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Peut-on espérer un « modeéle européen » de serviagbpc ?

Marc DELUZET

Entre recherche d'efficience et souci d'égalité, dvenir des services publics fait
l'objet d'innombrables polémiques a travers I'Europe. Peut-on dégager un socle
commun des principes qui permettrait de mettre en lace un « modele européen » ?

C'est la question que se posent les auteurs du ealtif Des services publics en Europe.

Recensé Les services publics en Europe. Pour une régulatiémocratique,Sous la
direction de Pierre Bauby, Henri Coing et AlainTa#édo, PUBLISUD 2008.

A I'heure ol les syndicats et les partis de gauéstament une directive européenne
sur les services d’intérét général en Europe, pptache des élections européennes qui
devraient relancer le débat sur I'Europe sociaelivire rédigé sous la direction de Pierre
Bauby, Henri Coing et Alain Tolédo vient a pointnmmé pour clarifier les défis posés a la
régulation des services publics en Europe. Reptedas travaux universitaires récents,
francais et européens, il cherche a éclairer t@s &njeux essentiels de cette régulation, telle
gu’elle s’organise a I'’échelle du continent : quabst les objectifs de la régulation ? Quelles
sont ses fonctions (réglementation, contréle, at entre droit de la concurrence et
missions de service d’intérét général) ? A quebaiy sectoriel ou national, mettre en ceuvre

la régulation ?



L'actualité de ces questions ne fait pas douties suivent de prés I'histoire récente de
la construction européenne. Depuis I'’Acte uniquel8i@6, I'Union européenne a engagé un
mouvement de libéralisation des services publiceédeaux de communications, de transport
et dénergie, aussi appelés services d'intérét @enéSIG). Il s’agissait a la fois
d’européaniser ces services d’intérét géenéral conéhéenents clés de la construction
européenne, d'assurer la libre circulation desisesvet la réalisation du marché unique
intérieur, et de renforcer l'efficacité dans demdmes souvent protégés par des monopoles

locaux, régionaux ou nationaux.

Or, la seule application du droit commun de la corence et des regles du marché a
ces secteurs aurait conduit & une polarisation agdnmue (concentrations et constitution
d’'oligopoles), sociale (différentiation des ser@cselon le revenu et la solvabilité des
usagers), territoriale (mises a I'écart des zomssmoins rentables), temporelle (priorité
donnée au court terme) et financiére (externatinadies effets négatifs des activités). C’est
pourquoi, depuis vingt ans, le droit de la concwree a été complété par la définition
d’objectifs d’intérét général relatifs a chaquetsac et la mise en place de mécanismes de
contrble et d’agences de régulation. Cette réguiasiest imposée sur la base d'une triple
séparation des pouvoirs : entre les fonctions datpér et de régulateur, entre le réle
d’actionnaire de régulateur pour les Etats proaiiés des entreprises opérant dans ces
secteurs ; enfin, une séparation entre les infreistres qui relevent pour I'essentiel d'un

monopole naturel (comme le réseau ferroviairegeskervices (les opérateurs du réseau).

Les défaillances du marché

Le premier chapitre met d’abord I'accent sur lefaidlénces du marché et la nécessité
de trouver une régulation qui soit plus qu'une senapplication du droit commun de la
concurrence. Réguler, c'est s’assurer que le mambrtribue a I'intérét public et,
inversement, que l'intérét public assume une aegtdiose de concurrence, pour gu'’il n’y ait
pas sclérose des structures, des économies de eemte que les économistes appellent
allocation suboptimale des ressources. Cette posiquilibrée, qui cherche a protéger
l'intérét général tout en évitant I'écueil de I&sase, montre en méme temps toute I'étendue
du probléme : il s'agit de faire émerger une cotioepcommune aux 25 Etats membres,
conception qui tienne compte de la diversité desléistoires, traditions et institutions. Pour
cela, il faut éviter la confusion entre regleségulation, définir des objectifs et des principes

communs et instituer des régulateurs européens.



L’actuelle dynamique d’européanisation des servimalslics a d’abord privilégié le
droit de la concurrence par une externalisatiotadégulation hors des anciens monopoles et
des pouvoirs publics eux-mémes, a travers la misplace d’agences de régulation, surtout
nationales. D'aprés les critiques, cette évolutiésarticule I'Etat-providence en donnant
priorité absolue au principe de choix et de resabifitgé pour les usagers, au détriment de
leur sécurité et surtout de I'égalité de traitem@dtte critique est classique mais, comme le
rappelle un des auteurs, I'Union européenne a ecoie une dynamique des droits
fondamentaux et de leur garantie d’exercice, quirfait constituer un socle de principes

communs et le premier chapitre d’'une régulatiors glociétale que libérale.

Les autres contributions de ce premier chapitreen¢sle facture plus classique et se
limitent a souligner de facon trés défensive face @&volutions que le processus de
libéralisation et de mise en concurrence poussecarstitution d’'oligopoles qui faussent la
concurrence et appelle a davantage de régulationalteur montre notamment que le
systeme d’échange des permis a polluer n’est pagnitable marché, les pouvoirs publics en

contrblant toutes les clés.

La mosaique des services publics en Europe

L’intérét du livre réside aussi dans la présentatitun échantillon pertinent de la
diversité des logiques nationales et territoriadles régulations qui coexistent en Europe,
logiques spécifiques aux histoires, traditionstinons et cultures nationales, avec leur
points communs et leurs convergences (chapitreE@)Europe de I'Est par exemple, en
Pologne ou en Roumanie, le modéle des partenaiibigcs prives, d'inspiration britannique,
se développe mais se heurte a I'absence d’'un gastreitionnel précis et nécessite la mise en
place d’autorités de régulation. En Hongrie, I'aggtion des directives environnement de
I'Union conduit au développement de services pghbtismmunaux en matiére de traitement
des eaux, gestion des déchets, assainissement. €t@mmotent les chercheurs, les colts de
ces programmes et investissements seront biefffigildment supportables pour les usagers :
ils conduiront a des adaptations des principes caomannaires par un arbitrage entre la qualité

et les tarifs, arbitrage auquel les citoyens euraggdevront étre associés.

Autre exemple : lintroduction de la concurrencegui&e dans les services de

transports italiens a permis d'augmenter I'effittacies services, mais ces gains d'efficience



sont de moins en moins importants, les acteursgqaululcaux préférant la régie publique aux
opérateurs privés. Un recours plus généralisé apdastdures d’appel d'offre renouerait
probablement avec les gains d'efficience ; or erlge que les citoyens fassent plus confiance
aux forces du marché. Sans quoi, l'arbitrage actugléservation du monopole plutét que

gains d’efficience — restera en vigueur.

Enfin, la transformation du mode de gouvernancegdasds réseaux de service public
en France montre un mouvement d’hybridation ergtexdraditions d’intervention : celle des
collectivités territoriales qui montent en puissanet celle de I'Etat jacobin qui cherche a

recadrer les premiéres dans les politiques défmi&chelle communautaire et nationale.

Ces différents exemples montrent que les réformesoars accordent une place plus
grande aux citoyens concerneés par les servicesestign. Mais le chemin vers une véritable
démocratie participative reste a parcourir: a @mr de distinguer plusieurs niveaux
d’'implication des élus dans leurs rapports aux yeits (information, consultation,
concertation, participation) et différents lieuxindervention possibles pour les citoyens
(prospective et stratégie d’agglomération, poligisjusectorielles, services de proximité,

projets d'aménagement ou de développement.

Les apports de la troisieme partie du livre moritcemment les différentes logiques
sectorielles structurent la régulation des servmédics et empéchent de concevoir un mode
universel de régulation. Dans le secteur des téléuanications, I'ouverture a la concurrence
et la création d’autorités de régulation (plus caim) indépendantes ont permis de baisser le
colt mais s'averent insuffisante pour inciter anldvation. Le secteur des déchets offre
'exemple d’'un secteur ou la mise en concurrencepeg s'appliquer que dans certains
segments de la chaine de valeur (la collecteted) |éandis que les partenariats publics privés
sont plus adaptés a I'organisation de monopolesuboclédiés a l'incinération. Le secteur de
l'eau, lui, suppose de coupler trois dimensiona :dimension contractuelle qui fixe les
incitations a I'opérateur, la dimension instituti@tie qui porte sur les dispositifs de pilotage
dans le temps du contrat passe, et la dimensiditipative qui renvoie a la place des usagers
dans la gestion d’'un service. Par exemple, la logidjappel d’offre risque de réduire le poids
du maire dans la gestion des contrats ; une plasdgr place accordée aux usagers dans

I'évaluation du service rendu pourrait rétabliglidibre.



Les pistes a poursuivre
Le dernier chapitre aborde le devenir de la réguatu regard des défis et des

difficultés rencontrées. Une premiere piste, agadicale, part du constat que les prix des
services d’intérét généraux doivent étre fixés pri@lamment du marché : parce qu’ils ont
une fonction de régulation et d’optimisation derlatilisation sociale, affirme un des auteurs,
les services d'intérét généraux doivent gardertatuséconomique particulier qui les place
hors d’'un systéme concurrentiel. L'aiguillon declancurrence disparaissant, il faudra alors
donner un pouvoir de régulateur aux « usagers ent®y pour évaluer et faire évoluer leur
efficacité. L'auteur 'appelle de ses voeux maiswrdéfinit pas les modalités, ce qui affaiblit

la portée de sa démonstration.

Sans aller jusqu'a refuser toute introduction decooence par les prix, il est
indispensable de dissocier les prix des colts, emaitsce que pour financer des services
universels qui ne sont pas directement solvablespaint trés précis est fait sur I'état des
lieux actuel de la politique communautaire en mati@aides d’Etat et sur les marges de

manceuvre laissées aux pouvoirs publics nationalsoawix.

Pour les industries de réseaux, il semble qu’unéleoduropéen de régulation émerge
progressivement des réformes mises en ceuvre dépgisans, aprés des phases successives
de dérégularisation puis de re-régularisation aratences et les acces de tiers aux réseaux.
Les auteurs dégagent trois scénarios possibles aensecteurs : la création de régulateurs
européens, pour régler I'acces a linfrastructurentréler les innovations techniques et
garantir la sécurité ; 'autorégulation par les rapéurs du marché (cette idée repose sur le
postulat que les institutions européennes n’aufaniais la connaissance suffisante et
'expertise pour gérer des systemes techniques lexes et délégueront ces taches aux
principaux opérateurs du marché) ; enfin, la «déhciation de la régulation », résultat d’'un
processus graduel fondé sur I'intégration physiefuchnique de réseaux et 'harmonisation

progressive des regles sectorielles spécifiques.

A la fin de l'ouvrage, les auteurs étudient I'hypste — qui traine dans les tiroirs de la
commission — d'une régulation fondée sur I'obligatigénéralisée, pour toute autorité
publique, de procéder tous les cing ans a un apptte et de retenir le moins disant. Cette
idée est réfutée de facon pertinente sur la basalifférents points de vue abordés tout au

long de I'ouvrage : difficulté a procéder a desedppl’offre complets, impossibilité de définir



a l'avance toutes les obligations de service puldanger d’'une oligopolisation de I'offre,
aggravation du déséquilibre structurel d’'informatét d’expertise entre 'autorité publique et
les grands groupes de service, marchandisatiogrsgsiue de toutes les activités d'intérét
général. L'alternative avancée consiste a conjuguete et diversité : unité de certaines
regles sur lesquelles repose notre communautéedeli@es a un intérét commun, a un intérét
général ; diversité dans la mise en ceuvre de gssteen fonction des réalités économiques,
sociales, territoriales et des choix politiqueshkaque collectivité.

Au total, cet ouvrage permet de saisir les princkpanjeux qui se posent en matiére
de régulation des services publics en Europe ehalarer la complexité des évolutions en
cours. On peut regretter toutefois que la plupag cbntributions se situent plutét dans une
approche défensive vis-a-vis des enjeux et desuBont engagées. Les méfaits de la
libéralisation sont davantage redoutés que la as#érdes monopoles. Par ailleurs,
collectivement, les propositions mises en avargar pas toutes cohérentes. C’est au lecteur
de se construire sa propre vision a partir devardité des angles de vue abordés. La question
de la régulation démocratique qui fait le titreldeivrage reste a I'état de promesse. Elle est
davantage une clé de lecture des politiques mesiabss enjeux discernés qu’une perspective
crédible émergeant de propositions concrétes. @&esit-sommes-nous encore trop
nostalgiques des anciennes régulations qui s’évssent sous nos yeux, sans que les futures
aient acquises toutes leurs forces. C’est poudans ce moment précis que des conquétes

démocratiques sont possibles.
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