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Avant-propos

Méme si les services d'intérét général font de phms plus parler d’eux, suite
notamment aux récentes initiatives communautainetaematiere (dont l'article 16
ajouté lors du Traité d’Amsterdam et la Communamatsur les services d’intérét
général en Europe), relativement peu d’études aigags sont publiées a leur sujet.

Le CEEP (Centre Européen des Entreprises a Paitimippublique et des entreprises
d’intérét économique général) et le CIRIEC (Cerntriernational de Recherches et
d’'Information sur 'Economie publique, sociale ebopérative) se sont des lors
associés pour préparer un Séminaire - prévu en20@i a Bruxelles - sur les
problématiques actuelles rencontrées dans I'orghors de la production et de la
fourniture des services d’intérét économique génédra présent ouvrage - disponible
également en allemand et en anglais - rassembleafgsorts préparatoires a ce
Séminaire réalisés par une quarantaine d’expesissiges réseaux du CEEP et du
CIRIEC. Les propos exprimés ci-apres refletentigacollectif des membres des
groupes de travail sous la responsabilité conjailet® co-présidents et des membres
du Comité de coordination.

Les échanges de vues ont été intenses et richEs ejuestions sont loin d’étre
résolues. Plusieurs écoles et courants co-existdatSéminaire offrira 'opportunité
de présenter ces travaux et d’en débattre, toutlistutant de propositions pour
améliorer les conditions de fourniture des servitegérét économique général.

Cet important travail n'aurait pu étre réalisé s@msconcours de la Commission
européenne - qui ne porte cependant aucune redplibdésdans le contenu de ce
document -, mais aussi des secrétariats et dessd#s/enstances du CEEP et du
CIRIEC qui ont ceuvré a l'aboutissement de ce proj@ue tous les membres du
Comité de coordination et des quatre groupes daitraoient remerciés pour leur
contribution active au dialogue entre praticienstlgtoriciens, entre juristes et
economistes, entre intéréts des opérateurs et smgers/citoyens, car c'est cette
interdisciplinarité qui constitue la richesse detraail. 1l convient de mentionner
tout particulierement les rapporteurs des quatoeiggs de travail ainsi que I'Union
européenne de radiodiffusion qui ont acceptée |heédifficile de synthétiser les
réflexions et débats intenses qui ont eu lieu auscdes 15 mois qu’a duré le projet.
Enfin, un grand merci a Barbara Sak et Anne-Mar&inl qui ont coordonné les
travaux scientifiques et a Carmela De Cicco etrigligvrard-Grce qui ont veérifié les
traductions - avec l'aide de plusieurs membresgtespes de travail en particulier
pour la version allemande -, et assuré la reledinade ainsi que la mise en page de la
publication que voici.

Helmut COX Jacques FOURNIER Marc GIRARDOT
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Origine et objectifs du projet

En 1995, le CEEP, avec la participation scientdiggu CIRIEC, avait fait des
propositions pour assurer une meilleure prise empte des services d'intérét
economique géneéral :

- modification du Traité, notamment de l'article &, pour mieux prendre en
compte les spécificités de ces services,

- proposition d’'une Charte des services d’'intérénéatique général, contenant les
définitions et les principes directeurs pouvanvisete référence dans les divers
secteurs concerneés,

- création d’'un observatoire des services d’inté@&nomique général, faisant des
analyses et comparaisons dans le temps, dans desph entre secteurs, en
donnant ainsi aux décideurs de meilleures basesi@ans actions futures.

Les diverses propositions des acteurs concernédéituché sur ce qui est devenu
larticle 16 du Traité qui affirme la valeur commune que représentent fitynion
Européenne les services d’'intérét économique gemaaas sans établir les principes
géneéraux qui caractérisent et différencient legises "publics” des autres services.

D’ou l'idée, développée en commun avec le CIRIEE,rdmettre I'ouvrage sur le
métier quelque 5 ans plus tard, en profitant dgrénde variété des actions et des
expériences dans les divers Etats et selon leewsctdu fait notamment du
développement de l'ouverture au moins partiellendenbre de ces services a la
concurrence.

Afin de comparer les diverses actions menées coanefes services d'intérét géenéral
et d’en tirer des enseignements pour le futur,étéaconsidéré que la méthode la plus
pertinente consistait a organiser avec des repi@dsndes autorités et des divers
secteurs d’activité un séminaire scientifique basé des travaux préparatoires
comportant une premiéere analyse comparative etedesnmandations. Afin de rester
dans des limites budgétaires et de deélais accegtald champ du projet a été
volontairement limité aux trois domaines dans letgua spécificité des services
d’'intérét économique général est la plus grande, squt également ceux qui
paraissent les plus importants pour le futur, 2isda régulation, le financement, et

! Article 16 :"Sans préjudice des articles 73, 86 et 87, et eurdéq la place qu’occupent les services d'intérét
économique général parmi les valeurs communeddtedh ainsi qu'au réle qu'ils jouent dans la promootde

la cohésion sociale et territoriale de I'Union, Gommunauté et ses Etats membres, chacun dansiésslide
leurs compétences respectives et dans les limitehamp d’application du présent traité, veillentéque ces
services fonctionnent sur la base de principesagtsddes conditions qui leur permettent d’accomigirs
missions."



CONTEXTE 7

les méthodes d’évaluation des performances. Pauwwgdoéventuellement mettre en
evidence d’autres sujets jugés particulieremenéra@ssants, un theme ouvert de
recueil de bonnes pratiques a été ajouté.

Dans l'analyse des modalités de régulation, le gbrog’intéressera plus

particulierement au cadre législatif communautaane,champ de la régulation, a la
prise en compte des spécificités des réseaux, rubt®m des missions publiques sur
base de criteres opérationnels, et aux divers rasdibrganisation de la régulation
compte tenu du principe de subsidiarité.

L’examen du financement des services d’intérét énogue général sera notamment
I'occasion de comparer les avantages et les incoents des diverses méthodes de
financement possibles selon les secteurs.

Le chapitre sur I'évaluation de la performance airpobjectif de comparer les
méthodes et criteres d’évaluation et non pas lesllteds obtenus. Il s’agit
principalement d’apprécier l'adéquation des crgeme mesure aux objectifs a
atteindre, de s’interroger sur la pertinence degations de service universel, et
d’identifier les conditions d’'une évaluation effoea

Enfin, 'analyse de bonnes pratiques devrait pemnmetidentifier quelques éléments
transposables a d’autres secteurs et d’autrespeiste, en mettant en évidence les
conditions pour y parvenir.
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Introduction et cadre européen

Le travail préparatoire, en vue du séminaire préwunai 2001 a Bruxelles, mené au
sein des quatre groupes de travail du projet CIREEEP vise a étudier les

applications possibles et les conséquences deickartl6é du traité CE sur

I'organisation de la production et la fournituresdeervices d’intérét eéconomique
général. Plus précisément, les quatre groupestodié la régulation de ces services,
leur financement, I'évaluation de leurs performana les éventuelles bonnes
pratiques a disséminer dans chaque Etat membre.

L'article 16 du traité CE "reconnait le caracteomdamental des valeurs qui sous-
tendent [les services d’intérét économique génémdl]la nécessité, pour la
Communauté, de tenir pleinement compte de leurtimmdors de I'élaboration et de
la mise en oeuvre de I'ensemble de ses politiquasqu’il en fait 'un des principes
du traité", comme précisé dans la mise a jour deol@munication de la Commission
surLes services d'intérét général en Eurbp€es derniers sont donc "un élément clé
du modele européen de société" et l'article 16 flome leur place parmi les valeurs
partagées de I'Union ainsi que leur réle dans tanmtion de la cohésion sociale et
territoriale? Ces services contribuent également a la compéitite I'économie
européenne et leur prestation se situe dans |le cidmarchés et de technologies en
pleine évolution."

Sans constituer un droit pour les citoyens de néefades services d’intérét
economique général d’'un certain standard au nieeaopéen, I'article 16 impose aux
institutions et aux Etats membres I'obligation pigside promouvoir I'intérét général
ainsi que l'obligation négative de s’abstenir det type de comportement susceptible
d’aller & I'encontre de I'intérét général.

Le travail présenté ci-apres est basé sur la Bigisl et la terminologie
communautaires, plus précisément sur la récentiaélysation de cette derniére dans
la mise a jour de la Communication.

Comme défini par la Commission européenne service d'intérét général (SIG)
deésigne "les activités de service, marchandes nuaamsidérées d’intérét genéral par
les autorités publiques et soumises pour cettenmaasdes obligations spécifiques de
service public”. Le concept d’'uservice d'intérét économique généra(SIEG) est
utilisé dans le traité a larticle 86 et désignes"lactivités de service marchand
remplissant des missions d'intérét général, et seesnde ce fait par les Etats

1 COMMUNICATION DE LA COMMISSION, Services d’intérét général en Europ@ME{2000) 580 final, 20
septembre 2000.

Sauf autrement précisé, les citations entre gudismdans cette section se référent toutes a cette
Communication.

2 "L’existence d’'un réseau de services d'intérét géinéonstitue un élément essentiel de la cohésioiale ;
inversement, la disparition de ces services estidae de la désertification d’'une zone rurale oulale
dégradation d’'une ville."

3cf. PUTTNER Ginter, "Die Aufwertung der Daseinsange in Europa"Zeitschrift fiir 6ffentliche und
gemeinwirtschaftliche WirtschaBand 23, Heft 3, 2000, pp. 373-376.
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membres a des obligations spécifiques de servibkcpull en ressort gu’en vertu du
principe de subsidiarité, les Etats membres coeserVa liberté de définir et
d’organiser les missions d’intérét général.

"L'intérét des citoyens est au coeur de la polgiggommunautaire en matiere de
services d'intérét général. ... En tant qu'udileurs de ces services, les citoyens
européens attendent désormais des services dééqaales prix abordables. Ce sont
donc les utilisateurs et leurs besoins qui sontenire de l'action publique dans ce

domaine. La Communauté protege les objectifs d@ttgenéral et la mission de

service public."

"Pour que les pouvoirs publics concernés puissentplir leur mission, il est
nécessaire qu’ils agissent dans le cadre d’'unéettnsparence, en définissant avec
une certaine précision les besoins des usagers lpsguels les services d’intérét
général ont été créés, l'entité qui est chargéeléerminer les obligations qui en
découlent et de veiller a leur respect, ainsi quaaniére dont ces obligations devront
étre remplies. Des mesures doivent étre prises igeaun adéequat, qu’il soit
communautaire, national, régional ou local, afirdéénir les critéres applicables aux
services d’intérét général. Il faut assurer uneemyie et une cohérence de ces
mesures."

"Les services d’intérét économique général sonedihts des services ordinaires
dans la mesure ou les pouvoirs publics considégaet leur fourniture est une
nécessité, méme quand le marché n’est pas suffisatriavorable a la prestation de
ces services. [...], si les pouvoirs publics estinmpre certains services sont d’intérét
général et que les mécanismes du marché pourreeguas étre a méme d’assurer une
fourniture satisfaisante de ces services, ils pauétablir un certain nombre de
prestations de services spécifiques destinées @ndép a ces besoins sous forme
d’obligations de services dintérét général. L'exian de ces obligations peut
impliquer, mais pas nécessairement, I'octroi detsligpéciaux ou exclusifs, ou encore
des mécanismes de financement particuliers. Lanitiéfi d’'une mission d’intérét
général donnée et du service nécessaire pour tpeenaission soit remplie ne doit pas
impliquer nécessairement un mode particulier dstpt®n du service en question. Le
cas le plus classique est I'obligation de servisiwersef, c'est-a-dire I'obligation de
fournir un service déterminé sur I'ensemble duit@re d'un pays a des prix
abordables et a des conditions de qualité simf#ameelle que soit la rentabilité des
opérations considérées individuellement."

En donnant "des perspectives sur la facon donlar@unauté peut développer, sur
la base de l'article 16 et en partenariat ave@tisinistrations locales, régionales et
nationales, une politique proactive au niveau efeopafin d’assurer a tous les
citoyens européens un acces aux meilleurs seryile€ommunication envisage de
renforcer la coordination et la solidarité europ@En A cet égard, il est précisé :

* La notion de service universel et celle d’obligatite service public ont été reconnues dans lapjuritence
de la Cour de justice (affaire C-320/%grbeay Recueil 1993 ; affaire C-393/98|melg Recueil 1994) et ont
abouti a une Iégislation communautaire applicablesaservices, un cadre réglementaire commun étianén
place dans I'optique de la réalisation d’'un marebéopéen unique.

Ceci concerne principalement le secteur des téléduoncations.
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"Afin de faciliter I'évaluation des services d'imé économique général, la
Commission pourrait envisager d'autres actionsirdees a faciliter un examen des
résultats obtenus dans les Etats membres en mat&rionctionnement de ces
services et defficacité des cadres réglementait#s.tel examen global devrait
notamment prendre en compte les interactions etere différents réseaux
d’infrastructures ainsi que les objectifs d'effitdcéconomique, de protection des
consommateurs et de cohésion économique, socitdeiebriale.”

Dans le cadre précité, ce sont donc I'organisadimia production et la fourniture des
services d’intérét économique général — et degatntins de service universel quand
c’est pertinent — qui vont étre étudiées dans aeatl, sans oublier les méthodes
d’évaluation de leurs performances ainsi que lesbs pratiques qui pourraient étre
mises en ceuvre dans différents secteurs et Etatdras. Il est apparu que les quatre
thémes envisagés sont étroitement corrélés etegugquestions soulevées au sein de
chaque groupe ont des répercussions directes suraldres. Cette forte
interpénétration des problématiques devrait se leévpleinement pendant les
discussions lors du séminaire. Tout en exposasituation de différents secteurs dans
divers Etats membres — sans prétendre a I'exh@@éstiv les groupes se sont
également attachés a inscrire leur analyse danpenspective dynamique qui puisse
tenir compte des évolutions inévitables tant danddfinition des missions d’intérét
général que dans les processus d’organisationfeudeiture des services considérés.

Ci-dessous figurent les synthéses des quatre r@ppancipaux, auxquels s’ajoute
dans la partie 1l un rapport séparé sur le seatleula radiodiffusion publique, cas
particulier intégré dans les traités depuis le gtraie n° 32 (Amsterdam, 1997). En
effet, le caractere d'intérét général ou de senpoblic de ce secteur concerne
principalement le contenu des programmes et noméesaux qui en permettent la
diffusion ; de plus, les objectifs d'intérét géméde ce secteur sont davantage
politiques, démocratiques, culturels et sociauecpnomiques. Seul le caractére
d’'universalité du service rapproche la radiodiffusdes autres secteurs traditionnels
des "public utilities", a savoir I'eau (approvisi@ment et assainissement), I'énergie,
la poste et les télécommunications, les transpmitsctifs, les services bancaires ou
encore le traitement et I'élimination des déche@es secteurs sont utilisés comme
exemple au sein des quatre rapports étudiant riagpeent la régulation, le
financement, I'évaluation des performances et leenbs pratigues des services
d’intérét économique général.

Le travail préparatoire réalisé par les expert<C#HEP et du CIRIEC sera soumis a
discussion lors d’'un séminaire prévu a Bruxelles 1® et 11 mai 2001. De
nombreuses questions restent en effet ouvertesgadie 1V) et pourront faire I'objet
d'échanges et de débats a cette occasion.






Régulation

Préambule

Il faut rappeler qu'avec I'introduction de l'artiel 16, qui constitue une synthese de
deux vues opposées formulées par divers Etats mesnibrs de la Conférence
intergouvernementale, les services dintérét écaqoen général (SIEG) sont
désormais reconnus comme un principe de I'Unioropéenne méme s’ils ne sont
pas définis. L'article 16 impose aux institutionsagix Etats membres I'obligation
positive de promouvoir l'intérét général ainsi guabligation négative de s’abstenir
de tout type de comportement susceptible d’alléerecontre de I'intérét général.
L'objectif du Groupe | consistait a examinerriggulation des obligations de service
public (OSP) (ainsi que du service universel (SU@and certains secteurs
spécifiques)par le biais de la |égislation européenne (direet sectorielles), ainsi
gue la mesure dans laquelle ces directives onim&és en application par les divers
Etats membres. La structure des systemes de régulégurs mécanismes de contrble
et certaines caractéristigues spécifiques (p.ei @lacces, qualité, sécurité) ont été
analysés. L’objectif final était de montrer les misi forts et les points faibles des
différents modeles de régulation ainsi que leurardgages et inconvénients et de
considérer la possibilité de les transposer daraittes situations.

Introduction

Apres plusieurs mois de recherche, il est étondantonstater la maniére dont la
libéralisation et la privatisation (et donc la région) différent fortement d’'un secteur
a l'autre et d'un pays a l'autre. Nous pensons cpgedifférences peuvent avant tout
s’expliquer par I'histoire, les choix politiguesvdrgents, les différentes situations
technologiques et les divers dysfonctionnementsndeché (les caractéristiques des
infrastructures nécessaires pour fournir le sergeavent expliquer les variations en
termes d’introduction de la concurrence dans umesec Ainsi, nous pensons qu'il
n’existe pas un modele unigue de régulation qut pae considéré a priori comme le
mieux adapté a toutes les situations. Il faudkitefois noter que méme dans des
secteurs ou la concurrence est relativement ftateggulation et/ou le contréle des
prix ont souvent été maintenus, du moins jusqu'@semnt. La nécessité de tenir
compte des obligations de service public empécleendgligence totale de la part de
I'Etat. Les acteurs montrent une forte résistandéntoduction d’'une concurrence
totale. Il est donc important d’examiner les ré&aliet les pratiques sectorielles.

Régulation dans le scénario européen

Parmi les principales caractéristiques de régulatiosemble utile de souligner les
deux aspects suivants :

* Une régulation a deux niveaux
Le cadre juridique général provient de deux souistinctes : d'une part les
Traités et les directives européennes (que chaam Etats membres devrait
transposer en normes — du moins en principe) aetdessions de la Cour de Justice
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et, de l'autre, les lois et le droit écrit des Etatembres, qui, tant gu’ils ne vont pas
a I'encontre des directives, peuvent varier énorerérd’un pays a l'autre.

» Conflits d’intérét entre le principe de concurrence (introduit par des
directives européennes) et les obligations d’intérét général
Ce conflit potentiel devrait étre réglé par unecgaure d’arbitrage. Il faut dans ce
cas garder a l'esprit le principe de subsidiarité ¢ reflete dans des décisions et
I'exercice judiciaires indiquant que la définitiales objectifs de service public
incombe aux Etats membres. Toutefois, cela dépemmbre d'une décision
politique qui doit tenir compte de I'exigence degortionnalité ; dans ce cas, tout
écart par rapport au principe général de concueréeerait étre clairement justifié
par les avantages.

Aspects majeurs a prendre en considération dans éadre de la régulation
des SIEG

En pratique, le contrble pratiqué sur les SIEGlI&stynthese des contrdles Iégislatif,

social et de gestion. Ainsi, toutes les contrainteposées a toutes les parties

intervenant dans le secteur doivent étre prisesoampte, qu'il s'agisse de lois et des

statuts spécifiques a ce secteur : des reglesaénéqui doivent étre respectées dans
tous les cas ; les décisions des autorités speéesig@t/ou générales de régulation ; et
enfin, des décisions judiciaires pertinentes.

Alors que traditionnellement le probleme résidaihsl le contréle du comportement
d’'un monopole public ou privé visant a éviter I'sbdu pouvoir monopolistique se
traduisant par une hausse des prix (régulation edgian), I'objectif actuel de la
régulation est la création d’'une structure de marpbrmettant le maintien de la
concurrence (régulation de structure), ce qui Bsttache beaucoup plus complexe.

Les modeles deégulation de gestionont en pratique tendance a réguler les choix de
gestion des entreprises individuelles au lieu diawme vocation générale et de
s’appliquer a un ensemble indifférencié de foumuss. Leur degré de spécificité et
de détail augmente avec la complexité des actisésnises a la régulation.

En pratique, larégulation de structure tend a définir un ensemble minimum de
regles générales, sélectionnées parce qu’ellescemsidérées comme essentielles a
un acces total et efficace aux réseaux ou aux résyghermettant aux différents

concurrents de fournir des services efficaces @mpomdent a la demande des
utilisateurs. Il ne s’agit pas de réguler les cortgroents et les choix, mais d’éviter

toute discrimination entre les fournisseurs quirdmnt disposer des mémes droits
d’exploitation et d’acces aux infrastructures, exgles au titre de '‘common carriers'
dans le cadre de la fourniture des services pubhdsurope.

Régulation dans les différents secteurs

Chaque pouvoir public est confronté a divers tygeeslysfonctionnements du marché
et la régulation des services publics doit par éqnent étre examinée au cas par cas.
Choisir la fagcon dont va étre introduite la conenge dépend des caractéristiques du
secteur : elle peut étre introduite au moyen d'&ppéffres, de contréle du niveau
des prix et de la prévention d'un traitement disamatoire dans ['utilisation du
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réseau, par l'introduction de services de subgiitubu par la création de concurrence
entre les réseaux.

Evaluation de la régulation des SIEG

Avec l'introduction de la libéralisation, il fautastendre a un marché étendu qui
devrait sans aucun doute apporter des avantagqmemqntalres Toutefois, la
réglementation est apparue d’autant plus nécessainer créer et contrller
I'environnement global. L'objectif des législateuesiropéens était de donner la
priorité a I'interopérabilité des réseaux nationdsxrtout par rapport aux problémes
d’interconnexion et d’harmonisation technique) et déparer la gestion et la
commercialisation des réseaux, I'objectif globalnétd’élargir les possibilités d’acces
non-discriminatoire aux réseaux nationaux. Bien eedt, ['évolution des
technologies change le scénario et permet d'expldié potentiel des réseaux
alternatifs ou de plus grands réseaux transframalCela permet de répartir le risque
afférent a la fourniture de services et peut-égeadalluire la capacité totale tout en
éliminant certaines rigidités des anciennes infuastires au codt éleveé.

En ce qui concerne les divers modeéles de régulatigrour obtenir une classification
relativement simple, le groupe a tenu compte de tmodéles différents :

* Le premier peut étre identifié par la présence dagulateur sectoriel indépendant
doté de pouvoirs décisionnels assez vastes quiistens en une supervision
générale du secteur régulé : il s'agit habituelleinti pouvoir de fixer les tarifs
(pour les consommateurs non éligibles) selon cetaregles générales définies
par le législateur ou éventuellement par le pouexécutif; de la possibilité
d'agir et de donner des ordres ex ante et de dentdx post des unités
d’exploitation afin d’éviter tout comportement natésiré. Dans le cas des
modeles uniques, le pouvoir du régulateur sectoaek en fonction de celui du
ministre compétent. Ce modele est frequemment @ars€ par la présence de
nombreuses unités d’exploitation qui sont souvemature privée.

* Dans le deuxieme modele, le régulateur a moinsode@r (dans certains cas, un
régulateur national est tout a fait absent comm@alEmagne par exemple, dans
le secteur de I'électricité). Les tarifs ne sord fiaés par des régulateurs mais par
contrat ; les régulateurs disposent parfois d'umtréde tarifaire ex post afin
d’éviter que s’exerce un quelconque pouvoir monigque. Ce type de
régulation est frequemment adopté lorsque de namtaeteurs sont déja présents
sur le marché, avant le lancement du processudatégu Aucun monopole
verticalement intégré n’est présent et le role dewrités locales est essentiel.
Aujourd’hui, la propriété est soit publique, soiiviée, soit mixte. En tout cas,
seule la propriété publique régionale ou localeraptiquée.

* Le troisieme modele est caractérisé par la présdcee industrie mi-publique,
mi-intégrée ou la régulation a été prise en charggue récemment par I'exécutif,
c’est-a-dire le ministre. Les évolutions récenteg octroyé un certain degré
d’autonomie au régulateur.

Bien gu’il n'existe pas de solution unique, la tande a été a la création de
régulateurs (autorités scandinaves, espagnoleslgéspar exemple). Dans quelle
mesure ceux-ci peuvent-ils étre plus efficaces das autorités de concurrence,
suggérées comme solution de remplacement et adopdées certains pays
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(Allemagne par exemple) ? En regle générale, lésrigés de concurrence sont plus
indiquées lorsque les dysfonctionnements de marahésont pas de premiere
importance et que le secteur considéré présentévaau de concurrence raisonnable.
Nul n’ignore cependant que les procédures antigost tres lentes, qu’elles agissent
uniquement ex post et en général sur une baseivegakest-a-dire afin d’interdire
certaines pratiques). En outre, certaines autodiéésoncurrence, lorsqu’elles ne sont
pas dotées en structures et en personnel par sdetepécialité, ne disposent pas du
personnel expert capable de maitriser les compkexies secteurs spécifiques. Les
autorités sectorielles par contre offrent la spgésafon nécessaire, la flexibilité
d’intervention et la possibilité d’agir ex ante. ucefaiblesse réside dans le fait
gu’elles peuvent étre plus influencées par lesimkgsires de la régulation, puisque
leur proximité est plus grande.

Obligations de service public versus obligation dservice universel

Il n'existe aucune définition officielle au niveawropéen de I'obligation de service
public (OSP). Cette absence n’empéche pas la migewre plutdot uniforme de ces
obligations. Nous avons observé que pour un sesfgaifique, un "noyau" identique
d’'obligations est établi dans différents pays. kaminologie varie d’'un secteur a
l'autre et dépend également des caractéristiquesedieur et du cadre réglementaire
européen.

Le principal probleme restant est d’évaluer letadie colt des obligations de service
universel (OSU) avec tous les problemes d’infororetiasymétriques entre I'acteur et
le régulateur.

Le secteur des transports aériens sera une illiostrepécifigue dans ce domaine vu
gu’une obligation de service public peut étre ing@gpar un Etat membre selon les
regles de la régulation européenne. En cas degdinee entre I'Etat membre et la
Commission, la décision finale est prise par lerf§€l du service public* ad hoc.
Dans le secteur des télécommunications, chaque rag¢ambre peut imposer une
exigence supplémentaire au service universel rhais peut imposer des contraintes
sur les codts du service universel et le servipplgémentaire peut ne pas étre financé
par des contributions obligatoires de la part di@suas du marché. D’autres méthodes
de financement doivent par conséquent étre trouvées

Il faut rappeler qu’une obligation de service palrle peut enfreindre la concurrence.
Néanmoins, lintroduction de larticle 16 dans legaité soulevera de nouvelles
guestions en ce qui concerne la co-existence dgipda de concurrence du Traité, des
directives sectorielles et du fait que les Etatsnimes "devront veiller a ce que ces
services (d’intérét économique géneéral) fonctiomrsem la base de principes et dans
des conditions qui leur permettent d’accomplir $emrissions”. Personne ne sait a
présent comment la Cour de justice européennegnétera le nouvel article 16.

Quel modéle de régulation ?

Nous le voyons, la régulation et les régulateurat sthoisis en fonction de
considérations globales complexes, parmi lesquélesoire joue un réle crucial. Il
existe en d’autres mots une interaction entre ldéfede régulation et deux facteurs
principaux : la structure de l'industrie avantéharme et les préférences politiques.
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Dans la situation présente, il est difficile d'affier qu’'un modele de régulation est
"optimal" en Europe. Les modeles de régulation dépat du type de

dysfonctionnement du marché, du type de relatiomiedes hommes politiques et la
bureaucratie, de la qualité et de I'indépendancéadininistration publiqgue envers

les droits acquis. En outre, le principe de subsiidi doit &tre appliqué, justifié par le
fait que les régulateurs nationaux disposent priebadnt d'une meilleure

connaissance des secteurs de leurs pays. Enfinpdie véritable de régulation des
SIEG nationaux reflete également les politiques rdpartition qui operent un

compromis entre divers intéréts stipulés dans igrabsocial spécifique.

Devrait-on envisager une sorte de régulateur eergpdont le réle serait limité aux
dysfonctionnements manifestes du marché europégncigalement en ce qui
concerne linteropérabilité, les transactions thargalieres et la résolution des
conflits d’intérét ? Cela pourrait étre un régelatissu et d’'une maniere ou d’'une
autre dépendant de la Commission, ou d’'une agentmm@me dotée de pouvoirs
régulateurs, ou encore d'un régulateur dont les Imesnseraient des régulateurs
nationaux (ce qui pose a coup sdr un probléme Udtstgjexiste pas de régulateur
national) ? Cette derniere solution offre aux fatpurs la possibilité de trier les
problemes, d’échanger des informations, de créer anilectivité professionnelle
avec ses propres normes, mais également un forysowuaient étre représentéees les
différentes vues nationales de I'intérét public.

Conclusions

Aucun mode de régulation ne peut étre considérénwmroptimal car il dépend
toujours de la situation sectorielle et géographiqunsi que du développement
technologique d’'un secteur spécifique. En fonctaes périodes et des secteurs,
certains modes de régulation (et leurs variantesyiémontré leur efficacité dans des
conditions spécifigues qui ne peuvent pas nécessaimt étre reproduites d’'un
secteur ou d'un pays a l'autre. Rappelons-nous migax le marché fonctionne,
moins une régulation des gestion est nécessaire lmaégulation des obligations de
service public reste 'une des priorités de la tégon. L'intervention politique reste
donc d’'une importance absolue afin d’organisereega@litenir I'action des régulateurs.
Toutefois, le potentiel d’intervention du gouverrerhdevrait étre maintenu par une
mise en ceuvre étendue du principe de subsididrité proportionnalité.

Réqulation nationale

Aucun modéle de régulation ne peut étre défini cenfoptimal” : les modeles de
régulation dépendent du type de dysfonctionnemanindrché, du type de relations
entre les hommes politiques et la bureaucratida dpialité et de I'indépendance de
I'administration publique envers les droits acquies obligations de service public
etc. De plus, la régulation est un processus dymaani elle change avec le temps en
fonction du développement de l'industrie et de dlétion technologique qui peuvent
conduire a divers types de comportements monopplest et des goulots
d’étranglement. Enfin le mode véritable de réguotatdes SIEG nationaux refléte
également les politiques de répartition qui opeteantompromis entre divers intéréts
stipulés dans le contrat social spécifique. A liteeactuelle, aucune solution unifiée
ne devrait étre imposée. Ainsi, il faudrait laissae marge importante au principe de
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subsidiarité, justifié par le fait que les régulaenationaux disposent probablement
d’'une meilleure connaissance des secteurs depeayss Cela ne signifie bien entendu
pas qu'une comparaison des avantages et des imgent® des différentes
régulations européennes n’est pas trés utile nmeigalle comparaison n’est réalisable
gu’au moyen d’'une analyse approfondie de chaquewsec

Le scénario européen

Les divergences entre les régulations nationales en tout cas limitées par la
nécessité de respecter les directives européenes @écisions judiciaires. Comme
chacun le sait, les directives européennes avaididement pour but de libéraliser
les secteurs de SIEG en Europe afin d’introduiredacurrence et de recueillir les
fruits de l'efficacité. Mais les SIEG sont la pdaworiser également un certain intérét
général qui pourrait toutefois étre incompatible@la pratique de concurrence. La
récente introduction de I'article 16 dans le Traitdmsterdam indique que les SIEG
représentent une valeur pour 'UE et que la comnoe ne peut étre le seul objet de
régulation.

Les décisions et I'exercice judiciaires indiquenieda définition des objectifs des
services publics releve des Etats membres ; taatdéodroit communautaire engage
les Etats membres au principe de proportionnatééqui signifie que les mesures
prises en vue de la poursuite des objectifs dacgepublic ne doivent pas entraver le
commerce intercommunautaire plus que le strict sggee pour parvenir aux
objectifs désirés. Dans I'ensemble, la régulatioropéenne spécifique concernant la
régulation des obligations de service public estgblfaible. Le nouvel article 16 peut
conduire a une régulation plus spécifigue dansoreaihe tant a I'échelle européenne
gue nationale.

Le marché intéqgré et la régulation

L'un des principaux objectifs de I'Union européenest la création d’'un marché
intégre. Cette objectif n’a pas encore été attéine fagcon d’améliorer la situation est
de créer des réseaux transeuropéens mieux dévslopgeés les secteurs des
transports, de I'énergie et des infrastructureséticommunications tels que stipulés
dans les traités.

Une autre ligne d’action possible est d’avoir upetyde régulation européenne du
point de vue d’'un marché intégré. Son réle dewailimiter aux dysfonctionnements
manifestes du marché européen, en particulientefopérabilité, les transactions
transfrontaliéres et la résolution des conflitatfrét.

Nous pensons gu'’il faudrait examiner la possibiiggécréer un organe de régulation
pour chaque secteur dont les membres pourraientesirégulateurs nationaux. Cette
solution donnerait aux régulateurs I'opportunitéddaoser d’un lieu ou ils pourraient
trier les problemes (transnationaux) et ou pountad¥entuellement étre représentées
les différentes vues nationales de I'intérét public

Sur le plan européen, on manque clairement d’umecastitutionnel. Dans certains
secteurs, un régulateur européen a été refusé départ, par exemple dans le secteur
des télécommunications. Dans le secteur de I'éaelgs forums des régulateurs sont
une approche intéressante en termes d’autorégulabiot en respectant le principe de
subsidiarité. Le pouvoir exact d’un forum de régrias a encore besoin d’étre défini.
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En tant que plate-forme pour traiter des sujessdida régulation, un forum européen
de régulateurs devrait uniguement se composer gidatéurs nationaux. Les divers

intervenants (gouvernement, opérateurs en placeuwsteaux, fournisseurs de services
apparentés, clients/utilisateurs, association$ récdevraient pas faire partie d’'un tel

forum méme s’ils peuvent étre consultés a I'échaeli¢ionale ou européenne. En

outre, il faudrait souligner gu’en rapport avec &gorités antitrust, les régulateurs
sectoriels sont capables d’'agir plus vite et diveair ex ante. Un autre avantage est
gu’ils disposent de personnel spécialisé pourdetesirs spécifiques.

La régulation entraine une plus grande transparehdavantage d’informations sur
des thémes spécifiques au secteur. Cela contrilbobjactif de mise en oeuvre d’'un
marché intégré. Toutefois, toute régulation dewgaitder a I'esprit le but ultime, a
savoir fournir de meilleurs services et de meikecinoix a des codts réduits avec un
certain niveau de qualité et dans un contexte maent cohérent.






Financement

Introduction

L'objectif du groupe Il consiste a analysernesdes de financement des obligations
de service public(service universel dans certains secteurs spéesigdu point de
vue de la législation européenne (directives siedtes), mais également a examiner
la réalité dans les Etats membres. Le but pourssvientre autres de montrer les
avantages et inconvénients de chaque mode de &meant.

En rassemblant les informations relatives aux diverodes de financement des
services d’intérét économique géneéral, le groupéralail s’est trouvé devant une
grande diversité d’'instruments existants. Cettemdite s’'explique d’'une part par la
complexité de la notion d’'IEG, d’autre part par smspect dynamique, puisqu’un
service considéré d’intérét économique général gatiuer sur le plan de son
contenu a mesure que se développent la technalades goQts des citoyens.

Garantir les moyens financiers et les mécanismsanvia fournir les réseaux et a
assurer leur maintenance, leur sécurité, leur M@ket leur durabilité, sans oublier
leur extension lorsque cela s’avere nécessaire,esel 'objectif que devraient

poursuivre les pouvoirs publics.

Obligation de service public et service universel

En économie, le termeservice public fait référence a un service dispensé
équitablement a tous les membres d’'une sociétépamtlamment de sa gestion. Une
obligation de service public (OSP) est 'obligatiomposée par une autorité publique
a un ou plusieurs fournisseurs d’un service mamdtsmécifigue de fournir un service
d’'intérét économique géneéral sur ce marcheé, ausifggations et conditions stipulées
par l'autorité publique. Les obligations de servméblic peuvent étre comprises et
définies par chaque Etat membre selon le principesdbsidiarité (le contexte
historique et culturel aura une grande influengg mais une obligation de service
public ne peut en aucun cas entraver la concurrence

De maniére similaire, uservice universe(SU) est un service assuré sur la totalité
d’'un territoire, tandis qu’une obligation de seevigniversel (OSU) impose de fournir

un service déeterminé sur I'ensemble d’un territ@reles prix abordables et a des
conditions de qualité similaires, quelle que sat Hentabilité des opérations

considérées individuellement. Le concept de senitgersel (rencontré en tant que
tel dans le secteur des postes et télécommunisatimpose donc sur les trois

principes d’intérét public que sont I'universalitégalité et la continuité.

Souvent une OSP ne sera pas exécutée de manigsargefpar les seuls mécanismes
de marché. Lorsqu'un pouvoir public estime que aest services doivent étre

assures, il peut fournir ces services soit direetdgnen confiant cette tache ou mission
a une entreprise publique propre, soit indirectdnem sous-traitant cette tache a
d’autres entreprises (privées ou publiques). L'etiéa de cette mission d’OSP

nécessite des ressources obtenues par le biais édanimmes de financement
spécifiques, par l'octroi de droits et privilegggesiaux ou exclusifs monétairement

! Communicationde la Commission - Services d'intgégtéral en Europe, DOC/00/25, 20 sept. 2000.
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quantifiables, ou en imposant par réglementati@SP aux entreprises. Signalons
gue les entreprises privées peuvent également taccepontairement une mission
d’OSP lorsque les bénéfices qu’elles en retirentiaeau de leur réputation et de leur
réaction a la pression sociale sont estimés supérax codts de I'OSP. Mais en cas
de moindre rentabilité ou de couverture partieless adolts par les prix, il n’est
possible de garantir ces services publics quessehdreprises tenues a la fourniture
d’un service public obtiennent de I'extérieur umenpensation financiere adéquate.

Pour comprendre la nouvelle structure de fournitdes services publics, il est
important de signaler qu'au lieu de la situationniyolistique d’autrefois, nous
avons aujourd’hui un organisateur du service (bat& qui organise les moyens
d’acquérir un service d’'intérét économique généealun fournisseur de ce service
conformément au cadre réglementaire.

Méthodes possibles de financement des obligations dervice public

Les modes de financement des SIEG dépendront ferteae I'organisation de la
production de ces services ; mais I'évolution dateou et le caractére des SIEG ainsi
que I'évolution technologique actuelle modifier@galement, avec le temps et selon
les secteurs, les solutions et les réponses.

Selon les points de vue exprimés et les diversassifications possibles, I'on
dénombre plusieurs modes de financement.

Du point de vue de I'organisatewing catégories peuvent étre répertoriées tout en
gardant a l'esprit que les utilisateurs, tout comles non-utilisateurs, peuvent
financer I'obligation de service public :

- le budget de I'Etat

un fonds de financement spécifique

des charges d’accés majorées

les subventions croisées

la solution du marché.

Mais en termes de sources financieres finalesmiedes de financement répertoriés

ci-dessus correspondent globalement a quatre source

- le contribuable au sens large ;

- le contribuable face a une fiscalité locale, seelierou spécifique ;

- les propriétaires ou clients de I'entreprise assutsOSP, ou les entreprises
concurrentes sur le méme marché ;

- l'utilisateur du service.

Du point de vue du prestatai@n peut distinguer les instruments suivants :

- Un prestataire public chargé d’'une mission légalervice public traditionnel
assurant la fourniture des services et réalisamtuigsion légale supplémentaire, a
savoir I'exécution d’'une certaine OSP) ;

- Un partenariat public-privé, avec une répartitiamtcactuelle spécifique entre les
partenaires dans le cadre de la fourniture privéeservice et de la mission
d’OSP ; les instruments contractuels ou de gegtaoi peuvent étre obtenus par
processus d’enchéres, ventes aux encheres ou aomé)des meécanismes de
financement spécifiques, des concessions, des(affexmage) ou des contrats de
gestion ;

- Réglementation publigue de sociétés privées (dro#tsclusifs, regles
d’encadrement des prix, réglementation du tawedabilité) ;
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- Concurrence entre les prestataires ; o _
- Fourniture bénévole d’'une OSP par des prestatairaésant pour leur réputation
sociale ou des bénéfices intangibles.

Modes actuels de financement des obligations de g&e public

Il convient de noter que les acteurs n’ont au maxingu’une expérience limitée dans
la pratiqgue du financement des OSP. En effet, ménhes textes Iégaux existent et
gue des dispositions claires y figurent quant a®POpeu de secteurs et de pays ont
appliqué les divers modes de financement mentiommnést quand ils sont appliqués,
les expériences realisées ne sont pas nécessairsatisfaisantes. C'est notamment
le cas des diverses structures de partenariatscguibté (PPP). Certains projets se
solderent par un succes, d'autres par contre omtrdlabandonnés. Dans ce dernier
cas, I'Etat s’est vu contraint de prendre a sagehda déficit. Le probleme ne réside
pas réellement dans la participation financiéreseitteur privé, mais plutét au niveau
de la définition, de I'évaluation et de la répastitdes responsabilités et risques entre
les participants. En ce qui concerne le financeni&fiat est un acteur captif : celui-ci
doit renégocier avec les partenaires privés et rpgdteau tard I'addition en cas
d’échec.

Les principaux instruments financiers qui permettanx prestataires de certains
services de choisir de remplir également une O&PIss suivants :

- Concurrence pour le marché du service

Systeme "pay or play" de la partie OSP de ce servic

Charges d’acces majorées, destinées a financeolgs de 'OSP

Subventions croisées internes entre les servicgahles et 'OSP.

Ces différents modéles de financement sont ap@igiaés les cing secteurs étudiés
(télécommunications, électricité, transport de pgsss, eau et services financiers) et
illustrent la diversité des approches susceptihlése choisies par les Etats membres
dans le cadre du financement des obligations decsepublic. Il s’agit également la
de I'expression de I'exercice du principe de subsit.

La diversité des modéles de financement (ainsi lquéliversité de contenu des
obligations de service public) est la cause majalgel’absence d'une directive
européenne consacrée a la définition, a I'orgaoisatt au financement des OSP.
Cette absence donne toute latitude a la subsiliarit

Avantages et inconvénients des différents modes fieancement
des obligations de service public

Les criteres suivants permettent I'évaluation dedes de financement :

Le degré de la réalisation de 'OSP

L’incidence sur le budget de I'Etat

L’'indépendance vis-a-vis des décisions politiqueagoeivernementales

Les codts de gouvernance et de mise en oeuvregle de bureaucratie

La possibilité d’adjudications concurrentielles

L’incidence : Qui prend en charge les colts des @SP

La neutralité a I'égard de la concurrence versgsdilgorsions de concurrence

En ce qui concerne la hiérarchie des criteres, ée ctitere sur I'étendue de la
réalisation des OSP et le 6eme critere relatifircitlence des codts sont essentiels

NoghkhwpbE
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pour I'évaluation des divers modes de financemees. autres criteres quant a eux
sont certes importants mais affichent un caragkrét supplétif.

Ainsi, les organisateurs de la production d’'une Q88 gouvernements nationaux et
les pouvoirs publics subalternes disposent d’'umelaéventail d’instruments de

financement. lls recourent de maniére croissante iastruments de financement

combinant les sources publiques et privées, appméenariats public-privé, tout

particulierement depuis le développement du finarere privé des infrastructures

dans plusieurs pays d’Europe. Dans certains segtéirfinancement (public) des

infrastructures est séparé de I'exploitation (peivéle ces infrastructures. Dans
d’autres secteurs, ces infrastructures peuvenfi@arcées (par le secteur privé) avec
les revenus provenant de l'exploitation, grace & dentrats a long terme. Le

financement optimal a long terme requiert la répant des risques vers les

prestataires les plus aptes a assumer chaque spguiique.

Conclusions

Tout au long de l'analyse, il est apparu qu'il isexpas de systeme de financement
idéal et que les appels d'offres pourraient étreylteme le plus compétitif en cas
d’absence de marché. En outre, les principales itonsl préalables pour qu’un
systéme d’adjudication fonctionne correctementdedsi dans la longueur des termes
du contrat, la définition détaillée du service airfor (et ses conditions) et dans les
conditions de renégociation. Le savoir-faire p@urddaction du texte d’'une nouvelle
procédure d’adjudication est également essentiele®tpouvoirs publics, en ne
fournissant plus eux-mémes les services, perdemtcdanaissances en termes de
pratigues du marché (colts réels, marges, "segoet$&ssionnels et commerciaux).
Le controle ne remplace jamais le fait de le fameméme, ce qui implique "know-
how" et un acces total aux informations (égalerae@miveau financier).

Certains prétendent que pour mieux connaitre ld daine obligation de service
public, il faudrait favoriser les procédures d’alspaoffres (adjudication publique) vu
gue la concurrence dans le cadre de soumissiomaitiedvéler le colt réel. De plus,
une condition préalable de compensation pourraitie¢ dans l'obligation d’expliciter
correctement les codts. Toutefois, il est relatigatrdifficile pour I'Etat ou pour le
régulateur, qui n’est plus un opérateur, de détilairement ce qui doit étre réalisé et
guels codts doivent étre pris en compte, principal® en cas de changement
technologique. En outre, les codts repris danspuoeédure d’adjudication sont des
estimations qui ne se confirment pas nécessairenmm la realité; I'erreur et la
faillite du candidat ne peuvent étre exclues, Ie erles promesses de qualité peuvent
ne pas étre respectés, etc. Donc, le prix/coltiteggud'un appel d'offres public
devrait plutdt étre compris et analysé comme lé d@ntrée sur le marché.

La conclusion générale est la suivante : le finamerg d’'une OSP s’intégre dans le
contexte plus large de I'organisation de la product’'un service, un des facteurs de
succes ou d’échec de la fourniture souhaitée diEGSL autorité publique se heurte
a des difficultés croissantes lorsqu’elle souhéatgrnir elle-méme directement un
SIEG dans les secteurs considérés. De nouveauxunmstts financiers sont
développés, congcus sur mesure pour des contratSRI'§pécifiques. Cette relation
étroite entre le financement et la gouvernance sapaux autorités publiques une
nouvelle approche. Le financement public traditelnm’était pas tellement axé sur
I'efficacité allocative parce que les possibilit#s contréle politique étaient bien plus
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restreintes par le passé et que les objectifs dlocatifs étaient dominants. La
nouvelle approche cherche le compromis optimaleel#s modes d’'imposition les
plus efficaces (ne causant aucune distorsion decucmence) et le codt de la
gouvernance (information et incitants) associésansedes d’imposition. Elle concoit
egalement que le financement par I'impo6t doit @ppuyé par la compréhension et la
coopération des utilisateurs et clients, partiéggrantes du processus d’organisation
de la production d’'un service. L'Union européenis¢ @menée a relever plusieurs
défis : définir l'orientation de ces développementgspecter le principe de
subsidiarité et les rendre transparents pour dgeit européen.






Evaluation

Le présent rapport, réalisé dans la cadre de Eétli€bnditions de fourniture des
services d'intérét économique général dans le cddria mise en ceuvre du nouvel
article 16 du traité de I'Union européenne" pore l®valuation des performances. Il
n'a pas pour but de procéder a une évaluation catipa des performances, mais de
dresser un inventaire des expériences et bonneégyss nationales, d’établir un
vocabulaire commun et de partager des référentiesdedéfinir ce que pourrait
étre une évaluation des performances au sein de hibn européenne

Sans prétendre a I'exhaustivité, ce rapport a pns compte la richesse des
expériences nationales (en particulier AllemagnelgiBue, Espagne, Finlande,
France, Grande-Bretagne, Suede) dans quatre sectessentiels: télécom-
munications, énergie, eau et assainissement, pafite,de géneérer la réflexion
communautaire et de contribuer a faire émergepuolelématique commune.

Prendre en compte toute la complexité de I'évaluain

Du fait des missions qui leur sont imparties, legrvices d’intérét économique
géneéral" ne relevent pas seulement du droit comdaita concurrence, maes
rapports conflictuels entre les regles de concurrence et les missiontét général
dont ils sont chargés.

Ces rapports conflictuels ne sont pas stablegyés fimaigvolutifs dans le temps et
I'espace. lls tiennent notamment aux histoiresditi@s, institutions et cultures
nationales. Les modes de mise en ceuvre des sediin&&ét économique général
sont étroitement dépendants des sociétés danslkesgils prennent place.

L'évaluation n'a de sens que rapportée abjectifs et missionsassignés, qui
relevent ddrois sourcesde définition - le consommateur, le citoyen etdélectivité
— et onttrois composantes— la garantie d’exercice des droits fondamentagixad
personne, la cohésion sociale et territoriale,&andion et la conduite de politiques
publiques.

L’ évaluation des performances apparait comme doection différente de la
régulation, mais aussi un élément nécessaire de celle-crégalation a intérét a
prendre appui sur des évaluations pertinentes eh &usciter. En méme temps,
I'évaluation doit permettre d’appréhender les dgstmnnements, les différences en
termes de qualité et/ou type de service d'un paiauére et donc de mettre I'accent
sur les nécessaires évolutions des missions comrnadie réglementaire.

Les services d'intérét économique général fontruateir toute unesérie d’acteurs
dont les intéréts sont différents et dans certaassopposeés et dont les rapports sont
marqués par deasymétries d’'informations et d’expertises. La performance nd’u
service d’intérét économique général estancept pluriel.

Les performances relatives des services d’intes@h@mique général s’appuient sur

des rapports étroits avec lemritoires, a différentes échelles (locale, nationale et
européenne). L’évaluation peut relevermieeaux différents et/ou complémentaires,

chacun ayant ses aspects spécifiques.
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La performance peut s’apprécier pour différerdekelles temporellesA trés court
terme, quant a la satisfaction immédiate du servdee qualité, l'efficacité de sa
gestion, ou a moyen, long voire trés long termer ms effets plus diffus dans le
temps. Les services d'intérét général ont souverst effets structurants a long
terme. Les performances, parfois inégales, descesrd’intérét général peuvent étre
facteurs déxternalités, positives ou négatives

L’évaluation des performances apparait desilmispensable mais ausstomplexe
du fait de la multiplicité des objectifs poursuivises spécificités des finalités, des
modes d’organisation et des acteurs concernés amdu avoir de la "performance”
unedéfinition complexe et multiforme.

Sur ces bases, il est apparu possible de faireedaic nombre de propositions et de
recommandations afin dgromouvoir I'évaluation des performances au sein de
I'Union européenne comme élément essentiel de mise en ceuvre decléaftb du
traité, en dégageant une grille de référence de tgpcriteres d’évaluation pouvant
étre appligués de maniere générale a tous lesusectautre part les principes et
institutions nécessaires a la mise en ceuvre de @edduation.

Proposition d’une grille de référence

La proposition de grille présentée page suivanfgwar but de donner unésion
globale des différents angles 'approche possiblesd’'une évaluation. Elle doit se
décliner de maniére plus précise au niveau settatepar catégorie de parties
prenantes (utilisateurs, collectivités, etc.). Bbais, elle permet, lors de I'étude d’un
dispositif d’évaluation, de bien identifier ce giait 'objet d’'une évaluation des
performances et ce qui n'en fait pas I'objet.

Cetteapproche génériquefait que tous les criteres et domaines listésensgnt faire
I'objet d’'un étalonnage. La grille proposée comeounecohérence d’ensemble
Chaque critére a sa pertinence, mais leur croisepgmet d’articuler les difféerentes
dimensions inhérentes aux services d’intérét écamoengénéral ; ainsi, le critére de
prix du service doit étre rapporté a la naturealrii, a sa qualité.

On remarquera que des criteres d’évaluation telgraéauctivité et la rentabilité
economique ont été laissés de coOté; en effet ceux-ci relewdn I'évaluation
économique classique et en tant que tels sontiextsra la problématique du rapport.
De tels critéres ne figurent pas en effet dangdiexsctives ou les lois et sont donc
laissés a I'appréciation des actionnaires publicpraivés et du marché. Au contraire,
et bien au-dela de ce que I'on entend habituelléroemme "benchmarking”, nous
avons essayé de recens@nbemble des objectifsusceptibles d'étre fixés par les
autorités publiques, afin que I'évaluation des @enlances du systeme, y compris de
sa régulation, permette 'examen de lefiectivité et leurefficacité.

Les indicateurs tirés de cette grille doivent &oafrontés au filtre d’analyse de la
gualité propre des criteres d’analyse sélectionBéseffet, afin de faire I'objet d’'un
usage large et déemocratique, les indicateurs derpsnces des services d'intérét
économique général doivent eux-mémes obéir a utaicemombre decriteres de
gualité comme la pertinence, I'efficience (colt de la mesuwon-disproportionné au
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bienfait attendu de sa production), la fiabili@ compréhensibilité et la vertu (ne pas
induire de comportements malsains).

Types de
performance

Proposition d’'une grille de référence

Domaines de I'évaluation

Indicateurs possibles ervélutions

Prix du service

Prix, tarifs et évolution

Sériegstaldf et de prix réels

Acces _universel,
Cohésion sociale

Raccordement et fourniture

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

et territoriale

Accessibilité sociale

Tarifs sociaux, traitemerdastiguliers des
utilisateurs fragilisés, etc.

Accessibilité physique

Ameénagements pour persoagéss et/ou
handicapées, etc.

Accessibilité territoriale

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

Qualité de la
fourniture des

Continuité/Qualité générale
de la fourniture

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

produits et servicg

Bécurité 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 et des attentes sociales, etc.

Interactions avec
les consommateu

Clarté et transparence de
§'offre et des contrats

Analyse des contrats

individuels

Facturation

Lisibilité, taux d’erreur, etc.

Intervention

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

Réactivité

Temps de réponse au courrier, etc.

Traitement des plaintes

Rapidité et qualité dugraént

Indemnisation en cas de nof
respect du contrat/des critér

Charte des services
bS

Taux de satisfaction des
consommateurs

Sondage, enquétes, avis, etc.

Exter_nalités
positives ou

Cohésion et développement
territorial

Déséquilibre territoriaux, attractivité des teriries,
etc.

négatives

Protection de I'environneme
et développement durable

NEtudes d’'impact, respect de quotas éventuels, etc.

Emploi

Direct, indirect, induit

Effets sur d'autres activités

Indicateurs spéciiga créer

Autres objectifs
publics spécifique

Politiques publiques (sécurit
5d’approvisionnement,
diversification, planification
a long terme, etc.)

Bindicateurs spécifiques a créer

Sécurité publigue

Indicateurs spécifiques a créer
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Des instances d’évaluation pluralistes, spécialisgeautonomes

Comment définir, conduire et exploiter I'évaluatides performances des services
d’'intérét économique général ? Répondre a cettstigmeimplique de prendre en
compte lescaractéristiques spécifiquesdes services d'intérét économique genéral,
gui nous conduisent a mettre en asirtcaractéres essentiels

1/ Les instances chargées de I'évaluation — Offiece®©bservatoires ou ... — doivent
étre ouverts a Igluralité des acteurs de leurs attentes et aspirations, de leurs
intéréts ; toute entrave a l'expression-interventiune des catégories d’acteurs
appauvrirait I'évaluation et lui enléverait une tpde sa légitimité. Aucune catégorie
d’acteurs ne doit pouvoir s’arroger — en droit ou&t — le monopole de I'évaluation.
La meilleure garantie de cette prise en compteods kes acteurs est sans doute que
des représentants de chaque catégorie d’actewssnfapartie de la structure qui
définit les orientations de I'évaluation et en asda suivi.

2/ Nous avons insisté sur la spécificité de I'évabraten méme temps que sur ses
rapports avec la régulation. L’'évaluation n'a pas gbuvoir d’arbitrage ou de
sanction, mais celui tout aussi essentieldide, de révéler. Ceci nous conduit a
recommander que les instances chargées de I'évmlustientspécialiséesdans sa
définition et sa conduite.

3/ Ces instances doivent avoir demrges d’autonomie par rapport aux différents
acteurs concernés. Il existe des risques de catifircde I'évaluation par certains
acteurs si la fonction d’évaluation relevait ergi@ent et uniquement d’eux. Il
pourrait en étre ainsi, par exemple, si I'évaluatietait confiée uniquement aux
instances chargées d’assurer la fonction de régnmjabu aux instances politico-
administratives qui définissent la réglementation, au plan européen, a la seule
Commission. L’évaluation doit prendre en compteplaralité des informations et
expertises ; des dispositifs de "recours” doivemimettre de contester la maniére dont
une évaluation est conduite et de générer uneecenpertise. Les instances chargées
de l'évaluation doivent disposer de réels moyensxpkrtise et d’investigation,
garantis autant que possible par des lois.

4/ Compte tenu des propositions de grille de réféetes instances chargées de
I'évaluation doivent étre chargées d'wsecteur spécifique (pouvant étre les
transports, I'énergie, I'eau-assainissement, ldgcéénmunications, les services
postaux), méme s'il peut apparaitre utile de prégdeséchangesentre les instances
sectorielles, d’'une part pour échanger expérieetdsonnes pratiques, d’autre part
pour examiner régulierement les interactions es@reteurs (on retrouve de plus en
plus frequemment les mémes opérateurs dans |&satlits secteurs).

5/ 1l nous semble clair que les instances chargédgwduation doivent étre définies
au niveau dechaque Etat membre (avec des dimensions qui peuvent étre infra-
nationales), en méme temps qu’il faut définirpdan communautaire les modalités
d’échanges, de confrontation, de comparaison, dedowtion voire d’harmonisation,
gui peuvent aussi étre un appui pour les réaligstinationales. La dimension
européenne est d’autant plus a prendre en consaeémgue les marchés concernés
sont de moins en moins nationaux et que les acewxsnémes sont de plus en plus
transnationaux, au point que I'on peut parler dtgérateurs”. A I'étape actuelle et



SYNTHESE 33

pour initier le processus d’évaluation, on pour@ier, comme |'avait proposé le
rapport du CEEP de 1994, @bservatoire rattaché au Parlement européenqui
serait en interface avec les instances nationategui pourrait ainsi disposer d’'une
réellelégitimité.

6/ Enfin, il faut toujouramettre en rapport les coltsdes dispositifs que I'on projette
de mettre en place pour évaluer les performaawves les avantagesjue I'on en
escompte quant a l'efficacité du systeme. De de ¢artains indicateurs pourront ne
faire I'objet que de "coups de projecteur" périadis.

Mettre les acteurs en capacité

L’évaluation a plusieurs objectifs, mais son buingpal est de fournir une
information la plus objective possiblesur le fonctionnement d’'un secteur, a charge
aux acteurs d’en tirer ensuite les conclusions Igjwsouhaitent par rapport aux
objectifs qu’ils se fixent. En ce sens, I'évaluatidoit fournir les bases a wébat
public et contribuer a I'existence d’'une opinion publiqeieropéenne, en apportant
I'information, qui en est une condition essentielle caractere démocratique du
debat dépendra de ¢apacitéde tous lescteursa y intervenir.

Les diversesautorités publiques y seront naturellement présentes. Elles avaient
auparavant souvent le monopole de la parole légitiems le débat ; elle continueront
a y tenir une forte présence pour peu gu’ellesrassti leur réle de définition des
missions d’intérét général et de régulation duesactLesopérateurs, ainsi que les
grands clients industriels, ont également les 1gsg3 nécessaires pour tenir leur
place dans le débat, et ils I'ont déja tenue l@s discussions autour des directives et
des lois de transposition.

Le probleme se pose essentiellement pouctéesommateurs-citoyengésidentiels.

En effet, I'étude des diverses situations dansElieds membres montre qu’ils sont
rarement en situation de faire entendre leurs deixnaniéere efficace lorsqu’ils ne
disposent pas d'unmstitution leur permettant d’avoir accés au débat de maniere
durable et solide.

La création de'conseils des consommateurs’ dotés de leurs propres moyens
d’expertise et de communication, pourrait contribad’efficacité de I'évaluation et
permettre au consommateur-citoyen de tirer pleimtrpartie de celle-ci dans son
jugement sur le mode d'organisation et de régulaties services d'intérét
économique général. La mise en place de "médidtpard également contribuer a la
prise en compte des aspirations de consommateurs.

Une volonté politique forte

Il reste que la mise en ceuvre de ces propositibnee@mmandations suppose
I'existence d’'unevolonté politique forte, pour vaincre leséticenceset obstacles

Certains acteurs mettent en avant les difficultéslae complexité inhérentes a
I'exercice pour la freiner voire I'entraver; poles responsables des autorités
publiques, I'évaluation conduit a révéler des otiigcqu’ils ne souhaitent pas

L1l n’entre pas dans les objectifs de ce rappakaminer les modes de représentation des consommsadeli
doivent assurer leur légitimité et leur caracté&mdcratique.
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toujours expliciter ; certains opérateurs peuvestompter que les utilisateurs ne
disposent pas d’éléments précis de comparaisan adeeurs qui estiment étre en
position favorable en matiére de répartition dega® peuvent ne pas souhaiter une
véritable transparence ; etc.

C’est en développant umynamique progressived’évaluation que ces réticences et
obstacles pourront étre dépassés, bien davantag@agudes régles ou injonctions.
C’est pourquoi nous recommandons que soit condams plus attendre toute forme
d’expérimentation fut-elle partielle.

L'article 16 du traité de I'Union européenne recatinque les services d'intérét
économique général sont des composantesvddsurs communes" de I'Union et
souligne leur réle dans la promotion de"tahésion sociale et territoriale”. Ces
mots forts n'auront de sens que s’ils sont déclidéas chacun des domaines
concernés et se traduisent dans leur efficacitétsde, sans servir pour autant d’alibi
a des formes de protections nationales.

Développer 'évaluation des performances des sesuvitintérét économique général
est unaxe clépour que ceux-ci répondent de mieux en mieux aflealité qui n’est
autre que deépondre aux besoins des consommateurs, des citogeat de la
sociétéet a leurs évolutions.



Bonnes pratiques

Plus de 10 000 entreprises en Europe mettent geiotiement des services d’'intérét
economique général a la disposition des clients cdeyens et de la collectivité. Elles
operent dans les domaines d’activités les plusésaet a différents échelons
territoriaux. A cet égard, I'on distingue les niugalocal ou régional, ainsi que
national ou paneuropéen. De maniére a illustréfidacité, I'ouverture a I'innovation
et les performances particuliéres des entreprigefogrnissent des services d’intérét
economique géneéral, le groupe de travail "Bonnasiques” a fondé ses travaux sur
la définition suivante des exemples de "bonnesiquas” en ce qui concerne les
performances des entreprises qui réalisent dexssmd’intérét économique général :

Les "exemples de bonnes pratiques" dans la réalisan de services d'intérét
économique général consistent en entreprises ou @stitutions qui créent vis-a-
vis des consommateurs et des communautés territolés une valeur ajoutée qui
n’est normalement pas produite dans une autre formel’organisation (ou d’'une
maniere ayant une efficacité similaire).

Le groupe de travail a envoyé une lettre aux engep offrant des services d’intérét
economique général, ainsi qu’a leurs fédératiotiomales. Cette lettre présentait tout
d’abord l'objet et le déroulement de l'étude. Platament, elle expliquait aux
entreprises par le biais de la définition susmemge ce qu’est un exemple de bonne
pratique. En guise d'illustration, une classifiocatien trois types de bonnes pratiques a
été jointe a la lettre et ces trois types ont 8tpussés par les questions suivantes :

1. De quelle maniére les institutions publiques dévebpent-elles des services
d’intérét économique géenéral nouveaux, plus novates ou supplémentaires ;
comment déterminent-elles précisément leurs objeési et comment
supervisent-elles leur exécution ?

2. De quelle facon l'intérét économique général est-ilesservi par la forme
d’organisation interne et la direction de ces entrgrises ?

3. Comment les communautés territoriales et les entrgses accroissent-elles
leur efficacité économique lors de la réalisation 'dbjectifs poursuivis dans
I'intérét économique général ?

Un formulaire a également été joint a la lettrengdéequel les entreprises devaient
décrire par des mots-clés leur principale activéér bonne pratique et désigner une
personne de contact pour de plus amples informmti@ette demande qui était
adressée aux sections nationales du CEEP, a larpldes entreprises membres du
CEEP ainsi qu’a d’autres fédérations de prestaaleeservices d’intérét économique
général a eu un tres faible taux de réponse.

Toutefois, de nombreuses propositions soumiseslgsaentreprises contactées ne
correspondaient pas aux exigences établies. De neoisds entreprises, par exemple,
ont présenté des initiatives internes qui S’assimnilt davantage a des actions de
promotion face a la concurrence, telles que lesastes :
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- Acces amélioré aux services de I'entreprise, notamirpar courrier électronique
et par commerce électronique (ces exemples n‘an@éfaconsidérés comme des
bonnes pratiques car I'on a simplement créé icingelleures possibilités
techniques pour I'utilisation de services déja &xits sans que d’autres obijectifs,
comme la cohésion territoriale par exemple, neng@iteints)

- Simplification des modalités de paiement, égalenpant courrier électronique
(justification de l'absence de prise en compte dansollecte d’exemples de
bonne pratique, voir plus haut)

- Creation de services supplémentaires permettamerfercer I'attachement des
clients, sous la forme par exemple d'offres com@gétaires plus avantageuses
pour leurs clients (il s’agissait ici en particulge programmes d’attachement des
clients tels qu’ils sont utilisés habituellement das marchés compétitifs)

- Actions publicitaires, telles que le sponsorings (lections présentées étaient
essentiellement celles qui sont d'usage sur le Iméarde sorte qu’elles ne
pouvaient pas étre classées comme des exemplesnde pratique dans le sens
de la définition donnée ci-dessus).

De nombreuses entreprises ont émis des propositians lesquelles elles avancent
leur objectif commercial comme une bonne pratigiiest le cas notamment pour des
entreprises du secteur du développement urbains régalement de certaines

entreprises de services, notamment dans le sqmiblic des banques, des transports
ou de I'énergie. Aprés un examen approfondi, cepgsitions n’ont pu étre qualifiées

de "bonnes pratiques" au sens de la définition éeroi-dessus, bien qu’il s'agissait

dans tous les cas de mesures novatrices, qui maiai une amélioration des

performances, de la qualité et du prix des serdoesernés.

Le groupe de travail a été amené a constater quenbmbre d’entreprises qui
réalisent des services d’intérét économique gémaétdblissent pas spontanément de
distinction entre leur pratique "normale”, qu’elEmnsiderent comme "bonne", et une
"bonne pratique" au sens de la définition reteriige groupe de travail s’est donc
interrogé sur les raisons de cette confusion, odiessdu’une distinction précise aurait
en effet pu étre attendue de ces prestatairesdeese

Une premiere explication tient sans doute au faé Ips entreprises qui réalisent des
services d’intérét économique général, compte tlenkeur conscience individuelle, se
définissent d’'une fagon quelque peu différente el@seprises a vocation purement
commerciale. En conséquence, elles estiment pagiags leurs services doivent a
priori faire I'objet d’'une évaluation différente dmeux offerts par les entreprises
commerciales. Ce raisonnement a apparemment comeuifines entreprises a
considérer leurs services quotidiens "normaux'bjéb de leurs activités, comme de
"bonnes pratiques”.

Une autre raison pourrait provenir de la circonstaque tous les Etats membres ne
disposent pas d'un concept développé a I'échellmmale de "service public" et de

services d'intérét économique genéral, comme téesas notamment en France. Cela
ne signifie pas qu'il n’existe pas dans ces paysadgre réglementaire comparable ;
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des lors que ces services ne sont pas définis denpays par I'Etat, mais par les
régions ou les communes (et parfois également dariains secteurs économiques
seulement) et que les pratiques attestent d’ésalistantiels entre elles en raison de
différences de traditions et de comportementsopéidn d’'un point de vue unique a

I’échelle européenne souléve également certaitfibsudtiés.

Toutefois, le nombre relativement faible de proposs de "bonnes pratiques”
soumises doit sans doute étre imputé principaleraenfait qu’'un grand nombre
d’entreprises concentrent actuellement la majeargepde leurs efforts sur leur survie
dans I'environnement concurrentiel. Les prestasaiie services d’intérét économique
général sont aujourd’hui soumis a une lourde ppaeséconomique en faveur de leur
adaptation, qui peut dans certains cas reléguearaete-plan I'importance d’'un
développement plus poussé de ces services. Larmenca contraint les entreprises a
améliorer la qualité de leurs services, a augmeeter efficacité et a baisser leurs
prix. Elle représente globalement I'instrument ayppié a cette fin. La survie au sein
de I'environnement concurrentiel ne peut toutefti® considérée comme l'unique
objectif poursuivi par les prestataires de servit@#érét économique général dans
leurs actions. A l'inverse, les forces du marcheraent leur donner les moyens
d’'une prestation de services plus efficace enguvmment en tant que prestataires
de services d'intérét économique général soucieeixpamouvoir activement la
cohésion sociale et territoriale. En d’autres texnues entreprises sont investies de
missions spécifiques qui s’étendent au-dela ddntgle prestation de services que
"tout un chacun" pourrait réaliser.

Parmi ses conclusions recommandées, le groupeadailtconstate en conséquence
gue la Communauté d’'une part, et les Etats menthaesgre part, mais également les
entreprises, doivent accorder une attention accdans les conditions de la
concurrence et avec son aide, a donner viguewhdigation énoncée a l'article 16,
qui prévoit la mise en place de principes et dalitmms qui permettent aux services
d’intérét économique général d’accomplir leurs iniss dans la promotion et la
consolidation de la cohésion sociale et territeriall sein des Etats membres et de
I'Union européenne.

Enfin, il convient de remarquer que deux autresuges de travail CEEP-CIRIEC,
celui du "Financement des services d'intérét écaqoen général” et celui de
I’ "Evaluation des performances des services d'@itééconomique général”, en
particulier, ont déja analysé dans leurs travawautles pratiques intéressantes de
différents prestataires de services d’intérét énnqoe général.

Cela étant dit, le groupe de travail a sélectiomme série d’exemples représentatifs de
bonnes pratiques dans les entreprises qui exeucenactivité d'intérét économique
général. Les exemples cités sont repartis selocrit€ses suivants :

I.  Cohésion sociale

II.  Cohésion territoriale

[ll. Accés aux services et garantie de services
IV. Conseils aux clients et implication des clients
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V. Coopération entre différents prestataires devises d'intérét économique
général

VI. Nouveaux services

VII. Environnement

VIII. Emploi et conditions de travail

Conclusions

La Communauté d’'une part, et les Etats membredréd’'gart, se sont engages envers
I'objectif commun de créer les principes et lesditons qui permettent aux services
d’'intérét économique général d’accomplir leurs miss. Les entreprises qui réalisent
ces services sont aujourd’hui soumises a une pressincurrentielle intense, qui les
empéche parfois de développer plus avant leursgigeifique. La concurrence ne doit
toutefois étre qu’un instrument qui aide les enisgs a s’acquitter de ces missions de
facon efficace et pour le plus grand bénéfice dents et de la société. Ces
entreprises demeurent des prestataires de serglioes efficacité élevée, qui se
conforment aux exigences de qualité les plus rigases. Aux fins du développement
de leurs services d’'intérét économique généras elecessitent toutefois une "marge
de manceuvre" suffisante. Cet espace doit leurpétreuré par la Communauté et les
Etats membres.

Le groupe de travail propose d’instituer, en vuebderver I'évolution des services
d’'intérét économique général, un groupe de traparimanent, qui recueillerait les
exemples transférables de "bonnes pratiques" aeanivdes services d’intérét
économique geénéral et les mettrait a intervalleguliérs a la disposition des
institutions européennes, des Etats membres aiule personne intéressée parmi le
grand public. Une étape modeste supplémentaireit seirasi franchie vers la
concrétisation de I'objectif visé a l'article 16.



