les
membres représentent les autorités locales etn@igi® des Etats. lls doivent étre obligatoirememtsaltés avant
I'adoption d'un grand nombre de décisions et peldgaiement rendre des avis de leur propre inigati

Parmi les institutions européennes, il faut égateraguter la Cour de comptes européenne, ainsiagBanque
européenne d’investissement et la Banque centuatgéenne.



Outre ces institutions qui tiennent leurs pouvalts traité, il faut mettre I'accent sur le dévelopeat de
nouveaux dispositifs. On a déja évoqué la Convantipi a élaboré la Charte des droits fondameng&ugui va
préparer de mars 2002 & mars 2003 la réforme aliéSst ou la future Constitution européenne —yeéour 2004.

La Commission européenne a rendu public le 25¢fudD01 leLivre blanc sur la gouvernance européennée
document, soumis & discussion publique jusqu’ersr2@02, est destiné a étre la contribution de lai@ission a la
réflexion sur le fonctionnement de I'Union et &nidioration de la cohérence des politiques commuaias. |l part du
constat lucide d’'un fossé croissant entre I'Uniomopéenne et les peuples européens. Il est fond&as axes :
I'accroissement de la participation des acteumnsno® la société civile ou les Régions ; le recertidgs politiques et
des institutions pour de meilleurs résultats ateaiv communautaire ; et, au-dela, pour peser sgol@ernance
mondiale. « Cing principes politiques — ouverty@sticipation, responsabilité, efficacité et com&e— président aux
propositions formulées .

Si les objectifs apparaissent séduisants, le docuseelimite souvent a des généralités et donmprédssion de
tourner en rond. Il comporte beaucoup de notiorguesa ou ambigués ; ainsi, des notions aussi impedague
I'évaluation ou la subsidiarité ne sont pas définlee texte reste trés général et ses propositiensont pas a la
hauteur des ambitions affichées.

Cette unité contradictoire s’est traduite par Ktence de ce qu'il est convenu d'appeler la « nugho
communautaire », qui vise a associer une sérietdsigontradictoires : entre diversité et uniténgis et petits pays,
intérét general au niveau de I'Union et intérétdipaliers des et au sein des Etats. « La Commissigopéenne est la
seule a formuler des propositions législativeseepdlitiques. Son indépendance renforce sa capdexécuter les
politiques, d'étre la gardienne du Traité et dedsgnter la Communauté dans les négociations attenales. Les
actes législatifs et budgétaires sont adoptés @atdnseil de ministres (représentant les Etats mehtet le
Parlement européen (représentant les citoyenghplée du vote a la majorité qualifiée au Conseil @s élément
essentiel pour assurer l'efficacité de cette méhdatexécution des politiques est confiée a la Casion et aux
autorités nationales. La Cour de justice des Conamiés européennes garantit le respect de |'étbite».

La encore, aucune analyse ou réflexion critiquedesudifficultés, obstacles et facteurs de crisecet « idéal
type », en particulier de la présentation idylligieeson propre réle.

Le Livre blanc tente une réflexion sur les prinsipet conditions d'une bonne gouvernance (« ouvartur
part|C|pat|on responsabilité, efficacité et colméee»). Les intentions, comme les références &raodratie et a I'Etat
de droit, a la transparence et a la participasont fort louables, mais il manque une analys&oetdes difficultés et
obstacles qui empéchent ou freinent leur mise emexu

Subsidiarité et proportionnalité

Au cceur de ces enjeux de gouvernance figure la mis@euvre d'un principe consacré par lintégration
européenne : le principe de subsidiarité. Ce mast souvent faussement présenté comme donnasitcdaque
circonstance la priorité aux échelons locaux, ans@jue ceux-ci ne déleguent leurs responsabilitéséahelons
supérieurs nationaux ou communautaires. Certaiétemient ainsi que la définition et I'organisaties services
publics dans I'Union europeenne reléveraient péessentiel des Etats ou des autorités infra-nalésneEn fait,
l'article 5 du traité précise : « La Communautét agins les limites des compétences qui lui sonfécéas et des
objectifs qui lui sont assignés par le présentérddans les domaines qui ne relévent pas de spétence exclusive,
la Communauté n'intervient, conformément au priacife subsidiarité, que si et dans la mesure oolgxtifs de
I'action envisagée ne peuvent pas étre réalisésateeére suffisante par les Etats membres et peulemt, en raison
des dimensions ou des effets de I'action envisagte, mieux réalisés au niveau communautaire. idactle la
Communauté n’excede pas ce qui est nécessairatieundre les objectifs du présent traité ».

Ainsi donc, c’est au cas par cas qu'il convienfpgiecier si tel objectif doit relever de tel échret ceci dans un
souci d’efficacité.

Un bon exemple nous est fourni par I'actuelle peipon de la Commission de réglement sur les obtiga de
services publics (OSP) dans les transports teesedirbains et interurbains, dont les principesuesd d'étre
généralisés a tous les autres secteurs d'activités.

Au-dela des aspects techniques propres au seasurahsports, quatre enjeux apparaissent claiteniérien
proposant le principe du contrat de service pulhiegatoire avec appel d'offres également obligaida Commission
contraint une collectivité & mettre en concurreses propres entreprises (ou régies directes), icéliqune a terme
les entreprises communales. En effet, il sera isiptesa une collectivité de recréer une régie cdergé apres avoir
délégué le service a un gestionnaire extérieuCe?d pose la question des libertés de choix etfastration des
collectivités locales, directement mises en ca@s&®ue signifie le principe de subsidiarité dans cenditions,
puisque les autorités responsables n'ont plus éis hoix sur des options majeures dans le domaéndeurs
transports urbains et interurbains ? La diversitéedritoire européen est telle qu'une forme unigfoeganisation n'est
ni souhaitable, ni envisageable. 4/ Souvent, |deawités territoriales ont & faire a des entregs — privées ou semi
publiques — en situation oligopolistique, et surtowltiservices : grace a leurs filiales, ellesysnt fournir aussi bien
l'eau, l'assainissement, traiter les déchets, @ans ce cas, la collectivité est tres dépendanteedgroupe pour
I'administration concrete de son territoire.



Une bonne application du principe de subsidiarigrait consister a définir des objectifs évolutde
développement et de qualité des services pourdiahke du territoire de I'Union et & laisser le ghmiix collectivités
territoriales de la forme de prestation des sesviee de leurs financements, car elles sont mieurééne que
quiconque de tenir compte du contexte local.. Ugeatifs quantifiés de qualité, de développemerntesprogression
doivent étre appliqgués aux entreprises communales, entreprises publiques ou mixtes, comme aweprses
privées fournissant le service. lls devraient Saagagner d’évaluations comparatives régulieresede éfficacité
avec la participation de tous les intéresseés.

La régulation

En une dizaine d'années, le concept de « régulatooenregistré en France un succes foudroyant@rosie et
en sciences sociales. Pourtant, il est pour I'tsbeétranger a notre histoire et a notre cultuoenémique,
administrative et politique. Il est employé dansndenbreux secteurs, avec des sens assez divers) asage est tres
rarement défini avec précision.

Pour ma part, je définirai la « régulation » comme modes d#ments permanents d'une pluralité d'actions et
de leurs effets, permettant d’assurer I'équilibggmaimique de systémes instables. La régulation weeodonc la
« réglementation », c'est-a-dire I'établissemest ldes et contrats, le « contrdle » de leur exéwytiainsi que les
nécessaires adaptations. S'il y a «régulatioriest parce que les regles ne peuvent tout prédoirent étre
interprétées et sont remises en cause — en adeppetipétuelle, en fonction des situations et tgsctifs.

La régulation de tout groupe social correspond augractions entre les intéréts particuliers deqdea
composante du groupe et I'intérét commun ou gértalelui-ci. Elle permet d’éviter que la coexistenl’intéréts et
d’aspiration différents et contradictoires ne saltise par le combat permanent de chacun contechet contre
tous. La régulation est pour partie interne au geotonsidéré (« autorégulation »), voire a I'indivipar rapport a ses
pulsions), mais concerne aussi les rapports atictiens du groupe avec ce qui I'entoure.

Toute régulation implique une série d'arbitragdseeties intéréts différents — compte tenu a ladeita diversité
des acteurs, des échelles temporelles prises eptedntéréts des générations futures), des spiéésiterritoriales,
de linternalisation de telle ou telle externalidc. Ces arbitrages mettent en jeu des intéréfereés qui non
seulement ne sont pas identiques, mais le plusesbwiopposent. Pour qu'il y ait arbitrage efficataccepté, il faut
préalablement que toutes les propositions et isguissent s'exprimer a égalité. Cette expressiomgtenon d'éviter
I'existence d'effets pervers, inhérents a toutemsciétale, mais d'en limiter I'ampleur et derriger rapidement les
défauts.

La régulation implique I'expression de tous leseacs concernés, la transparence, la délibératitbective, la
confrontation de la pluralité des approches et diandémocratie. Elle suppose de pouvoir s’appuyer Lsie
évaluation multicritéres et la pluralité d'experisEn matiere de régulation de la société, itqugours supériorité du
collectif sur lindividuel. Toute entrave a I'expséon d'une composante du corps social est undatmuti pour
I'ensemble de celui-ci. La reconnaissance de tenie d'oppositions d'intéréts, de contradictioassdtout groupe
humain est la condition méme de son existence cogimmge et de la définition de son intérét commurgénéral.
L'existence de contre-pouvoirs n'est donc pas, amiest le cas dans la culture politique frangdm®minante, une
entrave a l'exercice du pouvoir de toute institutimais au contraire une condition essentielle afe efficacité.
Fondamentalement, la Iégitimité de tout pouvoiosepsur I'existence de contre-pouvoirs.

En fait, on a beaucoup trop souvent tendance iniéessdans le langage commun la « régulation desices
publics » a la mise en place d’'un «régulateur >a de définir comme «indépendant » (de I'Etat sigépétre
intrinsequement pervers ou du moins inefficace).

Du fait des missions de service public, la régotapublique des services publics ne se réduitdplasmise en
ceuvre du droit commun de la concurrence, mais ead@g rapports conflictuels entre les régles dewoence et les
missions d’intérét général dont ils sont chargés @pports ne sont pas stables et figés, maistégalans le temps
et 'espace. lls tiennent notamment aux histoieg]itions, institutions et cultures nationaless Ileodes de mise en
ceuvre des services d'intérét économique généralédmitement dépendants des sociétés dans lessuisliprennent
place. Quelles sont donc les fonctions que ceffelaéon spécifique recouvre ? J’en recense sept.

C’est a la fois (cf. Annexe 1) : la réglementatites objectifs publics sectoriels ou transversdansurveillance
de la concurrence, I'équité d’accés a l'infrasttuet— monopole naturel, les relations évolutiveseemissions de
service public et opérateurs, la tarification deewvice public », la répartition de la rente effitancement des
missions, I'évaluation de I'efficacité économiqueseciale du systeme (y compris de la régulatiterr@Bme), afin de
contribuer a I'évolution dans le temps et danpdles, en fonction des besoins des consommateuwrsijtdgens et de
la société.

L’ensemble de ces fonctions ne sauraient rele\weredresponsabilité unique, d’'un organe désignéntem le »
régulateur et censé assurer I'ensemble des forsctienrégulation, mais de I'emboitement de plusigstgances a
responsabilités complémentaires a la fois quardués!fonctions et a leur champ territorial (du logd’échelon
européen).

® Pierre B\UBY, Reconstruire I'action publique. Services publics,service de qui,Paris, Syros, 1998.



La mise en oeuvre des services publics impligabadd une définition claire et transparente desions de la
part de l'instance publique qui décide d'en rectirenka nécessité (autorité organisatrice) : Idirdgésant les missions,
le mode d’organisation, le type de régulation, pession des acteurs, décrets, réglements, etc.

Outre la réglementation, les pouvoirs publics petivdécider et mettre en ceuvre des politiques qurdi,
sectorielles ou transverses (lois, reglements sa#s).

Compte tenu de l'ouverture des secteurs conceinése concurrence oligopolistique, les conditioascdtte
concurrence entre opérateurs ont a relever du diedae concurrence et donc du Conseil de la coenaer.

Dans la plupart des cas, il subsiste une parfrd$tructure continuant a relever du « monopol@neht>, mais
auquel les différents acteurs (opérateurs de sviconsommateurs « éligibles ») ont accés. Lesueni’équité
d’acces a ce réseau apparaissent décisifs. Coemietgalement de la complexité du domaine, cetietiftn ameéne a
creer des « commissions » spécialisées « autonerfesnon « indépendantes », car aucune instante ldesociéte
n'est «indépendante ») par rapport aux autresues;telonc évidemment par rapport a I'Etat-actiorenal’'un des
opérateurs, disposant de réels pouvoirs d'investigade décision (en particulier en matiére défdad’acces a
I'infrastructure), d’arbitrage et de sanction. Gesommissions » sont un des acteurs — certes edsentle la
régulation et non «le » régulateur. La régulatest trop importante et complexe pour étre confi@enéorgane
disposant d'un nouveau monopole. Plut6t d’aillegue d'utiliser le qualificatif d'« indépendant »,me semblerait
bien préférable d’inverser la perspective pour éramles conditions qui permettent a chaque orgkétee le moins
dépendant possible de chacun des autres actesystdme (cf. les rapports entre « régulateur pétateur).

Les relations entre missions de service publiwoaturrence relévent d’abord de I'expression de tes acteurs
concernés aux différents échelons territoriaux ipents (variables selon les secteurs), en panticules
consommateurs (usagers individuels, PME-PMI, cbilgés, industriels), élus, personnels et orgaiusa syndicales.
Les « commissions » ont & étre consultées pour s le pouvoir de décision doit revenir a I'aitborganisatrice,
avec possibilité de recours judiciaire.

La tarification du « service public », les enjenxtermes d'affectation des gains de productititeeépartition
de la rente inhérente aux réseaux d'infrastructené® consommateurs, entreprises du secteur, eiso autorités
publiques nationales et locales, le financemenpgntonné de la mise en ceuvre des missions degaguublic
doivent relever des pouvoirs publics, aprés avis<deommissions » et des instances d’expressioaaiesrs.

L’évaluation des activités et performances, déffitacité économique et sociale du systéeme (y cisnge sa
régulation) suppose de mettre en place, a chaggaunid'organisation-régulation, des Observatoireki-griteres,
pluralistes dans leur composition comme dans le®res d'appréciation, disposant de capacités dhtise
autonomes, rendant des rapports publics. lls doi@ssocier tous les acteurs concernés (régulatepeésateurs, élus
nationaux et locaux, représentants des différecaéSgories de consommateurs, des personnels ergkasisations
syndicales, des associations de la société code chercheurs et universitaires, etc.).

Ces dispositifs doivent emboiter les échelonstéeiaux pertinents du local-régional a I'européen.

Le face-a-face entre opérateur(s) et régulateaccsimpagne le plus souvent d'un déséquilibre sieict
d'informations en faveur du premier pouvant débeushir un phénomene de « capture du régulatedioparateur ».
Les opérateurs de service public, qui disposentirdés spéciaux, exclusifs, de monopoles ou d'pliges (qu'ils
soient publics, comme privés), sont spontanémaeriesed'abuser de l'asymétrie d'informations danbénéficient
pour s'accaparer ou détourner la rente au détrisesmitonsommateurs et/ou de la collectivité. Gedtactéristique
implique de sortir du « jeu a deux », du face-&faatre régulateur et opérateur(s), pour passee dégulation
d'« experts » a une régulation d'« acteurs ». Lexigés publiques doivent d'une part assujetsirdervices publics a
des régles de droit clairement établies, précisass rimitées, sous le contrble des juridictionsiorales et
communautaires, d'autre part, ceuvrer au dévelopgedeecontre-pouvoirs et de participations a |a faternes et
externes. |l faut faire intervenir tous les actecwacernés : non seulement les autorités publigéss opérateurs,
mais aussi les consommateurs (les usagers donmestmpmme industriels — grands et petits), les eiiey les
collectivités locales et les élus (nationaux etlog, les personnels et organisations syndicales.uns et les autres
disposent, de par leurs expériences multiples, aebreuses informations qui « manquent » au régulage sont
porteurs d'aspirations et d'exigences sur la base diversité de leurs besoins. Associer touadsurs concernés, les
amener a engager la confrontation, le dialogu@éociation, est un moyen de renforcer la régulaties services
publics.

Aujourd'hui, un nouveau niveau de régulation agpaavec I'Union européenne. A travers |'élaboraties
directives, puis leur transposition, ou l'applioatdirecte des reglements, elle est en mesure ddienen profondeur
les « régles du jeu » dans I'ensemble des EtatdresnElle est l'initiatrice et la formalisatrice décisions toujours
plus nombreuses, mais renvoie le plus souvent $& i oeuvre et I'évaluation de celles-ci au nivesdional. Bien
loin de suivre ceux qui estiment prématuré de plasguestion d'instances européennes de réguldti@ut prendre
en compte le fait que les institutions européeni@e€ommission (aujourd'hui, la DG Concurrenceestsnstituée en
régulateur de fait des services publics) et la Qirijustice, exercent d'ores et déja un role delaégn, le plus
souvent sans le reconnaitre explicitement. Il cemvdonc de procéder aux nécessaires clarificagome préciser,
sur la base du principe de subsidiarité, ce gevest'une régulation européenne, sur quelles bages quels organes
et les modes de relations avec les régulationsmealés et infra-nationales.

Des médiations



Parmi les innovations institutionnelles de I'Unide, Livre blanc met I'accent a juste titre sur deuveaux
organes de médiation.

Le role et l'efficacité du Médiateur européen efaleommission des pétitions du Parlement europi@érent
étre complétés par la création de réseaux d'ongasisimilaires existants dans les Etats membreguigsent statuer
sur les litiges faisant intervenir des citoyensdets questions d'ordre communautaire. Cela devradliarer la
connaissance des citoyens quant a |'étendue dinaites de leurs droits dans l'ordre juridique conmautaire et leur
permettre de savoir quelles autorités de I'Etat bnerconsidéré peuvent résoudre certains probléDess certains
secteurs trés spécifiques, la création d'agenaepé&ennes de régulation proposée ci-dessus coetailitgalement a
une application plus uniforme des régles dansdimb¢ée de la Communauté.

L’'évaluation

« Une culture renforcée d'évaluation et de rétformation doit étre créée afin de tirer les enseigents des
succes et des erreurs du passé. Cela contribésiitetique les propositions ne réglementent exaggméet a faire en
sorte que les décisions soient prises et appliqagéesveau qui convient ». La encore, le propoggéséreux. Mais,
dans les faits, la culture de I'évaluation reste finitée et le plus souvent confisquée par la @ussion, comme le
montre 'exemple de I'évaluation des performanaesetvices publics.

Du fait des missions qui leur sont imparties, les/8es publics ne relévent pas seulement du dooitmun de la
concurrence (articles 81 a 89 du traité), maisrdpports entre les régles de concurrence et lesionss d’intérét
général dont ils sont chargés. Ces rapports nemmstables et figés, mais évolutifs dans le tesp'espace. Ils
tiennent notamment aux histoires, traditions, tn8bns et cultures nationales. Les modes de miseeavre des
services d’intérét économique général sont étra@terdépendants des sociétés dans lesquellesisepreplace.

L’évaluation des performances des services publita de sens que rapportée aux objectifs et missisgignés.
L’évaluation des performances apparait comme umetiftmn différente de la régulation, mais aussi léEmént
nécessaire de celle-ci. L'évaluation ne comportalpouvoir d’arbitrage ou de sanction, mais reldwex dire », du
« révéler » ; c’est un moyen essentiel pour réppadix finalités des Services d’intérét économiggreéeal : répondre
aux besoins des consommateurs, des citoyens atsieieté. L'évaluation est un moyen d’incitatiofeéficacité. En
méme temps, I'évaluation doit permettre d’appréleenes dysfonctionnements, les différences en termeequalité
et/ou type de service d’'un pays a l'autre et danonéttre I'accent sur les nécessaires évolutioasrdssions comme
du cadre réglementaire.

L’évaluation porte sur la mise en ceuvre des missiates objectifs et des finalités définis (direesiv
européennes, lois et régles nationales, cahiershdeges, etc.), dans leurs rapports avec lessrdgleoncurrence.

L’évaluation ne peut qu’étre plurielle : les seegcd’intérét économique général font interveniteéoune série
d’acteurs dont les intéréts sont différents et degr$ains cas opposés et dont les rapports sorquémrpar des
asymeétries d’'informations et d’expertises.

Les performances relatives des services d'int@@@mique général s’appuient sur des rapportstetavec les
territoires, a différentes échelles (locale, natlenet européenne). L’évaluation peut relever deaux différents
et/ou complémentaires, chacun ayant ses aspeciiGpeés.

La performance peut s’apprécier pour différentdselies temporelles. A trés court terme, quant satésfaction
immeédiate du service, sa qualité, I'efficacité degestion, ou & moyen, long voire trés long terog ples effets plus
diffus dans le temps. Les services d’intérét gdraamasouvent des effets structurants a long tetras.performances,
parfois inégales, des services d’'intérét génénavgret étre facteurs d’externalités, positives ogatiges.

Il s’agit donc de définir les types de performaraes critéres, des indicateurs ; de décliner setteircatégories
d’acteurs ; de relier quantitatif et qualitatif e @roiser des critéres (ex. prix/qualité) ; de leei la qualité des
indicateurs (pertinence, efficience, fiabilité, quéhensibilité, vertu); de disposer d’'un systemieddateurs
suffisamment simple et robuste.

La proposition de grille présentée dans le rapgeEEP-CIRIEC sur I'évaluation des performances (cf.
Annexe 2) donne une vision globale des différentfes d'approche possibles d’une évaluation. Eles® décliner
de maniére plus précise au niveau sectoriel, etcpgggorie de parties prenantes (utilisateursectvités, etc.).
Toutefois, elle permet d’identifier ce qui fait Bt d’'une évaluation des performances et ce an fait pas I'objet.

Cette approche générique fait que tous les crigrdemaines listés ne peuvent faire I'objet d’talgnnage. La
grille proposée comporte une cohérence d’ensen@iaque critére a sa pertinence, mais leur croisepemet
d’articuler les différentes dimensions inhérentes services d'intérét économique général ; aiesgritére de prix du
service doit étre rapporté a la nature de celld-sia qualité.

Les instances d’évaluation doivent étre pluralissggcialisées, autonomes. Les caractéristiquesfispés des
services d’intérét économique général conduisemétdre en avant six caractéeres essentiels :

- elles doivent étre définies au niveau de chagaeriembre (avec des dimensions qui peuvent &ramationales),
en méme temps qu’il faut définir ce qui reléve dreau communautaire (cf. ci-dessous) ;

® Cf. Pierre BBy, Evaluer les performances des Services d'intéréhécique général en Europepport pour la Commission
européenne, CEEP-CIRIEC, 2001.
10



- elles doivent étre ouvertes a la pluralité daswas, de leurs attentes et aspirations, de letégdits : consommateurs
(particuliers et entreprises) ; autorités publig(@gopéenne, nationales, locales) ; régulateopgrateurs ; salariés et
organisations syndicales ; organisations de laésdciivile. Aucune catégorie d’acteurs ne doit maus’arroger — en
droit ou en fait — le monopole de I'évaluation. ieilleure garantie de cette prise en compte de lesiacteurs est
sans doute que des représentants de chaque catégateurs fassent partie de la structure qunddés orientations
de I'évaluation et en assure le suivi ;

- la spécificité de I'évaluation conduit & recomm@nque les instances chargées de I'évaluatiomtseéparées des
institutions chargées de la régulation et doncigfigées dans sa définition et sa conduite ;

- elles doivent avoir des marges d’autonomie pppog aux différents acteurs concernés, afin daéJigs risques de
confiscation de I'évaluation si la fonction d’évation relevait entierement et uniquement de cestainteurs.
L’évaluation doit prendre en compte la pluralité deformations et expertises. Les instances chardéd’'évaluation
doivent disposer de réels moyens d’expertise avditigation, garantis autant que possible pataies

- elles doivent étre chargées d’'un secteur spé@figpouvant étre les transports, I'énergie, I'essamissement, les
télécommunications, les services postaux), ménmeelit apparaitre utile de prévoir des échanges égs instances
sectorielles, d’'une part pour échanger expérieptdmnnes pratiques, d’autre part pour examineuligggment les
interactions entre secteurs (on retrouve de pluplas frequemment les mémes opérateurs dans |&vedifs
secteurs) ;

- enfin, il faut toujours mettre en rapport les tsodes dispositifs que I'on projette de mettre kxeg pour évaluer les
performances avec les avantages que I'on en eseayupht a I'efficacité du systeme.

Au plan communautaire, dans le cadre de la « métlbogerte de coordination », il apparait essedgediéfinir
des modalités d’échanges, de confrontation, de aceigon, de coordination voire d’harmonisation, gelivent aussi
étre un appui pour les réalisations nationalesdib@&nsion européenne est d’autant plus a prendooesidération
que les marchés concernés sont de moins en moiiltaax et que les acteurs eux-mémes sont de plydus
transnationaux, au point que I'on peut parler diropérateurs ».

Jusqu'ici, la Commission s'est assurée, dans ikss da monopole de l'expertise et de I'évaluatepriil s’agisse
d’études sectorielles ou de travaux plus génér@orpte tenu du « monopole » de proposition doet ditpose de
par le traité, elle procéde en général de la marsgivante : elle définit elle-méme les cahiersatesges des études a
mener et lance des appels d'offres dont les béa&fis ne peuvent guere étre (du fait des réféseerteapacités
demandées) que les cabinets de consultants trat®; ceux-ci conduisent des études et enquétééds a leurs
démarches habituelles, sans disposer ni pouvoiilisebdes expertises fines, et leurs rapports eneten avant les
préconisations les plus couramment présentes sumiarché », ou celles dont ils pensent qu’ellesespondent aux
désirs profonds des auteurs de la commande ; subases, chaque direction générale concernée seglniplus
souvent des « auditions publiques » ouvertes ateues « installés » et élabore des propositionsibdgalisation
gu’elle soumet au Conseil et au Parlement, mais pagsenter de véritables alternatives autour édeguun débat
européen démocratique pourrait se construire. [Benalent, la Direction générale chargée de la Coanae instruit
tous les dossiers et les plaintes qui lui sontssdes au nom du droit de la concurrence (ce gsbestdle), mais sans
autre prise en considération, alors que les sendtéetérét économique général relévent d’'un élreliévolutif entre
concurrence et intérét général.

Développer une dynamique progressive d’évaluatiansd’Union européenne devrait conduire a prené® d
initiatives pour mettre en place une instance etgope d’évaluation des performances des servidggEpu

Cette instance devrait comporter un Conseil d’'¢gagon composé de toutes les catégories d’acteursecneés :
consommateurs (particuliers et entreprises) ; @é@topubliques (européenne, nationales, locale&yylateurs (par
types d’activités) ; opérateurs ; salariés et aggions syndicales ; organisations de la socigife¢ et un exécutif
opérationnel (restant une structure légére etaféy

Cette instance pourrait étre un Observatoire faftsau Parlement européen (par exemple a sa Dimedée
études), ce qui lui permettrait de disposer d'wedle légitimité démocratique. Son budget spécHigerait déterminé
par le Parlement européen. Le rapport annuel seoaitis au Parlement européen. Il pourrait débausbe des
recommandations de celui-ci.

Cet Observatoire devrait étre en rapport de cotpérat en interface avec d’'une part les autrestin®ns
européennes, en particulier la Commission europente Conseil (mais sans dépendance hiérarcligweux-ci),
mais aussi le Comité économique et social et le itBodes régions (qui pourraient proposer des mesnpoer le
Conseil d’orientation), d’autre part les instanoasionales chargées d’évaluation, ainsi que |€gréifites instances
chargées de régulation (I'évaluation étant une itimmdd’'une régulation efficace).

La mise en ceuvre, méme progressive, de ces prigpssievrait permettre de fonder les débats eurapger le
devenir des services publics sur des bases pligesdt objectives.

Quels acteurs ?
L’ensemble de ces mutations reposent sur des acwurleurs interventions, mobilisations et styete

Les acteurs économiques européens apparaissetivenlant divisés en matiére d’'intégration europé&enn
Certains sont d’ores et déja intégrés dans lesepsus de mondialisation et dans des jeux d’alletemsatlantiques
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qui les amenent a vouloir limiter les objectifsldénion européenne a étre un grand marché uniggemaent ouvert
sur le monde. Les regles de concurrence sur ldeguest fondée I'intégration économique, ont daits plutot
poussé chaque acteur national a privilégier césnakts transatlantiques, afin d’éviter les risqiiedus de position
dominante sur le marché intérieur. D’autres, auraine, semblent considérer que la base localégbmale de la
production de valeur reste déterminante et querdf® a une histoire, des caractéristiques, qui porteurs de
compétitivité a long terme. lls semblent plutétdeables au développement de processus d’intégratinrseulement
économiques, mais aussi politiques.

Les gouvernements sont eux aussi divisés, tantsalst ballottés entre le développement du processus
d’intégration européenne et le fait de relever dgidues nationales, qui les conduit souvent a lggier ou a
n'accepter que ce qui est favorable a leurs irdgj@t €goismes) nationaux. Cette contradictioréangttrice dans le
développement des logiques a I'ceuvre jusqu'ici,sdes crises, comme dans les avancées de l'iniggrafout
I'enjeu consiste a concevoir une intégration quisoé pas a somme nulle (le positif qui provienar® nouvelle
intégration s’accompagne de négatifs équivalenta)s d’un jeu a somme positive. La fait que chades Etats pris
séparément soir incapable de peser dans la maatiah, mais qu’ensemble les pays européens peuowetirte en
ceuvre certaines mesures et exercer des rappoftsods, est évidemment un facteur favorable a ¢stpothése. |l
reste que le poids des traditions et histoireonates ne saurait étre sous-estime, ni passé pas g profits. C'est
tout l'intérét du principe de subsidiarité de pettngede clarifier ce qui releve de chaque niveadestdéfinir des
rapports non-hiérarchiques entre eux.

Du coté de la société civile et des mouvementsas@cion retrouve egalement de profondes contradetiAu
risque d’étre quelque peu caricatural, on peuirdjeer les forces qui se sont saisies des enjetopéans comme
instruments pour mener leur traditionnelle déndimiade la mondialisation, des gouvernements, dessEdes
acteurs économiques, etc., sans rechercher quphgpesition destinée a jouer un réle moteur dasspl®cessus
d’intégration ; ils sont profondément anti-europgetant ils sont persuadés qu’il ne peut rien etirsde positif.
D’autres, au contraire, complétent leurs critiqgdes politiques, des stratégies et des acteursggmipropositions
destinées a faire de I'intégration européenne yeueen tant que tel, & promouvoir des mobilisatiena construire
des rapports de forces pour influer sur le conteéme de l'intégration européenne, prenant en coleptiits, d'une
part que I'issue des processus n'est pas écribd@®, d’autre part que I'Europe est un cadre prtipour ne pas étre
soumis aux logiques de la mondialisation libérale.

Les partis politiques ont eux aussi un retard irtgpdra combler pour devenir de véritables acte@rdad
construction européenne. Certes, se sont constgueda papier des « partis européens », mais ceugstent
aujourd’hui bien davantage de timides coordinatd@partis nationaux que de véritables acteurspéercs.

Cette trop breve analyse des principaux acteurduiba prendre en compte les stratégies d’alliagcepeuvent
se développer et qui se posent de maniére difiédeg traditionnelles stratégies d’alliances nates On I'a bien vu
lors du référendum francais de ratification dutéale Maastricht, ou lors des élections européentessclivages
européens traversent toutes les forces politiqaésmales. On pourrait méme faire I'hypothese quyoids croissant
des enjeux européens pourra conduire a terme aosegsus de décomposition-recomposition des fqrokques
traditionnelles.

Ainsi, le devenir de I'intégration européenne nfegst écrit d'avance. Il s’écrira a travers criges/ancées, sur la base
de rapports de forces, de mouvements sociauxdicequ'en feront les forces sociales.

Non-conclusion

Les thémes que je viens d’aborder témoignent dégutiés a ce qu’émerge le nouveau, des réticemtes
résistances qui se manifestent, de la timiditépdepositions que fait la Commission, dont c’estnpent la fonction,
de la lenteur des processus.

Mais on peut aussi en faire une autre lecture éhélle du temps long: en un demi-siécle s’est mamé
processus original et inédit, en rupture completerppport aux siecles précédents, sans précédaatl'thistoire, et
qui est aujourd’hui une référence — un modéle 7our hien d’autres régions du monde dans le contdxire
mondialisation qui demande a étre maitrisée.

Ces deux interprétations ne demandent sans doweapétre opposées, mais coexistent dans une unité
contradictoire qui travaille en profondeur toutess Iforces, institutions et individus européens. [@acessus
d’intégration européenne on ne connait ni le temima durée. Notre devenir n’est pas écrit.
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Annexe 1

Quels modes de régulation des services publics ?

S'il y a régulation spécifique des services publitpas seulement le droit commun de la concurrariest qu'il faut prendre en compte les interatsi@volutives

entre concurrence et missions de service public.

Fonctions de régulation

Responsabilité et mise eravre

1. Réglementation du secteur

Pouvoirs publicscénééon territorial pertinent : autorité organisadri

Loi définissant les missions, leur financement,nmede d’organisation, le mode de régulat
I'expression des acteurs, la vérification de laen@ia ceuvre, I'évaluation du systéme

Décrets et reglements

2. Objectifs de politiqgues publiques
Sectorielles ou transversales

Pouvoirs publics
Lois, décrets, reglements, décisions

3. Surveillance de la concurrence

Conseil de l@awance - Droit de la concurrence

4. Equité d’accés a linfrastructure - monopoleunelt

« Commission » spécialisée autonome (et nadépendante ») par rapport aux acteurs

(donc par rapport a I'Etat-actionnaire), disposipouvoirs forts d’investigation, de décisionitsar
d’acceés), d’arbitrage et de sanction

Un des acteurs de la régulation (et non « le »laégur)

5. Relations évolutives entre missions de servid#ip et
concurrence

Pas de « face a face » opérateur(s)-régulateur

Expression de tous les acteurs concernés aux aitr échelons territoriaux pertine
(en particulier consommateurs — domestiques, inglst, €lus, personnels)

Avis de la « Commission » - Décision de I'autont@anisatrice - Recours judiciaires

nts

6. Tarification « service public », rente et finarment,
subventions croisées

Pouvoirs publics
Avis de la « Commission » et des instances d’egwasles acteurs

7. Evaluation de I'efficacité économique et sociale

Evaluation multi-critéres de I'ensemble du systgrapports publics
Offices pluralistes, disposant de capacités d'diqgeeautonomes
Emboitement des échelons territoriaux pertinents

Ces dispositifs sont & mettre en ceuvre au niveanpéan, en emboitement avec les échelons natiatanfta-nationaux
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Annexe 2

Types de performance

Proposition d’'une grille de

Domaines de I'évaluation

référence

Indateurs possibles en évolutions

Prix du service

Prix, tarifs et évolution

Sériedaldf et de prix réels

Acceés universel, Cohésion
sociale et territoriale

Raccordement et fourniture

Obligation de raccorddraede fourniture,
taux de coupures, taux de pré-payements, etc.

Accessibilité sociale

Tarifs sociaux, traitemerdstiguliers des
utilisateurs fragilisés, etc.

Accessibilité physique

Aménagements pour persoégéss et/ou
handicapées, etc.

Accessibilité territoriale

Densité territoriale déseau, desserte des
zones rurales et des zones en difficultés, etc.

Qualité de la fourniture des
produits et services

Continuité / Qualité générale d¢
la fourniture

2Qualité de la fourniture (vitesse du courrier,
pression d’eau, micro-coupure, etc.), pannes
éventuelles, etc.

Sécurité Sécurité physique des utilisateurs, sécurité
pour I'environnement, etc.
Confidentialité éventuelle (correspondances,
communications)

Mutabilité Recherche/développement

Evolution de I'offre en fonction du progrés
technique, des attentes sociales, ...

Interactions avec les
consommateurs individuels

Clarté et transparence de I'offre
et des contrats

2Analyse des contrats

Facturation

Lisibilité, taux d’erreur, etc.

Intervention

Rapidité et qualité d’interventiondal’une
demande de service (connexion, réparation,
visites, etc.)

Réactivité

Temps de réponse au courrier, etc.

Traitement des plaintes

Rapidité et qualité dudgraent

Indemnisation en cas de non-
respect du contrat/des critéeres

Charte des services

Taux de satisfaction des
consommateurs

Sondage, enquétes, avis, etc.

Externalités positives ou
négatives

Cohésion et développement
territorial

Déséquilibres territoriaux, attractivité des
territoires, etc.

Protection de I'environnement ¢
développement durable

»Etudes d’impact, respect de quotas éventuels,
etc.

Emploi

Direct, indirect, induit

Effets sur d’autres activités

Indicateurs spéuaifis|a créer

Autres objectifs publics
spécifiques

Politiques publiques (sécurité
d’approvisionnement,
diversification, planification a
long terme, etc.)

Indicateurs spécifiques a créer

Sécurité publique

Indicateurs spécifiques a créer
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