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LA POLITIQUE EUROPEENNE DES TELECOMMUNICATTIONS 224,

. par Yves POULLET et Frangois van der MENSBRUGGHE

sécuntc Rien n'indique cependant, dans les circonstances actuelles, que les choix politiques
s'orientent dans cette voie.
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INTRODUCTION

Le présent rapport a pour objet de déterminer quel place le service public tient
dans la politique européenne des télécommunications et quel réle joue I'acteur public a la
fois dans sa réglementation et dans son exploitation.

Notre propos sera double.

Le chapitre T étudie 1a notion américaine de service universel, f'oppose a celle
européenne de service public et examine les questions clé de son développement.

Le chapitre II constate la progressive émergence de la notion de service universel
dans la politique européenne des télécommunications. Tout d'abord, liée aux seules
régles de la concurrence, la notion simpose progressivement comme la condition
fondamentale d'une société démocratique de I'information.
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Chap. I : Service Universel versus service public : les lecons
d'un__cheix _terminologique et les questions fondamentales
soulevées par ce concept

Encore récemment, la notion de "service universel" était inconnue du vocabulaire
juridique européen. Circonscrire cette notion, au demeurant impossible a définir de
maniére précisel, exige de répondre au préalable 4 trois questions, La premiere a trait 4 la
place occupée par ce concept nouveau eu égard  la notion traditionnefle de service public
(I). La seconde question s'intéresse au lien initial présent dans la doctrine américaine des
années 30: service universel - production de services dans un cadre monopolistique (II).
L'attention se tournera enfin vers la notion de service universel détachée du cadre
monopolistique, et aux obligations et prérogatives qui s'y rattachent (I1I).

1. Service public, intérét public et service universel

D'apparition récente en Europe, la notion de service universel ne recouvre pas a
proprement parler le service public. Ce concept neuf s'en distingue quant 2 ses origines.

A. 1e service public dans la doctrine continentale européenne classique

Historiquement, la notion de service public a trouvé son essor dans les pays de
droit romain2. Dans les pays de droit anglo-américain, le terme est marginalement usé,
voire inexistant. Au demeurant, le réle méme de I'Etat? 4 et des visions différentes quant
au role de l'état vis a vis des missions d'intérét général expliquent cette approche
différente

1 "le terme de 'service universel' ne figure dans aucunme loi de droit public
(‘appears in no public law'} et il n'y a aucune source faisant autorité qui le
définit précisément, et encore moins, indique comment I'atteindre™, K.
GORDON, J. HARING, "Are Recent FCC Telephone Rate Reforms a Threat to
Universal Service 7", texte de conférence prononcée le 14 décembre 1983,
non publié, p. 2; "Il n'y a sans doute aucun autre objectif de politique
réglementaire qui ait fait l'objet de tant de débats, sans définition précise,
que celui de service umiversel”, L. PRESLER, K.V. SCHIEFFER, "A Proposal for
Universal Telecommunications Service", Federal Communications Law
Journal, Vol. 40, n° 3.

2 Pour rappel, voir "I'Ecole du service public” fondée par Léon Duguit, et ses
représentants, Gaston Jeéze, Roger Bonnard.

3 Sur le r6le de I'Etat, interventionniste ou supplétif, voir Ch. MILLON-
DELSOL, L'Etat  subgidiaire, Paris, P.U.F., 1992.

4 Hegel est parfois cité a l'appui de la distinction entre Etat interventionniste
et Etat non interventionniste: pour plus de détails, N. GARNHAM, *"Universal
Service, Objectives and Practice in International Comparison”, texte de
conférence prononcée - le 14 novembre 1988, Die Zukunft der

Telekommunikation in__ Europa, Bonn, W.IL.K., 1988, p. 4.

226.




L'équation "personnes publiques = intérét général"” a longtemnps prévalu dans les

pays de droit romain3. Cela a eu pour effet principal de dénier  toute personne étrangére-

au cercle de personnes publiques la possibilité d'incarner I'intérét général®. Hormis
quelques exceptions sectorielles ol le service public fait I'objet de concessions & des
entreprises privées i ! suffisait d'ériger par la loi certaines tiches, considérées comme
d'intérét général, en activités de service public, pour confier la gestion de ces services
publics en exclusivitt i des personnes publiques (Etat, provinces, communes,
établissements publics, etc.)’. A ce sens organique de la notion de service public s'est
ensuite greffé I'aspect fonctionnel, marériel.®. Dans le cadre de ce schéma fonctionnel,
l'organisme privé (concessionnaire, autorisé, ou agréé) est appelé a assumer I'exécution
d'une activité érigée en service public par le législateur. Ce faisant, I'organisme est
soumis, quant a ses activités de service public, 4 un régime de droit public {et notamment
aux principes de mutabilité, de continuité, et d'égalité des usagers®). Quoi qu'il en soit, la
notion de "service public se confond au point de départ avec !'organisation de caractére
public chargée de I'assurer! ®". La notion de service universel, d'origine américaine, "est
d'emblée centrée sur le contenu du service considéré comme d'intérét général"11.

La notion de service public est, quant 2 elle, largement inconnue du droit anglo-
américain!2, Aux Etats-Unis, le concept y est absent. L'économie de ce pays se
singularise en effet par son caractére concurrentiel, par la prévalence de I'imitiative privée.
Des lors, l'intervention des institutions publiques dans la production de services sy

manifeste de fagon limitée!3: le rdle de I'Etat demeure traditionnellement supplétif,

'intervention,l'exception.

5 "Sous I'Ancien Régime comme de nos jours, il n'y avait ville, bourg, village,
ni si petit hameau en France, hépital, fabrique, couvent ni college, qui pit
avoir une volonté indépendante dans ses  affaires  particuliéres, ni
administrer a4 sa volonté ses propres biens. Alors, comme aujourd'hui,
Padministration tenait donc tous les Francais en tutelle", TOQUEVILLE,
L'Ancien Régime et {a_ Révolution, pp. 79-80, i » Ch. MILLON-DELSOL, L'Etat ...,
op. cit., pp. 65-66.
6 “La légitimité est toujours du c6té de l'administration et les particuliers, les
groupes, les collectivités et les représentants politiques sauf ceux qui sont -
et encore - au gouvernement sont toujours soupgonnés de partialité”, M.
CROZIER, Ou va 1{'administration frapgaise?, Paris, Les Ed. d'Organisation, 1974,
pp- 23 et s.
7 "Les personnes publiques administratives accomplissent leur mission - la
réalisation du bien public - par le ftruchement des administrations et des
services publics qu'elles créent et qui sont placés sous leur haute direction”,
A. BUTTGENBACH, Manuel de droit ..., op. cit, p. 9.
8 Voir supra. A titre de rappel, il s'agit de confier a4 des personnes privées la
gestion des services publics. Cela se réalise par des procédés juridiques divers
concession, autorisation, agréation.
9 Voir supra; et voir A, BUTTGENBACH, Manuel de_droit ..., op. cit., pp. 75-93,
pp. 270-280.
10y POULLET, “L'entreprise publique a-t-elle un avenir ?*, in Le droit des
affaires en évolution, Colloque Bruxeiles, 28.10.93, p. 63 et s,
L1 fbid.
12 Au  demeurant, aucune définition n'em est rapportée dans les ouvrages de
référence principaux: voir The Oxford Companion to Law, Oxford, Clarendorn
Press, 1980; The Concise Oxford Dictionary of Law, Oxford, Oxford University
Press, 1983; S.H. GIFIS, Barron's Law Dictionary, New York, Barron's, 1984,

I3 »ipgpired by Lockean principles of natural law, classic American ideology
seeks  individualism, fragmentation of private power, limitation of
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B. Du "public interest” au service universel ; la doctrine américaine

Quelques secteurs de l'économie américaine, les "public utilities"!4 15 ont
néanmoins appelé une prise en main réglementaire, faute pour la "main invisible" chere a
Adam Smith, de satisfaire son réle régulateur du marché!® 17, Dans ces conditions, la

government (with the mnotable exception of guaranteeing physical security)
and protection of  property rights and contracts. As applied to
communications policy, this philosophy has justified a government role that
is far narrower than in nmost other countries and has based goverament's
residual role on the grounds of market failure and npational security”, St. R.
BARNETT, M. BOTEIN, EM. NOAM, Law of International Telecommunications in
the United States, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1988, p. 17.

14 Aucupe définition précise n'est donnée pour caractériser les "public
utifities”. Par "public utility" il faut entendre une "société qui, d'aprés la
nature de ses activités (‘because of the nature of its business'), recéle Ies
caractéristiques d'un monopole naturel”, S5.H. GIFIS, Barron's Law .., op. cif.,
p. 377. Draprés un  autre auteur, “l'expression se référe & un  groupe
d'entreprises variées soumises depuis des décennies 4 une réglementation
minutieuse des tarifs et des services, arrétée aux niveaux local, étatique et
fédéral®, Ch.F. PHILIPPS, Jr., The Regulation of Public Utilitigs, Arlington
(Virginia), Public Utilities Reports, Inc., 1993, p. 4.

15 Les ‘"public autilities” aux Etats-Unis représentaient 7,5 % du revenn
national en 1990, et employaient 5,8 millions de personnes, soit 5.3 % de la
population active (secteur  agricole exciu), Ch.F. PHILIPPS, Jr., The
Regulation of ...,op. cit., p. 10.

16 “Market failure exists when the traditional competitive mechanisms for
limiting economic power cannot operate, due to the particularities of an
industry. In the case of telecommunications, these particularities include
the absence of property rights in the electromagnetic spectrum; the natural-
monopoly characteristics often found in telecommunications networks; and
the public-good externalities of universal service", St.R. BARNETT, M. BOTEIN,
EM. NOAM, Law_ of International ...,op. cit., p. 17,

17 »1a principale fonction de la réglementation est de se substituer aux
carences du fonctiopmement 'normal' du marché. La plupart du temps pour
des raisons négatives (contréle et limitation des excés constatés : gaz,
téléphone, électricité, chemins de fer) ou par absence d'entreprises privées
(eau). Plus rarement pour des raisons positives (...)", J.P. SIMON, L'Esprif des

régles, réseaux,_ et réglementation aux Ftats-Unis. Paris, Editions L'Harmattan,
1991, p. 25.
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"Commerce Clause"!® et la notion de "public interest"!9 20 ont permis d'assurer la
réglementation des "public utilities"?!, et au-deld, la réglementation de toute activité22,
sous réserve toutefois de conformité a l'exigence constitutionnelle américaine de "due
process"?3, La réglementation américaine a dés lors connu un développement
considérable?4 25, tant a I'échelon fédéral, qu'a I'échelon de ses entités fédérées?6. En
doctrine cependant, le concept de "public interest” n'a jamais recueilli d'adhésion, tant

18 La “Commerce Clause” (article Ier, Section 8, alinéa 3 de la Constitution
fédérale) prévoit que le Congrés a autorité pour "réglementer le Commerce
avec les nations étrangéres, entre les [Etats fédérés, et avec les tribus
indiennes". Durant environ un siécle, pen de cas avait été fait de Ia
"Commerce Clause”. Consécutivement & la création de }'"Interstate Commerce
Commission” en 1887, cette clause a fait l'objet d'une utilisation de plus en
plus fréquente: deux arréts de principe de la Cour Supréme des Etas-Unis
donnent une interprétation fort extensive de la "Commerce Clause”: National
Labor Relations Board v. Jomes & Laughlin Steel Co.,, 1937, et Heart of Atlanta
Motel v. .S, 1964. Pour plus de détails, voir Ch.R. MC GUIRE, The Legal
Environment of Businegs, Columbus (Ohio), Ch.E. Merrill Publishing
Company, 1986, pp. 45-56.

19 Sur la notion de “public interest, voir la décision américaine, Munn V.

Illinois, 94 U.S. 113, 126, 1877. Aux termes de cet arrét rendu par la Cour-

Supréme des Etats-Unis: "la propriété revét un intérét public lorsqu'elle est
ntilisée de maniére 4 porter des effets publics et qu'elle affecte la
communauté dans son ensemble. En conséquence, lorsqu'une personne voue
sa propriété A une utilisation dans laquelle le public a un intérét, cette
personne octroie en fait au public un intérét dans cette utilisation, et elle doit
se soumettre au contréle du public pour le bien commun".

20 ~Affected with a public interest”: voir W.H. HAMILTON, “Affectation With
Public Interest”, Yale Law Journal, Vol. XXXIX, n°8, June 1930.

21 ryp corps législatif ne peut conférer le staint de 'public utility' A une
activité quelconque par le seul passage d'une loi", Ch.F. PHILIPPS, Jr., The
Regulation _of ..., ep. cit., p. 118,

22 Nebbia v. New York, 291 U.S. 502, 1934, Par cette décision, la Cour Supréme
des Etats-Unis rompait le lien entre ‘"public utilities” et “public interest”.

23 Le concept de "due process” est une sanvegarde de la liberté individuelle
consignée aux amendements 5 et 14 de {a Constitufion. "A moins gue

I'industrie  ne  recéle quelque chose de  particulier ("unusual'), la
réglementation  d'activités  privées  violerait les droits garantis par les
cinquiéme et quatorziéme amendements A la Constitution”, ChF. PHILIPPS,
Jr., The Regulation of ..., op. cit., p. 93. Pour plus de détails, voir ChF.

PHILIPPS, The Regulation of ..., op. cit, pp. 84-89,

24 Dans les faits, la Cour Supréme n'a  invalidé aucume réglementation
économique, sur base de "due process” depuis 1936: voir E. GELLHORN, R.J.
PIERCE, Regulated  Industries, St. Paul (MN), West Publishing Co., 1987, p. 83.

25 Ch.F. PHILIPPS, Jr., The Regulation of ..., op. cit., p. 117.

26 Le pouvoir réglementaire des FEtats fédérés dérive non pas de la "Commerce
Clause" (supra), mais des "pouvoirs de police des Etats" ("police powers of the
states"). Les pouvoirs de police ont trait aux lois étatiques promulguées pour
les besoins de santé, de sécurité, de bien-étre ("welfare") et de moralité
publique ("morals®). Quoique non expressément prévas par la Constitution,
ces pouvoirs de police constituent une compétence réservée des FEBtats fédérés
(telle que prévue au 10éme amendement i la Constitution). Sur cette question,
voir Ch.R., MC GUIRE, The Jegal Environment ..., op. cit., pp. 46-49.

son caractére et son contenu paraissaient vagues?’ 28, Une tendance 3 la
déréglementation??, 3 partir des années septante, a amorcé une remise en question ouverte
de la notion de "public interest30, et l'éclosion du courant doctrinal d™analyse
économique du droit" a contribué i amplifier le phénomeéne®! 32, Dans un premier
temps, l'application judiciaire des lois américaines régissant la concurrence (les lois
"antitrust”) a paru suffire pour répondre au "besoin” de déréglementation3. C'est ainsi
que le juge Harold Greene®4 prononga le 24 aolit 1982 la "Modification of Final

27 "It has often been remarked that this public interest standard is vague to
the point of vacuousness, providing neither guidance nor constraint on the
agency's (FCC's) action. (...) Plainly the ‘'public interest’ phrase is one of
those atmospheric commands whose content is as rich and variable as the
legal imagination can make it according to the <circumstances that present
themselves to the policymaker", GLO. ROBINSON, "Title I The Federal
Communications Act: an Essay on Origins and Regulatory Purpose”, in M.D.
PAGLIN, A Legislative Histor of the Communications Act of 1934, Oxford,
Oxford University Press, 1989, pp. 3-24, p. 14 et p. 16.
28 vLa loi (sur les communications) a été rédigée de fagon & accorder une
grande souplesse aux régulateurs wvu la mnature dynamique du secteur. Les
régulateurs n'ont pas réussi de fagon responsable leur obligation de donner
corps au critére vague de 1"intérét public' (...) Et surtout, la faute en incombe
au Congrés. Des changements importants sont survenus et malgré cela, le
Congrés n'a proposé aucune orientation nouvelle pour la radiodiffusion, le
cible ou les télécommunications", H. GELLER, "Communications Law - A Half
Century Later”, Federal Communications Law Journal, Vol. 37, n°l, January
1985, cité i n J.P. SIMON, L'Esprit des régles, ....op. cit, p. 28.
29 Sur les notions de "déréglementation” et de ‘“libéralisation”, voir N.
CONSTANTELOU, "Liberalizing Telecommunications Markets",
Telecommunications Policy, Augnst 1993, pp. 431-435, p. 432,
30 wD. ROWLAND, Jr., "The Meaning of 'The Public Interest’ in
Communications Policy - Part T : Its Origins in State and Federal Regnlation”,
texte de conférence promoncée en 1989, non publié, p. 1.
31 voir R.A. POSNER, G. CALABRESI, R.H. COASE (prix Nobel d'économie), C.J.
VELJANOVSKI, G.S. BECKER (prix Nobel d'économie}, H. DEMSETZ, etc. Des
1968, H. DEMSETZ écrivait l'article "Why Regulate Utilities 7", Journal of Law
and _Economics, Vol. 11, 1968, p. 35.
32 La théorie de I™intérét public" est fort critiquée par R.A. POSNER. Celui-ci
prétend que cette théorie suppose a la fois que (1) "les marchés économiques
sont extrémement fragiles et susceptibles de fonctionner inefficacement (ou
inéquitablement) s'il soat laissés a eux-mémes”, et (2) "la réglementation est
virtuellement sans coifits”, R.A. POSNER, "Theories of Economic Regulation”,
Bell Journal of Economics and Management Science, n°5, 1974, p. 336, cité in
Ch.F. PHILIPPS, Jr., The Regulation of ..., op. cir., p. 182
33 Au demeurant, les lois antitrust sont au nombre de quatre:

1} "the Sherman Antitrust Act®™ de 1890;

2) "the Clayton Act" de 1914;

3) "the Federal Trade Commission Act” de 1914;

4) "the Robinson-Patman Act” de 1936,

Des amendements successifs ont été apportés; pour plus de détails, voir

Ch.R. MC GUIRE, The Iegai Environment ... op. cit., p. 280.
34 Du Federal District Court du District de Columbia, c'est-a-dire de la ville de
Washington : il s'agit em l'occurrence du premier degré de juridiction dans le
systéme fédéral.
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Judgment" (MFJ), aboutissant au démantél t ("divestiture™) d' 5
effectif le ler janvier 1984, ement ("divestiture") d'AT&T33, devenq

Cette application brutale des lois américain i
: _ es sur la concurrence se voyait
n'e_procher .I absence dg prise en compte d'objectifs sociaux fondant une poljti}(;ue
dintervention de la puissance publique 4 long terme6 37. Le recours 4 la notion de
service universel a permis d'intégrer ces considération.

Un exemple, en rapport avec le secteur des télé icati i

_ port avec écommunications, servira a
illustrer le propos. qumc; la "divestiture” ' AT&T a abouti dans un premier té:mps 4 une
h/aussp des tarifs r?s1deni;1el_s (phénomeéne de "cost-shifting” vers les "end-users"), la
réaction suivante s'est fait jour : répondant aux préoccupations des abonnés face aux
tarifs 1en pgogressmn, certaines autorités réglementaires ont prévu des octrois de rabais
pour les abonnés a revenus faibles38. Ces rabais se sont fondés sur i

service universel, ies exigences du

 Au souci d'assurer une stabilité tarifaire s'est également ajouté celui de "gérer”
services démultipliés par l'apparition de technologies r%ouvelles. J1‘011j0urs en ral;gp;ccr:tr a\(ii:g
le secteur c.les télécommunications, la "déréglementation” en cours, le développement de
la fibre optique®? 49, et 1a convergence entre les industries des télécommunications et de
l'audiovisuel qui en ont résulté, ont conduit 2 envisager nombre de services nouveaux

35« : : ;
Dans ces situations de blocage, c'est finalement les tribunaux qui auront

ten(_]guce a assumer le rOle principal et & devenir les concepteurs réels des
pohfnques publiques  dans ces domaines. Le <cas du téiéphone  est
particuliérement significatif 4 cet égard...”, J.P. SIMON, L'Esprit des régles, ,
op. cit., p. 30.
36 A popular subject among economists is the trade-off between equity and
CfflCIe]le. in developing  public  policy”, M.V, RUSSO, "Technology
Deregulation, and the Public Interest: Preserving Universal Telephon t;

Service", IEEE Technology and Society Magazine, March 1988, pp. 4-11

37 0w , ‘ '
_"..we canmot expect the terms of an antitrust suit alone to comprehend the

soczgl objectives of telecommunications policy", P. AUFDERHEIDE, "Universal

Service : Telephone Policy in the Public Interest”, Journal of Communication,

Vol. 37, n°1, Winter 1987, pp. 81-96, p. 82.

38 JCf. Ie ."Moore Universal Telephone Service Act", de 1'état de Californie
entré en vigueur dés le mois de septembre 1983. Briévement présenté ie;
abonnés disposant de revenus en-dessous d'un seuil spécifié béné}icient
cl't:ne réfluctiou de 50% sur le prix de base local. Le programme est financé
gface A4 une surtaxe de 4% SUr certaing servives intra-étatiques.
Pabonnement a ce service s'est accru de 489.358 personnes en décembre 1984
a Plus de 1.106.960 personnes en avrii 1987, cf. H.S. DORDICK, "Toward a
Universal Definition of Universal Service”, Universal Teleghm;e Service:
Ready for the 2]1st Century 2, Queenstown (MD), Ananual Review of the
Institute for Information Studies, 1991, pp. 109-139, p. 117.

39 A titre indicatif, 1200 paires de fils de cuivre traditionnels transmettent 14
400 conversations téléphoniques. En revanche, 72 paires de fibre optique
penvent tfansmettre 3.5 millions conversations téléphoniques; pour plus de
détails, voir N. GARNHAM, G. MULGAN, "Broadband and the Barriers to
Convergence in the European Community", Telecommunications Poligy, June
l::f’di, Pp- 118_2-1941, et R.A. GIRSHON, ‘"Telephone-Cable Cross-Ownership: a
study in policy alternatives", Telecommunicati i

Lozt o o e ications  Policy, March 1992, pp.

4@ oné i

. Er_i France, Ioperateur. public, France Télécom a déja installé 15 Q00
kilometres de réseau a fibre optique reliant les grandes villes. Il devrait en
poser 30 000 kilométres d'ici & 1995,

P et

s

(qualifiés tantdt de "fonctionnels” tant6t d'"informationnels”)*1. Tandis que les capacités
offertes par la convergence sont en expansion, il en résulte le souci d'éviter une scission
de la société entre "ceux qui détiennent la connaissance” et “ceux qui ne le détiennent pas”
("information haves" et “information have-nots™)42. Le recours au concept de service
universel permetirait précisément de répondre A cette préoccupation*3..Nous reviendrons
sur les conséquences de ce role nouveau du service universel dans la National (ou global)
Tnformation Infrastructure (N.LL) Policy qui a précisément pour but d'éviter de telles
discriminations et de contdbuer A une société informationnelle  plus
démocratique(Chapitre ILII).

Il nous semble que la récente "National Information Infrastructure Policy”
développée par Al GORE a donné dans ce pays, au terme ™service universel” une
dimension différente bien plus large qui risque d'aboutir & un renversement des tendances
décrites. Dans la mesure od les préoccupations exprimées par la politique américaine se
voient relayées dans une mesure minime par le Rapport Bangemann d'abord, plus
nettement par le Parlement européen et le Conseil européen ensuite, eile oblige a
s'interroger sur les conséquences de 1'évolution de cette notion, conséquences qui sont
déja perceptibles dans la récente partie II du Livre Vert européen sur la libéralisation des

infrastructures,

Au départ toutefois, le concept de service universel n'embrassait aucun objectif
social. Clairement associé au secteur des télécommunications, il s'est incarné a l'origine
dans l'objectif CAT&T d'éviter toute concurrence,c'est ce que nous allons maintenant

montrer.

I1. Lien ‘“service universel" - production de services par un
monopole

En guise dintroduction, il importe de souligner que le concept de service
universel ne trouvait 2 sappliquer au départ qu'au seul secteur des télécommunications.
Initialement, ce concept visait & conforter le monopole de I'exploitant dominant des
télécommunications aux Etats-Unis, 4 savoir AT&T (A). Ensuite, le rapport service
universel - production de services par un monopole s'est distendu, au point de ne revétir
qu'un intérét historique (B).

A. Un lien initialement étroit

41 1, fourniture desquels s'opére via une “autoroute de I'information”

("information  superhighway"). Il s'agirait de super-réseaux télématiques
ouverts i tous les citoyens, avec des services qui permettraient e mélange de
textes, de sons et d'images fixes ou animées.

42 Dans son discours sur la réforme des télécommunications du 11 janvier
1994, le Vice-Président américain le souligne: "Nous ne pouvons tolérer, et ce
pays ne peut a long terme supporter (‘nor in the long run can this mnation
afford'), une société dans laquelle certains enfants obtiennent une éducation
compléte et d'autres pas; une société dans laquelle certains adultes ont accés &
la formation continue et d'autres pas", Al GORE, "Remarks Prepared for
Delivery by Vice President Al Gore", Royce Hall, UCLA, Los Aungeles,

California, 11 janvier 1994, non encore publié.

43 Ppour plus d'informations sur le service universel entendu dans le contexte
de "1'autoroute de Pinformation”, voir "The National Information
Infrastructure: Agenda for Action", Information Infrastructure  Task Force,

NTIA-NII Office, Washington D.C., September 15, 1993, pp. 1-26, p. 8.




A l'expiration du brevet Bell en 189344, l'industrie tléphonique américain

connut une phase de concurrence considérablet® 45, Déstabilisé, AT&T fit appel 4

Theodore Vail pour défendre sa position. Le nouveau dirigeant du systéme Bell engagea
d'abord une politique d'acquisition aggressive de ses concurrents*’, Parallélement, Vail
ébaucha et promut le concept de service universel#®. Les rapports annuels de la société

entre 1907 et 1914 échafaudent sa philosophie. Au demeurant, celle-ci tendait a
l'interconnexion de tous les utilisateurs en un systéme unique, parfaitement intégre.

"Le systtme Bell a été¢ fondé sur les grandes lignes d"Un Systéme’, ‘Une
Politique’, 'Un Service Universel', sur l'idée qu'aucun groupement de systémes
indépendants, isolés, non soumis 4 contréle commun, si bien monté ou équipé
fiit-il, puisse offrir au public le service offert par un systéme interdépendant,
intracommuniquant, et universel"4.

Par conséquent, le concept de service universel servait initialement a faire
obstacle aux concurrents d'AT&T. Au demeurant, une action antitrust avait &€ introduite
contre la société, dés 1913, du fait de sa politique d'acquisition agressive (8000
concurrents 3 1'époque®?). Outre cette politique d'expansion, certains des concurrents

44 Je brevet avait ¢t6 déposé le 7 mars 1876 (U.S. Patent No. 174,465). Il a
expiré en 1893. Entre ces deux dates, American Bell introduisit 600 actions en
contrefacon. Toutes aboutirent 4 la faveur de Bell. Une senle parvint 4 la Cour
Supréme des Etats-Unis, laqueile trancha, par 4 voix contre 3, pour le brovet
Bell (décision du 19 mars 1888); pour plus de détails, Ch.F. PHILIPPS, Jr, The
Regulation of ..., op. cit, p. 752.

45 Sur la mutiplication des sociétés indépendantes, M. MUELLER, "Universal
Service in Telephone History", Telecommunications Policy, July 1993, pp.
352-369, pp. 359-363. Pour M. MUELLER: "En 1907, les Etas-Unis était une
maison divisée téléphoniquement” ("By 1907 the USA was a house divided
telephonically”. Voir aussi Ch.F. PHILIPPS, Jr., The Regulation of ..,op. cit., p.
752.

46 "8 2 13 % des abonnés devaient (...) payer des abonnements a deux
compagnies et posséder des équipements en double, puisque les équipements
des uns n'étaient pas raccordables a4 ceux des autres. De la méme fagon, Ies
muaicipalités  profitérent de la mise en concurrence de Bell pour faire
monter les offres pour ['obtention de concessions en exigeant des droits de
concession, limitant les tarifs, maintenant artificiellement la concurrence,
empéchant les fusions entre sociétés se partageant un méme territoire”, J.P.
SIMON, L'Esprit des régles ..., op. cit., p. 91.

47 Ch.F. PHILIPPS, The Regulation of ....op. cit., pp. 752-754.

48 “Nj le terme, ni la doctrine n'étaient apparus auparavant de fagon
explicite, quoi qu'il y eut bien entendu, des débats sur les mérites d'un
service concurrentiel, fragmenté, par opposition a un service
monopolistique, unifié", M. MUELLER, "Universal Service ..", op. cit, p. 363.
49 Rapport Amnuel d'AT&T pour 1909, p. 18, cité in M. MUELLER, "Universal
Service ..", op. cir., p. 364. M. MUELLER est sévére pour VAIL: le service
universel pour VAIL aurait été tout au plus, "une stratégie concurrentielie,
un slogan politique, et wune bonne formule publicitaire”, M. MUELLER,
"Universal Service ..", op. cit., p. 364,

50 Ch.F. PHILIPPS, The Regulation of ... op. cit., p. 754. En 1930, les sociétés
indépendantes aux Etats-Unis pour 1lIes services téléphoniques étaient au
nombre de 6400, puis 5469 en 1951, 3034 en 1961, 1807 en 1971, et 1459 en 1981.
En 1986, le nombre de sociétés indépendantes aux Etat-Unis pour les services
téléphoniques étaient de l'ordre de 1380 (chiffres tirés de PHILIPPS, note 37,
p. 796). Cette baisse s'expiique pour des raisons tenant davantage aux fusions

£

.

d'AT&T prétendaient que celleci refusait de réaliser les interconnexions (et donc
d'assurer l'interopérabilité) pour les communications 4 longue distance. De cette action
antitrust intentée contre AT&T résulta "the Kingsbury Commitment™!, suivi peu aprés
du Hall Memorandum32. Au travers de ces deux documents, Vail promettait de ne pas
acquérir ses concurrents, "sauf dans les cas spéciaux™3. I accepta d'autre part les
interconnexions avec les sociétés indépendantes, sous réserve pour ces demnieres de
respecter les normes d AT&T. En clair, Vail "acceptait une réglementation en contrepartie
d'une garantie de stabilité pour sa société, et du droit - en fait, ['obligaion -
d'interconnecter les sociétés de télécommunications indépendantes. Des lors,
l'interconnexion était la porte ouverte au monopole d'AT&T et 4 la fourniture d'un
service universel, cantonné alors 4 l'offre d'un service unique, la transmission des

communications vocales’4.

Le Congrés américain suit le raisonnement d'AT&T en 1934 : autrement dit, il
entérinera I'idée selon laquelle le transport de la voix reléve d'un monopole "naturel”. Par
ailleurs, le Congrés américain reconnaitra avec Vail qu'AT&T constitue la solution a plus
efficace pour réaliser les subventions croisées nécessaires 4 ['accds universel au
service’3, En effet, "le colit de garder les tarifs bas pouvait &tre obscurci par les
subventions internes produites par les monopoles réglementés qui offraient le service">®
57, L'utilisation législative du concept de "service universel”,encore que le terme ne soit

(en vue de faire des économies d'échelle), qu'aux acquisitions de Bell System,
voir Ch.F. PHILIPPS, The Regulation of ... op. cit, p. 754.

51 Lettre de N.C. Kingsbury, vice-président d'AT&T, au Attorney-General des
Etats-Unis (I'équivalent américain du ministre de la Justice) em date du 19
décembre 1913. Voir rapport annuel d'AT&T (1913), pp. 24-26. Un  “consent
decree” est intervemu en 1914: United States v. American Tel & Tel Co.,
Decrees & Judgments in Civil Federal Antitrust Cases 1 (D. Or. 1914): 554. Les
"consent decress” sont des transactions mettant fin A l'instance antitrust : ils
sont préférés aux actions judiciaires pour des raisons de cofit, de discrétion, et
de preuve (a “consent decree camnot be used as prima facie evidence of
violation im a private treble damage action, while a judgment in a criminal
or equitable proceeding is evidence in the private suits”, Ch.R. MC GUIRE, The

Legal Environment ... op. cit., p. 285.

52 Lettre de E. K. Hall, vice-président de AT&T, a2 F. B. MacKinnon, président
du "United States Independent Telephone Association” (USITA), em date du 14
juin 1922,

53 nmexcept in special cases”. Deux sortes de cas sont prévus dans le "Hall
Memorandum":

"1) Companies in which we (AT&T) now have a disproportionately
large investment without actual control;

2) Cases where connecting company or other telephone property 1is
pressed for sale, and where it seems that the general public service will be
improved by its operation as an integral part of our service". D'aprés
Ch.F. Philipps, Jr., "the Bell System purchased only distressed companies, and,

in several instances, it made offsetting sales to independent companies”,
Ch.F. PHILIPPS, The Regulation of ... op. c¢it, p. 797, note 36.

74 4.8, DORDICK, "Toward a Universal ...", op. cit., p. 113.

55 y. POULLET, "L'entreprise publique ..", op. cit., p. 89.

56 R.M. ENTMAN, "The Future of Umiversal Service in Telecommunications”,
i n Unjversal Telephone Service ... op. cit., p. ix.

57 AT&T pratiquerait ainsi une politique tarifaire qualifiée de “nation-wide
average pricing”: "Wherever one lived cails travelling the same distance

carried the same price. 'Nation-wide pricing', as this was called, purposely
did not take into account cost differences on different routes nor the costs of
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pas prononcé par le 1égislateur est pour la premiére fois présent dans le "Communication
Act", loi qui a donné naissance 4 la "Federal Communications Commission" (FCC)?8. En
effet, aux termes de cette loi :

"for the purpose of regulating interstate and foreign commerce in communication
by wire and radio so as to make available, so far as possible, to all people of the
United States a rapid, efficient, nation-wide and world-wide wire and radio
communication service with adequate facilities at reasonable charges for the
purpose of the national defense, for the purpose of promoting safety of life and
property through the use of wire and radio communication..."59 69,

B. Un lien progressivement reliaché

Durant plusieurs décennies, AT&T était en mesure de préserver son monopole
de facon plus ou moins incontestéeb!. Elle offrait en effet un "service téléphonique
universel” qui se traduisait, en termes pratiques, par un taux de pénétration télephonique
élévé (avoisinant les 92% juste avant la "divestiture"62), et des tarifs bas. Au demeurant,
ce schéma traditionnel est resté en vigueur aussi longtemps que le service presté se
cantonnait au simple transport de la voix ("Plain Old Telephone Service" ou "POTS"). Le
développement de l'informatique et l'ouverture 4 la concurrenceS3 constitueront des

the indidual service, In effect, customers on low-cost routes were subsidizing
those om high-cost routes”, H.S. DORDICK, "Toward a Universal ..", op. cir, p.
115.

58 Tous les auteurs mne s'accordent pas sur cette "paternité" de la
"Communications Act” dans le concept de service universel. Ainsi de M.
MUELLER, "There is nothing in the text of the Act whick can be construed as
mandating or even suggesting a policy of subsidizing telephone penetration
{...) One finds instead a complex set of compromises and negotiations among
AT&T, state commissions, federal regulators, large independents and small
independents designed solve the problems carsed by the application of rate-
base, rate-of-return regulation to a network that offered multiple products
and spanned multiple jurisdictions”, M. MUELLER, "Universal Service ..", op.
cit.,, pp. 354-355.

59 Communications Act de 1934, Public Law 416, 73éme Congrés, 19 juin 1934,
Titre Ier, Dispositions Générales ("General Provisions"), Section 1.

690 pPour plus de détails sur le lien entre la Communications Act et AT&T, lire
H.S. DORDICK, "Toward a Universal ..", ep. cit, p. 116. H.S. DORDICK se refére
notamment & un rapport commandité par AT&T a EV. ROSTOW en {975, relatif
aux objectifs de la Communications Act. Ce rapport serait ensuite utilisé au

soutien des théses d'AT&T dans l'action antitrust qui avait été engagée contre
elle en 1974,

61 "The provision of high-quality universal telephone service became a
corporate tradition at AT&T. For the public it was perceived as an entitlement,
if not a right", H.S. DORDICK, "Toward a Universal ...", op. cit, p. 116.

62 "The gradual rise in penetration to 92% after the second world war
probably had more to do with the doubling and tripling of household income
during that period than with separation and settlement practices, for the
doubling of local service rates since 1982 has had a negligible effect on

overall penetration levels”", M. MUELLER, "Universal Service ...", op. cit., p.
369.

63 La décision "Hush-a-Phone" (D.C. Circuit Court of Appeals, 1956) constitue
la premiére bréche dans le monopole global du systéme Bell. Briévement, la
société "Hush-a-Phone" commercialisait des appareils qui s'attachaient au
téléphone et permettaient de garantir le secret de 1la conversation vis-3-vis
de l'extérieur. AT&T, victorieux devant la FCC, perdra devant Ia cour d'appel

bréches importantes dans la notion traditionnelle de service universel. Avec la
"divestiture”, effective en 1984, la notion sera appelée i une redéfinition totale car le lien
service universel - production de services par un monopole n'aura, évidemment, plus

aucune pertinence®4,

II1. Service universel dans un cadre non-monopolistique

A. La notion

L'harmonisation d'un marché concurrentiel et d'obligations en matiere d'intérét
général conduisait naturellement a un nouveau cadre réglementaire. Au départ, la nouvelle
définition américaine du service universel revétait un caractére négatif®>. Il s'agissait en
effet pour la FCC d'éviter des actions qui conduiraient un nombre significatif d'abonnés &
annuler leur abonnement du fait de l'augmentation des tarifs qui suivrait la
"divestiture"66, Cela étant, la doctrine américaine et les commissions réglementaires
étatiques®” ont tot fait d'apposer 4 la notion de service universel une portée davantage
positive.

fédérale de Washington., L'attitude de AT&T sera qualifiéee par la cour
d'interférence  injustifiée  avec le  droit de l'abomné de se  servir
raisonnablement de son téléphone de fagons utiles 4 titre privé, sans nuire a
I'intérét public” {"unwarranted interference with the telephone
subscriber's right reasomably to wuse his telephome in ways which are’
privately beneficial without being publicly detrimental”). Douze années plus
tard, i l'occassion de la "Carterfone decision” (FCC-1968), la FCC adoptera une
politique libérale a 1'égard de ‘“customer telephone equipment” ("CPE"). Pour

plus de détails sur ['historique de l'ouverture a la comcurrence du  secteur
téléphonique américain, voir, entre autres,

1) Commission Report of the Advisory Commission on
Intergovernmental Regulations (A.C.I.R.), Intergovernmental Regulation
of Telecommunications, Washington D.C., A.C.IR., July 1990, pp. 5- 10;

2) J.P. SIMON, L'Esprit des régles..., op. cit, pp. 154-168;

3) Ch.F. PHILIPPS, The Regulation of ...op. cir., pp. 764-774.
64 I} est extrémement délicat de faire clairement la part des différents
facteurs ayant contibué a la libéralisation ou au démantélement. J. Tunstall
en sélectionne trois: AT&T aurait été battu par la conjonction de Ia
technologie (incontrélable), l'inflation (se trahissant par l'augmentation des
tarifs dans les années 70) et la dimension politique (la déréglementation  dans
d'autres secteurs)”, J.P. SIMON, L'Esprit des régles ..., op. cir., pp. 174-175.
65 [g the Matter of MTS and WATS Market Structure, CC Docket No. 78-72,
Phase I, Third Report and Order, 93 FCC2d 241 (1982), cité in Commission
Report of the Advisory Commission on Intergovernmental Regulations

(A.C.ILR.), Intergovernmental Regulation ...,op. cif, p. 21.

66 Selon l'indice des prix & la consommation aux Etats-Unis, les tarifs
téléphoniques locaux ont effectivement augmenté de 39% de 1983 a 1987,
Pour plus de détails, voir P. AUFDERHEIDE, "Universal Service ..", op. cif, p.
82. Sur l'aspect "négatif" attaché au concept de service universel au début des:. -
années 80, voir le méme anteur, p. 87. '
67 Sur la notion de service universel entendue dans les états de Californie et
de New York, lire ILD. BORROWS, Ph.A. BERNT, R.D. LAWTON, "Universal
Service in the United States: Dimensions of the Debate”, Wissenschaftiiches

Bad Honnef, Diskussionsbeitrag n°124,

Institut fiir Kommunikationsdienste,
mars 1994, pp. 73-79.




Aujourd’hui, la notion reste essentiellement liée au secteur des

télécommunications®8. La littérature portant sur le service universel ne présente pas, dans

ce contexte, une théorie générale assimilable 4 la théorie du service public (telle que celle-
ci a pu étre formulée dans les pays de droit romain). Au demeurant, quand bien méme la
notion de service universel semit difficile 4 définir®®, elle s'entend dans un
environnement concurrentiel d'un service minimum, d'une qualité donnée, proposé a
tous les utilisateurs & un prix abordable. Spécifiquement pour le secteur des
télécommunications, la politique américaine arréte trois objectifs dune politique de
service d'intérét général qui seront explicitement repris par la Commission européenne et
ie Conseil en particulier dans la résolution de ce dernier relatif au service universel. En
'occurrence, il s'agit d'assurer un service qui soit 4 la fois :

- universel, lequel suppose un accés pour tous 4 un prix abordable;

- égal, impliquant un accs indépendant de la situation géographique;

- continu, c'est-a-dire caractérisé par une fourniture ininterrompue moyennant
- une qualité donnée’9.

M&éme si ces trois composants sont également présents dans les "lois” du service
public,i savoir les lois de continuité et d'égalité,il n'est pas certain que I'on puisse
assigner 2 la notion de "service universel” les obligations et prérogatives communément
assignées au "service public” (entendu au sens traditionnel). La concurrence fait en effet
partie intégrante du service universel, tandis que fa notion de "service public se confond
au point de départ avec l'organisation de caractere public chargée de l'assurer"’!, De ce

fait, la notion de service universel "est d'emblée centrée sur le contenu du service -

considéré comme d'intérét général”,ce que nous avons appelé le service public
fonctionnel?2. Par ailleurs, il s'agit de garder toujours a l'esprit la distinction entre
I'objectif du service universel et les moyens effectifs de l'atteindre. La notion peut certes
constituer un but de politique réglementaire pour des marchés visés (télécommunications,
postes, efc.), mais la mise en oeuvre pratique du service universel releve, nous semble-t-
il, du volontarisme des autorités chargées de l'appliquer. Ainsi, la notion en tant que telle
ne se traduit pas nécessairement en des droits que les citoyens peuvent actionner en
justice. En cas de dérangement de ligne téléphonique par exemple, un citoyen d'une
région reculée pourrait-il se prévaloir d'un droit 1égal 4 un rétablissement du service, le
jour méme, au nom de la continuité du service, au nom du service universel ?
Inversément, les différents prestataires de services peuvent-ils se voir 1également tenus de
foumir tel ou tel service ? "Par exemple, dans quelle mesure le service universel partage-
t-il avec le service public l'obligation, plus ou moins expresse, de fournir un service
permanent (c'est-i-dire 1'universalité temporelle) ? Les organismes privés concurrentiels
ne sont pas normalement soumis & cette obligation. En effet, la concurrence ne pourrait
pas remplir son but si les entreprises n'avaient pas la faculté de cesser leurs activités. En
outre, l'obligation de fournir un service universel et permanent est normalement,

68 1e service universel ne figure pas explicitement comme objectif dans le
secteur postal américain. Il y est présemt, néanmoins, en filigane (i# fra). En
Europe, le service universel a fait son apparition dans les secteurs de la poste
et des télécommunications (infra). Nos lectures ne nous ont pas conduits a y
trouver des applications dans d'autres secteurs de I'économie.

69 "Il n'y a sans doute aucun autre objectif de politique réglementaire qui
a fait l'objet de tant de débats, sans définition précise, que ceini de service
universel”, L. PRESLER, K.V. SCHIEFFER, "A Proposal for Universal L oep.
cit., p. 1.

70 Annexe & la proposition de résolution du Conseil, sur des principes en
matiére de service universel dans le secteur des télécommunications, COM(93)
543 final du 15 novembre 1993.

71 y. POULLET, "L'entreprise publique ..", op. cit., p. 88.
72 Ibid.

associée, en retour, 4 l'octroi de priviléges sous la forme de dérogations aux droits
normaux de propriété privée et aux permis d'aménagement pour le passage de lignes"73.
La réflexion américaine met en évidence quatre questions essentielles qui ressortent de la
notion de service universel.

B. Les questions essentielles du service universel

a. Le contenu

La premiére question concemne le contenu méme du service universel, et son
caractére potentiellement évolutif. Dans le secteur des télécommunications, ce probléme
est d'autant plus important dans le contexte actuel de convergence entre les secteurs des
télécommunications et de l'audiovisuel. En effet, & mesure que les capacités offertes
seront plus grandes, comment adapter le service de base tel quil se congoit aujourdhui
aux évolutions futures 7 Dans le secteur des télécommunications, il est unanimement
accepté aujourdhui que le simple transport de la voix ("POTS") constitue un objectif de
service universel. Cela étant, d'autres services, "3 valeur ajoutée”, sont appelés a
dinclure dans le service de base (ainsi, le "télédiagnostic" ou accés pour des personnes
Agées A des services télématiques meédicaux d'urgence). En tout état de cause, un service
peut &tre universellement disponibie ("universally available") avant de constituer un
service universel ("universal basic service"). Dans ce contexte, faudrait-il spécifier le
contenu du service universel (au risque de le voir rapidement devenir obsoléte), ou bien
s'en tenir 3 des lignes directrices 7 A cet effet, le progres technique n'est pas seul a
prendre en considération. Les développements du marché et les besoins des utilisateurs
sont également déterminants.

b. Qui définit et qui contréle ?

La deuxiéme question qui nous intéresse concerne le contrble effectif des
autorités réglementaires (nationales ou communautaires) chargées de déterminer Ile
contenu du service universel et les obligations qui y sont attachées. A ce titre, il convient
de s'interroger sur la responsabilité ("accountability”) de ces autorités réglementaires.
Sous forme de paradoxe, la question revient & savoir qui controle les autorités
réglementaires, et comment ? Aux Etats-Unis, la question est réglée par voie de contrdle
judiciaire?4, L'introduction d'un "Due Process Clause"75 européen et de mécanismes de
contrdle judiciaire appropriés pourraient s'envisager dans ce contexte. En tout état de
cause, un "déficit démocratique” peut ressortir de la détermination du contenu et des
obligations attachées au service universel. Au demeurant, il est patent que le Conseil de
1'Union européenne ait invité la Commission & examiner et 3 organiser "notamment” avec
les autorités réglementaires nationales, des consultations sur les questions soulevées par
la définition du service universel’¢, Compte tenu du caractére évolutif du service
universel, il est permis d'envisager ]a mise en place de structures permanentes englobant,
entre autres, les organisations représentatives de consommateurs et les prestataires de
services concernés. Ainsi, aux Etats-Unis, la "National Telecommunications and

73 O.CDE., Le Service universel et la restructuration _des  tarifs dans__les
télécommunications, Politiques d'Information, d'Informatique et de
Communications, Paris, Vel. 23, 1991, p. 29.

74 Suyr la "judicial review" des décisions des commissions réglementaires
américaines, cf. Ch.F. PHILIPPS, Ir., The Regulation of ... op. cit, p. 150.

75 Ep fait, la "Due Process Clause" se refére & deux clauses de sauvegarde de la
liberté individuelle consignées aux amendements 5 et 14 de la Constitution
américaine.

76 Résojution du Comseil du 7 février 1994 (94/C 48/01), sur les principes en
matiére de service universel dans le secteur des télécommunications, J.0.C.E.,
n® C 48/1 du 16 février 1994,
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Information Agency" (NTIA) s'est engagée 4 tenir des débats publics sur le concept de
service universel, incluant I'audition des "groupes d'intérét public"?7. De fagon générale,
et afin de garantir le développement d'une infrastructure d'information nationale, ou le
service universel joue un réle clef, le gouvernement américain s'est engagé a "travailler”
avec, 4 la fois, le monde des affaires, les organisations représentatives des travailleurs, le
monde académique, les groupes d'intérét public, le Congres, et les collectivités
territoriales”3. Une coordination avec ces derniéres, tant au niveau étatique, qu'au niveau
local ("counties", "districts”, "cities", "towns") est indispensabie afin de contourner les
obstacles éventuels et prévenir toute forme de traitement différencié. Dans la mesure ou
l'information ne connait pas de frontieres, une coordination au niveau international se
révéle également nécessaire.

Vu l'absence de contours définis au service universel, ces questions appelleront
des débats continus qui traduiront la volonté des "policy makers" de poursuivre tel ou tel
objectif, privilégiant I'un par rapport 4 l'autre dans un contexte d'évolution constant.
Avec le "POTS", F'objectif pousuivi était certes trés simple : assurer 1'égalité par le biais
d'une pénétration maximale de raccordements téléphoniques. Dans une société
d'information, le service universel sera le révélateur des aspirations sociétales a partager
une gamme de services nouveaux qui affecteront en profondeur ia vie, le travail, et toute
forme d'interactivité enire personnes.

¢. Conditions d'accés ?

La troisiéme question affectant le service universel a trait aux conditions d'acces
au réseau concemé, ef l'utilisation dudit réseau. Eu égard le lien concurrence/service
universel, cette question revét une importance particuliére dans le contexte présent. En
effet, dans la mesure ou une pluralité d'opérateurs sont appelés 4 fournir un service
universel sur un (ou des) réseau(x) existant(s) ou i venir, il importe d'assurer le maintien
de principes de transparence, de non-discrimination et de proportionnalité parmi ces
opérateurs, tout en assurant le respect des régles de concurrence. D'évidence, cette
question prend une acuité particuliére dans le secteur des télécommunications. Aussi fera-
t-elle I'objet de développements correspondants lors de 1'étude du service universel dans
le cadre du secteur des télécommunications.

d. Comment financer ?

Enfin, la quatriéme question & prendre en considération concerne le financement
méme du service universel. Dés lors qu'il s'agit d'imposer aux opérateurs de fournir un
service de base qui, autrement, pourrait étre inintéressant pour eux sur le plan
commercial, ce service appelle a étre financé par des moyens "originaux”. Il s'agit
précisément d'assurer une repartition équitable de la charge que représente la fourniture
d'un service universel. Cette question fait I'objet d'abondants débats aux Etats-
Unis.Nous y reviendrons.

77 v . aspecial effort to hear from public interest groups”, cf. "The National

n

Information Infrastructure ..", op. cit, pp. 1-26, p. 8

L]

78 n"The National Information Infrastructure ...", op. cir, p. 5.
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Chap. II. Le droit communautaire des télécommunications

De l'émergence du service universel et de sa consécration
progressive.

Absent du traité de Rome, l'emergence dun droit communautaire des
télécommunications s'est effectué A partir du milieu des années quatre-vingts, jusqu'a
devenir partie intégrante du traité sur 'Union européenne en 199279 80, Plusieurs raisons
expliquent cette emergence tardive du secteur des télécommunications dans le champ
d'intervention communautaire. La premiére raison a trait a la reconnaissance de
l'importance du secteur des télécommunications dans les échanges communautaires et,
plus généralement, dans I'économie européenned! 32 . Ensuite, il convient de signaler un
phénomene d'imitation (le souci de ne pas &tre "4 la traine™), voire le caractére contagieux
provoqués par les expériences étrangéres (notamment la "divestiture” dAT&T ou bien la
transformation du statut de British Telecom). Enfin, l'apparition d'une concurrence sur
certains segments du marché des télécommunications et le changement des statuts des
monopoles nationaux ont également contribué a4 mener i l'insertion du secteur des
télécommunications parmi les préoccupations communautaires, au titre de I'achévement
du "marché unique”. A cet effet, un regain d'intérét pour I'article 90 du traité de Rome a
aussi été déterminant et ce regain d'intérét est sans conteste lié a l'objectif de 'achevement
du marché unique, consigné a I'Acte unique européen®3 84, Au demeurant, l'article 90

79 Dy moins en ce qui concerne les réseaux (transeuropéens (article 3n, et
Titre XII). Pour plus de détails sur les télécommunications dans le traité sur
1"Union européenne, cf. A. de CADARAN, "Maastricht et H=
télécommunications”, Juris PTT, n°32, 2éme trimestre 1993, pp. 15-19.

80 gigné 4 Maastricht (Pays-Bas) le 7 février 1992. Entrée en vigueur le ler
novembre 1993, Cf. en Belgique la loi du 26 novembre 1993 portant
approbation du traité sur 1'Union euwropéenne, M.B. duo 30 octobre 1993, p.
23844, :

81 Draprés Ungerer et Costello, d'ici la fin du sidcle, plus de 60 % des emplois
dans les Communautés européennes seraient directement ou indirectement
liés au secteur des télécommunications. H. UNGERER, M. COSTELLO, Les
télécommunications en Europe, Bruxelles, Commission des Communautés
européennes, Collection "Perspectives Européennes”, 1988, p. 89. Sur les
enjenx sociaux et  écopomiques du  secteur des télécommunications
aujourd'hui, cf. J. DELORS, Pour entrer dans le XXle Siécle (Le Livre Blanc,
Emploi. Croissapce, Compétitivité), Paris, Michel Lafon-Ramsay, 1994, p. 151,

82 Un rapport sur le r1dle des télécommunications dans la  croissance
économique et dans le développement est en cours de préparation par I'OCDE,
pour publication dans le courant du mois de juin 1994 : cf. Transpational Data

and__Communications Report, March/April 1994, p. 9.

83 Pour plus de détails, voir R. KOVAR, "La 'peau de chagrin’, ou comment le
droit communautaire opére la réduction des monopoles publics”, Revue
Europe, n°7, juillet 1992, §§ 250-257.

84 A cet égard, l'on rappellera que 1'Acte unique euvropéen s'inscrit a la
croisée des théories "néo-réaliste” et “"néo-fonctionnaliste” de la construction
européenne. En effet, d'aprés J. DELORS :"le déclenchement des mécanismes
de ‘spill-over' (propres & la  théorie d'intégration fonctionnelle qui
caractérise  l'intégration  communautaire) n'est pas  automatique. I est
subordonné a la confirmation périodique par les partenaires de 1'Union, de
leurs objectifs communs et ['actualisation des engagements fondamentaux
qui en découlent”, J. DELORS, "La dynamique de la construction européenne”,
in Le nouveau copcert européen, Paris, éd. Odile Jacob, 1992, pp. 149-162.
Pour plus de détails sur le “fonctionnalisme”, voir D. MITRANY, The
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concerne l'application des régles communautaires (et notamment de concurrence) au
secteur public, constitué des entreprises publiques & proprement parler ainsi que des
entreprises dotées par les Etats85 de droits spéciaux ou exclusifs86 87,

De par cet article, les Etats de 1'Union Européenne peuvent exceptionneilement
justifier le maintien des monopoles®8. De fait, la mise en ceuvre des principes de l'article
90 a conduit 4 des mutations radicales dans le chef des organismes chargés de la mise en
oeuvre des missions traditionnellement considérées "de service public”. Au reste, pour le
secteur des télécommunications, seules les infrastructures des réseaux, et certains
services de base, comme la téléphonie vocale, entrent actuellement dans ce schéma®?,

Functional Theory _of Politics, London, LSE-Robertson, 1975; sur le "néo-
fonctionnalisme”, voir P. TAYLOR, The Limits of European Integration, New
York, Columbia University Press, 1983; et sur le "néo-réalisme", voir R.
KEOHANE, 8. HOFFMANN, European Integration and Neo-Functional Theory
Community  Policy _and  Institutional Change, Cambridge (USA), Harvard
University Press, 1989.

85 Par un acte de droit public (loi, décret, arrété, agrément, concession) ou de

droit privé (comtrat) : voir P. DIBOUT, "Commentaire de I'Article 90", in Traité

institnant fa CEE. Commentaire article par _article, sous la direction de V.
CONSTANTINESCO, R. KOVAR, D. SIMON, J.-P. JACQUE, Paris, Economica, 1992,
pp. 473-483, p. 476.

86 Larticle 90 du traité CEE utilise le terme “droits exclusifs ou spéciaux”.
Dans un arrét duo 19 mars 1991, la Cour de Justice a annulé l'article 2 de la
directive "Terminaux”. Pour la Cour, l'annulation de Iarticle 2 se justifiait
dans la mesure ou il wvisait les droits spéciaux "ni les dispositions de la
directive, mni ses considérants npe précisent le type de droits qui est
concrétement visé et en quoi ['existence de ces droits serait contraire aux
différentes dispositions du traité" : CJ.CE., 19 mars 1991, aff. 202/8§,
République frangaise ¢. Commission, Recueil des arréts de la Cour, 1991, p.
1259, points 45-47. Un raisonnement similaire aboutira a4 ['annulation de
I'article 2 de la directive "services" : c¢f. C.J.C.E., |7 novembre 1992, aff. C-
271/90, C-281/90, C-289/90, Royaume d'Espagne e.a. contre Commission, Rec.,
1992, p. 5833.

87 Au sens de larticle 90, paragraphe 1 du traité CEE, la distinction entre
"droits spéciaux” et “droits exclusifs” peut se caractériser comme suit "1l
arrive souvent que I'Etat n'octroi pas de droits exclusifs 4 une entreprise
déterminée, mais accorde, ou se réserve la possibilité d'accorder, les mémes
droits A4 certaines autres entreprises. On ne saurait plus soutemir, dans une
telle situation, qu'un droit exclusif existe au bénéfice de chacume d'elles. Bien
qu'accordés a plus d'une entreprise, il n'‘en reste pas moins que ces droits
visent des entreprises dérerminées, excluant ainsi foute autre entreprise
également qualifiée ouw toutes les entreprises en général. [l s'agit alors de
droits spéciaux. En ce sens, la différence entre les deux mnotions wnous apparait
étre plutét de nature quantitative que qualitative”, L.M. PAIS ANTUNES,
"L'Article 90 du Traité CEE. Obligations des Etats membres et pouvoirs de la
Commission™, Revue Trimestriglle de Droit FEuropéen, 1991, pp. 187-209, pp.
192-193.

88 Copformément an principe de proportionnalité, Cf. W. VAN GERVEN,
"Principe de proportionnalité, abus de droit et droits fondamentaux™, JIT, 1992,
p. 305.

89 La téléphonie vocale constituant la principale source de financement des
infrastructures : cf. considérant 18 de la directive “services”. Une résolution
du Conseil de 1'Union européenne prévoit Ia libéralisation de la téléphonie
vocale d'ici & 1998 : cf. résolution dun Coanseil n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993,
sur le réexamen de la situation du secteur des télécommunications et de la
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Cette évolution a deés lors conduit au recours a la notion de service universe! afin,
précisément, de préserver des obligations en matiére de service d'intérét général (infra).

Les étapes de la politique communautaire des télécommunications (I), ainsi que
les facteurs qui ont contribué a la charpenter (II) appellent des considérations succinctes.

I._Les étapes de la politique communautaire des télécommunications

Schématiquement, trois étapes se dégagent de la politique communautaire des
télécommunications.

1ére étape : les prémisses ; I'application judiciaire de régles de concurrence

La premiére étape se distingue par un programme d'action dans le domaine des
télécommunications, approuvé par le Conseil des Communautés européennes le 17
décembre 198490 91 Celui-ci fut suivi peu aprés par un arrét de la Cour de Justice,
opposant I'ltalie 4 1a Commission, connue sous le nom d"arrét British Telecom"®2. En
l'occurrence, cet arrét reconnaissait que les reégles communautaires de concurrence,
prévues aux articles 85 et 86 du traité CEE, étaient applicables 4 l'exercice d'un pouvoir
réglementaire par un organisme de télécommunication. Autrement dit, la fixation des
tarifs et les conditions auxquelles les services de télécommunications étaient offertes

pouvaient faire l'objet d'un contréle au regard des régles communautaires de

concurrence?3.

Apport sur la notion de service public ou universel

En d'autres termes, était remis en cause un dogme majeur du service public des
télécommunications européen tel qu'il s'était jusqualors affirmé, i savoir le principe
suivant les tiches d'intérét économique général en matidre de télécommunications
devaient &tre exercés par une entreprise publique disposant d'un monopole 4 la fois de
réglementation et dexploitation. C'est l'institution, le service public organique,
émanation des pouvoirs publics, qui définissait le contenu du service public et, sous
réserve de I'application des 3 lois du service public : égalité, changement, continuité, ses
conditions d'accés tout en lexploitant elle-méme. L'équation Service Public -
Entreprise Publique = Monopole se trouvait pour la premiére fois rompue non dans

son principe mais dans une de ses expressions;

2&me étape : I'option interventionniste : du Livre Vert de 1987 4 son application

La seconde étape de la politique communautaire des télécommunications est
apparu avec le Livre vert sur le développement du marché commun des services et
équipements des télécommunications (ci-aprés "Livre Vert Télécom")°4, Briévement, les

nécessité de nouveaux développements sur ce marché, J.O.C.E. n°C 213 du 6
aolt 1993.

20 Communication de la Commission au Conseil sur les télécommunications,

COM (84) 277 du 15 mai 1984, contenant le programme d'action, approuvé par
Ie Conseil le 17 décembre 1984, :

91 Voir aussi une recommandation du Conseil n°84/549/CEE du 12 novembre

1984, concernant la mise en oeuvre de 'harmonisation dans le secteur des
télécommunications , J.O.C.E. n°L 298/49 du 16 novembre 1984,

92 CJ.C.E., 20 mars 1985, aff. 41/83, Italie c. Commission, Recueil, 1985, 873-
802,

93 En l'espéce, seul Il'article 86 était visé.

94 Livre Vert Télécom.
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options de ce document de consultation®3 96 se résument comime suit. La Commission
soutenait: '

- une ouverture (sans restriction) & la concurrence du marché des terminaux de
télécommunications; _

- une ouverture substantielle a la concurrence du marché des services de
télécommunications (exception prise d'un nombre limité de services de base :
"dans les cas ol cefte exclusivité est considérée comme essentielle, A ce stade, a
la sauvegarde de 1a mission du service public (...) il semble, 4 premiére vue, que
le service t€léphonique vocal soit le seul service susceptible d'8tre choisi”)?7;

- Tacceptation du maintien de droits exclusifs ou spéciaux accordés aux
administrations de télécommunications®8, relatifs 4 1'offre et l'expoitation de
l'infrastructure du réseau®®; l'on signalera, néanmoins, que le Livre Vert
Télécom soutenait le développement de principes communs “fixant les
conditions générales de fourniture de linfrastructure de réseau par les
administrations des télécommunications aux utilisateurs et prestataires de
services concurrents, particuli¢rement pour la prestation transfrontaliére"109;

- unme séparation des activités de réglementation et d'expoitation des
administrations de télécommunications (afin d'éviter qu'elles soient 4 la fois
responsables de la réglementation et acteurs du marché ou, en d'autres termes,
juges et parties);

95 La Commission tient un réle d'initiative considérable auprés du Conseil.
Pour les questions complexes, elle élabore un document qualifié de "livre"
("paper” en anglais). Un livre "vert" est destinée a engager le dialogue avec
tous les acteurs concernés. I1 s'agit essentieliement dun document de
consultation. Les livres "blancs” ont davantage pour objet des orientations
politiques. Techniquement, il s'agit de communications de la Commission an
Conseil.

26 Notons que la Commission a adopté le 27 avril 1994 un Livre vert sur
l'ouverture des marchés de communications mobiles. Briévement, ce Livre
vert “mobiles” énonce cinq modifications & la législation actuelle:

(1} I'abolition des droits exclusifs et spéciaux qui
subsisitent;

(2) I'élimination des restrictions en matiére de fourniture
de services mobiles, tant pour les fournisseurs de services indépendants que
pour la fourniture directe de services par les exploitants directs de réseaux;

(3) la liberté totale, pour les exploitants, d'exploiter et de
développer leurs réseaux, qu'il s'agisse de leurs propres infrastructures,
d'infrastructures tierces ou d'un partage des deux;

(4) la suppression des restrictions en matiére d'offres de
services combinés & travers réseaux fixes et mobiles;

(5) le fonctionnement et la fourniture de  services
paneuropéens, cf. Towards the Persopal Communications Environment  :

Green Paper on a Common _Approach in the Field of Mobile and Personal
Communications_in__the Furopean_ Union, COM (94) 145 Final, dn 27 avril 1994,
97 Livre Vert Télécom, Positions proposées (Fig. 13), lettre B.

98 Qu'il s'agisse d'exploitants publics ou privés, que la fourniture de
U'infrastructure de réseau s'effectne par des entités concurrentes (British

Telecom/Mercury), par plusieurs organes publics différents non-
concurrents (cas de [I'ltalie), ou sur base d'exploitation a ['échelon régional
via des concessions publiques (cas du Danemark) : cf. Livre Vert Télécom, p.
66.

99 Livre Vert Télécom, pp. 66-69.
100 yjyre Vert Télécom, p. 65.

- une reconnaissance du fait que les tarifs de télécommunications devaient
suivre les tendances des coiits et, qu'en tout état de cause, il fallait trouver un
"compromis équitable entre l'orientation des cofits et l'objectif de service
universel"y101,

Les initiatives prises dans le prolongement du Livre Vert Télécom sont
nombreuses, et elles se sont effectuées en grande partie grice 4 deux instruments
principaux, a savoir l'article 90§3 du traité CEE192 d'une part, et l'article 100 A dudit
traité1 03, de I'autrel04 105,

C'est précisément sur base de l'article 100 A que fut adoptée la directive
concemant e rapprochement des législations des Etats membres relatives aux
équipements terminaux de télécommunications, incluant ]a reconnaissance mutuelle de
leur conformité106, Clest également sur cette base que fut adoptée la directive dite "ONP-
cadre" du 28 juin 1990 poursuivant l'objectif suivant relatif a I'établissement du marché
intérieur des services de télécommunications : harmoniser les conditions d'accés et
d'atilisation du réseau public et des services publics de télécommunications afin de

101 yjyre Vert Télécom, p. 81.

102 7rarticle 90§3 du traité CEE donne compétence d'agir 4 la Commission, par
voie de directives ou de décisions appropriées adressées aux Etats membres,
pour lapplication des dispositions de [larticle 90. Il a éé vu plus haut
combien cette compétence propre de la Commission était contesiée,

103 Y'article 100 A du traité CEE concernait le rapprochement des législations
nationales dans la mesure nécessaire &4 la réalisation du marché intérieur, tel
que défini 4 fl'article 8 A du traité CEE (aujourd'hui, article 7 A du traité
instituant la Communauté européenne: cf. article G (point 9) du traité sur
I'Union européenne). L'article 100 A donmait compétence d'agir au Conseil,
sur proposition de la  Commisston et aprés consultation du  Parlement
européen. L'on wsignalera que le Conseil agissait a4 la majorité qualifiée (54
voix sur 76 : cf. article 148 du traité CEE), et que l'unanimité était requise du
Conseil dés lors qu'il voulait amender la proposition de la Commission (cf.
article 149 du traité CEE). Cette procédure, connue sous le nom de "procédure
de coopération”, donnait évidemment une main forte & la Commission. Notons
que l'article 149 du traité CEE a été abrogé par larticle G (point 45) du traité
sur 1'Union européenne. La procédure de coopération est reprise aujourd hui
a l'article 189 € du  traité instituant la Communauté européenne. Les
dispositions de l'article 189 B du traité sur 1'Union européenne (c'est-a-dire la
procédure  de codécision) régissent aujourd'hui la réalisation des objectifs
énocés & l'article 7 A du traité imstituant la Communauté européenne (cf.
article 100 A, paragraphe ler nouveau de ce traité).

104 gyr ces deux articles, de libéralisation et d'harmonisation, et sur le rdle
respectif de la DG IV et de la DG XIII, ¢f. G. DANG N'GUYEN, A. BLANDIN,
"Between Consensus and Competition”, in J.P. CHAMOUX, (Editor),
Deregulating Regulators : Communication Policies for the 90s, Amsterdam,
I0S Press, 1990, pp. 117-142.

105 Ep prolongement du traité sur !'Union européenne, il convient de
signaler |'imstrument nouveau que constitue la procédure de codécision
(article 189 B) gui s'applique notamment dans le domaine des réseaux
transeuropéens (article 3 modifié, articles 129 B, 129 C, et 129 D nouveanx du
traité instituant la Communauté européenne).

106 Directive du Conseil n°91/263/CEE du 29 avril 1991, J.O.C.E. n°L 128/1 du 23
mai 1991, Cette directive abroge, en son article 16, la directive n°86/361/CEE
du 24 juillet 1986, concernant la premiére étape de la  reconnaissance
mutuelle des agréments d'équipements  terminaux de  télécommunications,
JJO.C.E. n°L 217/21 du 5 aoiit 1986.
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réaliser un marché intérieur des services de télécommunications!97 198, Ay demeurant,
les principes fondamentaux de I'ONP concernent 2 la fois la transparence, la non-
discrimination et la proportionnalité, ainsi que le respect intégral du droit communautaire,
et notamment les régles de concurrencel??. Ce faisant, seules des “"exigences
essentielles"! 10 peuvent permettre de restreindre l'accés aux réseaux publics de
télécommunication ou aux services publics de télécommunications!!l. Quoi que les
exigences essentielles ne soient pas définies individuellement dans la directive ONP-cadre
elle-mémel 12, elles sont déterminées quant a leur application aux lignes louées et A la
téléphonie vocale dans la réglementation communautaire y afférentel 13 114,

107 Dpirective "ONP-cadre".

108 Ep termes pratiques, les conditions d'accds au résean concernent : les
normes et interfaces pour ['interconnexion, les principes de ftarification et
I'attribution de fréguences.

109 sur I'ONP comme "moyen de dérégulation”, cf. V. HATZOPOULOS, "L"Open
Network Provision' {(ONP) moyen de la dérégulation”, Rev. trimesirielle de
droit européen, n°l, janvier-mars 1994, pp. 63-99. Sur une vision plus
réservée de I'ONP, cf. N. HIGHAM, "Open Network Provision 1n the EC: a step-

by-step approach to competition", Telecommunications Policy. May/lune
1993, pp. 242-249,
110 Clest-a dire des raison de nature non-économique : voir Considérant 6 de

la directive.
111 Article 3§2 de la directive "ONP-cadre". Par ‘"exigences essentielles”. sont
visés:

(1y la sécurité du fonctionnement du rtésean;

(2) le maintien de lintégrité du réseau;

{3) linteropérabilité des services, dans les cas justifiés;

{4) la protection des domnnées dans les cas appropriés.
112 Enpgendrant le risque de ‘“vider de leur substance les directives sur la
Iibéralisation des services et l'ouverture dn réseau” s'ils sont défimis de
maniére trop large; cf. Ph. DEFRAIGNE, "Les développements récents en
matiére de libéralisation des services de télécommunications dans fa
réglementation européenne”, D.LT., 198972, pp. 57-64. p. 62.
113 Directive du Conseil n°92/44/CEE du 5 juin 1992 relative & ['application de
ia fourniture d'un réseau ouvert aux lignes Joudes, J.QO.C.E. n°L 165 dn 19 juin
1992 ({article 6). La formule est la suivante : “"les exigences essentielles
spécifiées a l'article 3 paragraphe 2 de la directive 'ONP-cadre' s'appliquent
de la manigre suivante” (aux lignes louées, ou bien au réseau téléphonique

public et au service de téléphonie vocale). Suit force explications : a titre
d'exemple, pour circonscrire la notion de ‘"sécurité de fonctionnement du
résean”, la  Commission entend par “situation d'urgemce” : un cas
exceptionnel de force majeure tel que : conditions météorologiques extrémes,

inondations, foudre ou incendie, gréves ou lock-outs, opérations militaires ou
troubles civils".

114 proposition de directive du Conseil n°92/C 263/02 relative a la téléphonie
vocale des principes de la fourniture d'un réseau ouvert (ONP), COM (92) 247
final - SYN 437, présentée par la Commission le 28 aout [992, J.O.C.E. n°C 263
du 12 octobre 1992 (cf. article 21); Avis du Comité économique et sociali n793/C
19/31 sur Ia proposition de directive du Conseil relative 4 ['application a la
téléphonie vocale de la fourmiture d'un réseau ouvert (ONP), J.O.C.E. n°C 19 du
25 janvier 1993,

- Au reste, la normalisation des conditions harmonisées pour la fourniture du
réseau ouvert se fait progressivement, par, et  I'initiative de la Commission!!3, suivant
une liste de domaines arrétée par le Conseil!16. A ce jour, la directive ONP-cadre a &té
suivie d'une directive pour la fourniture d'un réseau ouvert aux lignes louéesi!7, et de
deux recommandations concernant, l'une, les services de transmission de données par
commutation de paquets (STDCP)!18, et T'autre, le réseau numérique 2 intégration de
services (RNIS)! 19, L'adoption d'une proposition de directive relative a l'application des
principes ONP 2 la téléphonte vocalel20 était prévue avant le ler janvier 1994, mais elle
s'est heurtée, notamment, a des obstacles procéduraux, a savoir ['application de la
procédure de codécision de larticle 189 B du traité instituant la Communauté
européennel2!, En théorie, I'instrument indiqué pour 'ONP est Ia directive! >, mais il
est & remarquer que seule la fourniture d'un réseau ouvert aux lignes louées a fait 'objet

115 Tans sa tiche, la Commission est assistée d'un comité consultatif  (dit
"comité ONP") composé de représentants des Etats membres des Communautés
(cf. article 9 de la directive "ONP-cadre").

116 Annexe I de la directive "ONP-cadre”.

117 précitée.

118 Recommandation du Conseil n°92/382/CEE du 5 juin 1992 relative a l'offre
harmonisée d'un ensemble minimal de services de transmission de données
par commutation de paquets (STDCP) conformément aux principes de la
fourniture de rtésean ouvert (ONP), IJ.O.C.E. o°L 200 du 18 juillet 1992, A
souligner le retard de 12 wmois par rapport a l'objectif fixé dans la directive
"ONP-cadre” (annexe III paragraphe 3).

119 Recommandation du Conseil n°92/383/CEE du 5 juin 1992 relative a ['offre
de possibilités harmonisées d'accés an réseau numérique A intégration de
services (RNIS) et d'un ensemble minimal d'offres RNIS conformément aux
principes de la fourniture d'un téseau ouvert (ONP), J.O.C.E. n°L 200 du 18
juillet 1992. A souligner le retard de 6 mois par rapport & Pobjectif fixé dans
la directive "ONP-cadre" (annexe IilI paragraphe 4).

120 Pprecitée.

121 ¢f (& titre de rappel) l'article 100 A, paragraphe ler du fraité instituant
la Communauté européenne, qui prévoit l'application de Ia procédure de
codécision pour la réalisation des objectifs ¢énoncés a4 larticle 7 A

(1'établissement  du  marché intérieur). Cf. aussi le probléme de Ia
"comitologie” relatif aux modalités de l'exercice des compétences d'exécution
conférées a la Commission : Décision du Conseil n°87/373/CEE du 13 juillet

1987, J.O.C.E. n°L 197 du 18 juillet 1987. En résumé, et en l'espéce, le Conseil de
I'Union européenne préconise le recours a un comité de réglementation (de
type III A) pour les dispositions relatives 4 la convergence an nivean
communautaire et pour les adaptations techniques. Pour le  Parlement
européen, il convient au contraire de supprimer le recours & <ce comité de
réglementation dans Ia mesure ol ses membres, des représentants des Etats,
ont le dernier mot. Le Parlement estime qu'un tel processus viole l'esprit,
sinon la lettre de la procédure de <codécision instaurée par le traité de
Maastricht. Pour plus de détails, voir Tech Europe, avril 1994, I, pp. 17-18.

L22 Directive "ONP-cadre", article 6.
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d'une directive, tandis que les deux autres initiatives en la matiére ont été prises par voie
de recommandation!?3 qui ne lient pas les Etats membres des Communautés! 24,

Sur base de l'article 90§3 du traité¢ CEE, la Commission adopta en 1990 une
directive "services"!25. Cette directive consacre le principe de prestation exclusive par les
organismes de télécommunications pour les services réservés! 26 et le principe corrélatif
de la libéralisation de tous les autres services ("services concurrentiels”)!27, Avec la
directive ONP-cadre, ces deux directives "forment l'ossature du paysage réglementaire
des télécommunicaftions dans la Communauté"128, Le lien entre la directive services et la
directive ONP-cadre est en effet étroit!2? 130, Pour que la mise en oeuvre d'un marché
commumn des services de télécommunications soit effective!3!, la libéralisation acquise
d'un coté exigeait I'harmonisation des conditions d'accés aux réseaux publics de l'autre
(étant entendu qu'il s'agit de l'accés des autres opérateurs publics et des fournisseurs
privés de services)!32. Il revenait par conséquent 4 la directive ONP-cadre de préciser ces

123 “Phis reflects the priorities of the Commission but also the present
fragmented state of development of these services accross the EC. Directives
can be expected later once the initial results of the Recommendations have
been assessed”, P. STRIVENS, A. MARTIN, "Towards a Common Strategy
Telecommunication  Regulation in  the European Community" {Part 13,
Internatiopai Edition Telecommunigations, February 1993, pp. 27-35, p. 32.

124 Article 189 du traité CEE (inchangé avec le traité sur !'Union
européenne).

125 Pprécitée.

176 A proprement parler, il n'existe pas de définition communautaire des
"services réservés"”, mais "il semble que la téléphonie vocale constitue le seul
candidat évident pour ce type de service" (Livre Vert Télécom, p- 62) cf.
Directive "services", article 2.

127 A I'exception toutefois du service télex, de la radiotéléphonie mobile, de 1a
radiomessagerie et des communications par satellite, exclus. du  champ
d'application de la directive “"services”.

128 5. PRAGER, "Application aux lignes louées des conditions de la fourniture
d'un résean ouvert”, DIT, 1991/4, pp. 68-70.

129 41 était d'ailleurs question an  Conseil télécommunications (Antibes) du 12
septembre 1989 de fondre les deux textes en un seul : cof A.L. MIE, "CEE:
libéralisation des services et 'ONP'dans les télécoms (directives “"fourniture
d'un réseau ouvert” et "concurrence dans les services de
télécommunications, due 28 juin 1990")", D.I.T., 1990/3, pp.78-80.

130 pour B. AMORY, les mesures relatives 4 la fourniture d'un réseau ouvert
sont trés proches de la probiématique des services puisque "la  mise a

disposition du réseau est un service en soi et [loffre de services de
télécommunications se fait & travers ce réseau”, B. AMORY, er alii, "Vers une
nouvelle réglementation des télécommunications", Cahjers du C.R.LD. n°4,

Bruxelles, Story-Scientia, 1990, p. 181,

E31 par reffective”, il faut entendre quune concurrence loyale existe entre
le gestionnaire du réseau en situation de monopole et fes fournisseurs privés
de services a valeur ajoutée.

132 Daprés G. FEKETEKUTY. 'ONP constitue aussi une réponse & l'utilisation
croissante des réseaux privés ("the bypass issue") : "The large and growing
gap between the charges imposed by the telecom monopoly for the use of the
public network and the cost of establishing a private network has made use
of the public network unattractive to many businesses (...) another major
reason  why businesses have established private networks is that it gives
them greater control over the switching of traffic, and hence greater
control over the quality of the circoits wused to transmit vital business

conditions harmonisées d'accés et d'utilisation en faveur de tous les utilisateurs!33 de
réseaux publics de télécommunications et, le cas échéant, des services publics de

télécommunications! 34,

Autre initiative prise dans le prolongement du Livre Vert Télécom fut I'adoption
de la directive relative a4 la concurrence dans le marché des terminaux de
télécommunications (également sur base de l'article 9083 du traité CEE)!135. Au

demeurant, il n'est pas besoin d'y revenir en détail (cf. supra).
Apport a la réflexion sur le service public ou service universel

Que conclure de cette deuxieme étape? Elle confirme et amplifie de maniére
essentielle cette fois la rupture de l'équation.entre service public et entreprise publique
Llarticle 90 § 2 :

"Les entreprises chargées de la gestion d'un service d'intérét économique général ou
présentant le caractére d'un monopole sont soumis aux régles de concurrence”

devait en fournir I'occasion. Le Livre Vert de 1987 prone la libéralisation de certains
marchés, en particulier des terminaux et des services, et définit en une premiére approche
ce qui serait le noyau dur de la mission de service public, l'infrastructure et quelques
services dont certains pourraient, comme I'infrastructure, rester monopole des entreprises
publiques. Enfin, il reléve aux entreprises publiques tout pouvoir de réglementation.

Le service public serait donc l'infrastructure et quelques services. Attardons-nous
a chacun de ces composants et & 1a maniére dont progressivement a travers les textes de la
Commission ou du Conseil, voire de la jurisprudence, ces deux composants ont
progressivement été interprétés.

- Les services

La directive du 28 juin 1990 envisage deux types de service public, d'une part,
ceux dits réservés qui pourraient rester l'objet d'un monopole : le service de téléphone

information (...) Efforts are (...)under way in Europe and the United States to
give business wusers of the public switched network greater control over
switching, thus reducing the need for private networks. In the United States
more control over switching will be made possible by ONA (Open Network
Architecture) and in Europe by ONP (Open Network Provision)", in H.M.
SAPOLSKY, R.J. CRANE, W.R. NEUMAN, EM. NOAM, The Telecommunpicatiopns
Revojution : Past, Present, and Future, New York, Routledge, 1992, pp. 182-183.

133 La proposition de directive ONP-téiéphonie vocale (précitée) donne du

mot “utilisateurs”™ la définition suivante : "les usagers finals, y compris les
consommateurs (4 savoir les usagers finals privés) et les prestataires de
services, y compris les organismes de télécommunications lorsque ces

derniers fournissent des services dans Je cadre d'une concurrence effective
ou potentielle”.

134 Sont exclus du champ d'application de la directive ONP-cadre le probléme
des moyens de communication de masse (transmission et diffusion des
programmes de télévision par des techniques de télécommunications) et la
question des communications par satellite : wvoir Livre Vert sur une approche
commune dans le domaine des communications par satellites dans la
Communauté européenne, Communication de la Commussion en date du 20
novembre 1990, COM (90) 490 , appelé ci-aprés "Livre Vert satellite”, et
Résolution du Conseil n°92/C8/01 concernant le développement du marché
commun des services et équipements des télécommunications par satellites,
J.O.CEE. n°C 8 du 14 janvier [992.

135 précitee.

248,




vocale et la revente de capacités de circuits loués, d'autre part, des services comme le
transport de données pour lesquels aucun monopole ne se justifie plus mais dont
l'exploitation doit faire I'objet de licences afin de garantir le respect des exigences du
service public.

Ainsi, premirement, il est remarquable de constater que, conformément 3 la
jurisprudence de la Cour (arréts British Telecom de 1985 et RTT de 1991), la
Commission estime qu'au cas ol un opérateur public ne peut plus satisfaire a la demande
du marché, que ce soit d'un point de vue quantitatif ou qualitatif, les droits exclusifs de
cet opérateur ne se justifient plus. Deuxiémement, pour les deux cas ou la Commission
maintient le monopole de l'entreprise publique, c'est non pour les raisons d'intérét social

que représentent les services dits réservés! 26, mais uniquement pour ne pas mettre en
péril la rentabilité de la dite entreprise publique.

De ces deux constatations, on déduira que dorénavant le service public est défini
de maniere fonctionnelle, c'est-a-dire au regard de certaines activités jugées d'intérét
général, que ce service public fonctionnel ne doit plus nécessairement étre le fait d'un
opérateur public, des opérateurs privés pouvant également 1'offrir en concurrence avec
'opérateur public, les uns et 'autre étant tenus par les conditions traduisant les exigences
du service public.

- L'infrastructure

Il s'agit 1ci d'évoquer les multiples directives ONP, concept voisin de celui
américain de 'ONA, directives prises a la suite de 1a directive-cadre ONP, qui entendent
harmoniser les conditions d'acces et d'utilisation du réseau et des services publics afin de
réaliser un marché intérieur des services de télécommunications. Qu'il soit clair que
I'ONP n'est pas une régle de concurrence; au contraire, an départ, 1a régle avait pour but,
tout en maintenant une infrastructure monopolisée, de constituer un instrument de
libéralisation du marché. II s'agissait de garantir & tous ceux qui souhaitent offrir des
services a travers cette infrastructure, des conditions d'accés transparents non
discriminatoires fondées sur des critéres objectifs et dans le respect de régles de
concurrence, cela sous la seule réserve d'exigences essentielles bien définies.

Ainsi a travers les régles de 'ONP, on assistait 4 une mutation de la fonction des
organismes publics de télécommunications: leur réie n'est plus celui traditionnel de
fournir 3 l'utilisateur final des services de télécommunications mais de mettre a
disposition d'intermédiaires une infrastructure adéquate et ce dans des conditions égales
et normalisées. En d'autres termes, en contrepartie de son exclusivité sur Iinfrastructure
ou sur certains services de base, l'entreprise publique en position dominante se voit
imposer de maintenir, sur les services non réservés, sa propre concurrence.

Le service public fonctionnel peut étre offert tant par un opérateur public gue privé. La
qualification de service universel, concept américain, centré sur le contenu du service
considéré comme d'intérét général et offert par des opérateurs privés a défaut d'opérateur
public apparait dés lors commode a la Commission européenne. On note qu'en matiére
de t€lécommunications, le terme est pour 1a premiére fois utilisé dans la "review" de 1992
{Communication du 21 octobre 1992, relative 4 1a révision de la directive "service™).

3éme étape : Au-deld du Livre Vert de 1987: le service universel:de la libéralisation 4 la s

ociété de 'information

La liberalisation : la mert du service public-vive le service universel

136 e Livre Vert de 1987 faisait référence i cet argument, la directive n'y
fait pas allusion.

La troisiéme étape de la politiqgue communautaire des télécommunications a vu le
jour avec la publication du "Rapport de 1992 sur la situation du secteur des services de
télécommunications”137 138,

Au moment ot elle envisage la libéralisation de certains services "réservés”, la
Commission y mentionne le service universel parmi les objectifs de la communauté dans

le secteur des télécommunications! 39, Elle indique que "l'existence de réseaux et de
services de télécommunications transeuropéens universels performants est vitale pour la
prospérité du marché unique. Un service universel, c'est-a-dire un résean doté d'une
couverture géographique générale et qui est mis sur demande a la disposition de tout
usager ou prestataire de services dans un délai raisonnable et 3 des prix abordables. I
convient de permettre & l'ensembie des organismes de télécommunications de participer
pleinement 4 la croissance des nouveaux marchés libéralisés”.

L'adoption du terme, jusque 1a absent de textes officiels européens ne fait que
traduire les principes de 'ONP. Comme le note d'ailleurs la communication du 28 avril
1993 sur le service universel, le service universel y est défini comme un “service
minimum donné, dont la qualité est spécifiée, pour tout utilisateur, & un prix accessible”
et la résolution de la méme époque reconnait que l'application de 'ONP constitue la base
sur laquelle il convient de définir le service universel.

"Le développement d'un cadre réglementaire équilibré exige une claire
reconnaissance des principes de service public en ce domaine :
- I'universalité, c'est-a-dire I'acces 4 tous les usagers a des conditions abordables,
I'égalité des usagers, clest-d-dire l'accés indépendamment de leur situation
géographique,
- la continuité, c'est-a-dire la garantie d'une offre de service continue, selon une qualité
définie.

L'existence de ces principes d'une obligation de service universel, qui consiste a
fournir des prestations minimales déterminées de qualité définie 4 des prix abordables a
tous les usagers, est implicite dans les dispositions en vigueur concernant I'ONP et dans
les propositions actuellement examinées”.

Le choix du mot n'est cependant pas innocent. Méme si la notion américaine de
service universel a été historiquement liée & la défense du monopole de 'AT&T, dans ce
pays, 2 la suite de la dévesture américaine du juge, elle a servi 4 illustrer le dogme suivant
lequel la concurrence est le meilleur moyen d'assurer a chacun l'obtention d'un service

minimum d'une qualité donnée & un prix abordable et ce de maniére permanente! 40,

Si on retrouve dans le concept les qualités propres au service public fonctionnel,
les lois de la continuité, du changement et de légalité, on note que le bannissement du
terme "public” a pour but d'affirmer que l'offre de ce service n'est pas le role de l'autorité

137 Communication de la Commission, Rapport de 1992 sur la situation du
gsecteur des services de télécommunications, du 21 octobre 1992 (SEC (92) 1048
final), appelé ci-aprés le "92 Review".

138 Les deux directives, "ONP-cadre” et ‘"services". prévoyaient un réexamen
en 1992 des conditions de {onctionnement du secteur des services des
télécommunications.

139 Sur cette emergence du comcept en droit européen, lire 1. CIUPRA, La
détermination des concepts liés 4 1la notion d'infrastructure dans la politique
communaniaire des télécommunications, Communications et Stratégies, 1994,
117 et s.

140 A cet égard, J. ORLANDIS, Service Universel : évolution d'un concept clé,
Communications et Stratégies, 1994, p. 35 et s.
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publique. L'adoption de la notion de service universel apparait dans les écrits de 1993 et
1994 de la Commission comme l'apogée du libéralisme et de la restriction du role de
I"Etat.

Schématiquement, ce rapport constatait qu'en dépit des progres réalisés depuis le Livre
vert de 1987, il existait toujours des goulots d'étranglement sérieux, en particulier en
matiére tarifaire!4! et pour ce qui concerne les retards dans l'offre de nouveaux réseaux et
de nouveaux services. Pour résoudre les problémes posés, la Commission envisageait
quatre options possibles, allant du maintien du statu quo & la libéralisation de toutes les
communications téléphoniques vocales. Au terme d'une large consultation avec tous les
acteurs concernés, la Commission a ensuite présenté une nouvelle communication au
Conseil sur les résultats de cette consultationl4>. Sur ce, le Conseil arréta Ie 22 juillet
1993 une résolution préconisant la libéralisation de I'ensemble des services de t€léphonie
vocale publique au plus tard le ler janvier 1998143 144 a rupture du lien service public -
entreprise publique est désormais totale puisque le lien service public - entreprise
publique = monopole maintenu dans la deuxiéme étape pour quelques services dits deés
lors réservés est abandonné: 'argument évoqué par la Commission pour un tel maintien,
la non mise en péril de l'opérateur public, explique que ce maintien ne pouvait &tre que
temporaire. Le résolution du Conseil de 1994 décide, conformément au principe
d'efficacité, de libéraliser compiétement pour 1998 l'offre des services de téléphonie
vocale et la revente de capacité de réseau, rompant ainsi définitivement I'équation
traditionnelle.

Par ailleurs, le Conseil invitait la Commission & publier deux "Livres verts”, l'un sur les
communications mobiles avant le ler janvier 1994, et l'autre sur la politique future en
matiere d'infrastructure des télécommunications et de réseaux de télédistribution avant le
Ler janvier 1998

"L'ouverture a la concurrence des infrastructures et des services qui font encore
l'objet d'un monopole"!43. En ce qui concerne les infrastructures, 1'idée de libéralisation
est reprise et élaborée dans la premiére partie d'un Livre vert sur les infrastructures qui a
été adoptée par la Commission européenne le 25 octobre 1994146 Dans ce document, la
Commussion préconise la libéralisation des infrastructures dans le cadre du calendrier
préva pour la libéralisation du service de téléphonie vocale publique. Selon la

141 Te rapport stigmatise : “"la  'surtaxe' toujours pergue lors du

franchissement des frontiéres 4 l'intérieur de la Communauté”, et regrette
g

que : “le prix d'une communication dans une direction donnée a4 lintérieur

de la Communauté différe souvent de maniére significative, parfois duo simple
au double, du prix de la méme communication dans Jla direction opposée” (p.
19).

142 Communication au Conseil et au Parlement européen sur la consultation
relative au réexamen du secteur des services des télécommunications (COM
(93) 159 final).

143 Résolution du Conseil n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993, précitée.

144 Avec certaines réserves pour les Etats membres dont les réseaux sont
moins développés (Espagne, Gréce. Irlande, et Portugal). A l'exception du
Royauvme-Uni. aucun Etat de 1'Union curopéenne an'a devancé la  politique
communautaire pour ce qui concerne la libéralisation des infrastructures.
Notons cependant qu'en France, le rapport Lasserre (du nom du directeur
général des Postes et Télécommunications) du 7 avril 1994, soutient la levée
du monopole sur les infrastructures.

145 Rapport Bangemann, cit. supra, p. 32.

146 Commuonication de la  Commission du  25.10.94, ‘“Livre vert sur la
libéralisation des infrastructures de télécommunications et des réseaux de
télévision par cidble, Partie I: Principes ef calendrier”, COM(24) 440 final, ci-
aprés "Livre vert sur les infrastructures”,

Commission, lorsque la fourniture d'un service de télécommunications est ouverte 4 la
concurrence , le choix de linfrastructure de base sur laquelle un tel service est fourni doit
étre libre, moyennant l'adoption de mesures de sauvegarde, notamment pour garantir la
fourniture du service universel. Deux étapes sont proposées!47. La premiére suppose "la
levée des contraintes portant sur l'utilisation!48® de [linfrastructure altemative!4?
existante! 30 (y compris les réseaux de télédistribution ciblée)"13! en matiere de
communications par satellite, de communications mobiles et de services terrestres
libéralisés en 1995. Dans une seconde étape, prévue pour le ler janvier 1998, est
proposée la  "libéralisation complete de la nouvelle infrastructure de
télécommunications!3? (y compris l'octroi de licences 4 de nouveaux opérateurs
d'infrastructure)”153, A cette date, toutes les infrastructures y compris les infrastructures
alternatives pourront étre utilisées pour la fourniture au public du service de téléphonie
vocale.

L'évolution des technologies, les possibilités offertes par I'ntilisation des cables
de télédistribution ou d'autres infrastructures alternatives pour ['offre des mémes services
que ceux offerts par l'infrastructure de l'opérateur public devaient conduire 4 libéraliser
les différentes infrastructures de télécommunication.

Ainsi, est rompu ici également le lien entre service public - opérateur public, d'une
part, et monopole, d'autre part. Désormais, les régles de 'ONP s'imposent & toute
entreprise en position dominante et j'ajouterai peu importe son caractére public ou privé.

La libéralisation totale de l'offre des services dits réservés et de l'infrastructure
jointe 4 la privatisation larvée ou clairement annoncée des opérateurs publics achévent de

briser l'autre lien, celui existant entre service public fonctionnel et opérateur public.

Dans la premiére partie du livre vert sur les infrastructures, la Commission
annonce également son intention de présenter pour le 1 janvier 1995 la seconde partie du
Livre Vert traitant de fagon plus approfondie toutes les questions soulevées par la mise en
oeuvre concréte de la libéralisation des infrastructures. Ainsi elle se prononcera sur
I'octroi de licences, le maintien et le développement du service universel, le régime
d'interconnexion, etc.

147 woir p. 43 du Livre vert sur les infrastructures.

148 (C'est a dire la fourniture de services au public sur ces infrastructures.
149 "Op entend par ‘“infrastructure alternative” une infrastructure de réseau
appartenant a des entités autres que les organismes de télécommunications.
Ce terme couvre également les réseaux de télédistribution. Ces

infrastructures somt souvent des réseaux qui, a l'origine, ont &té mis en place
pour faire face aux besoins de communications internes de services dutilité
publique nationaux ou régionaux (tels que les compagnies de gaz,

d'électricité et d'eau, les chemins de fer et les exploitants des autoroutes.”
Livre vert sur les infrastructures, Partie I, p.l16.

150 Ce terme couvre les infrastructures alternatives autorisées en principe
dans les Etats membres (voir Livre vert sur les infrastructures, p.43). D'aprés
nous, il importe peu de savoir si cette autorisation théorique aura déja été
utilisée 4 la date de la libéralisation. 1l ne s'agit pas de "geler" la situation 2
cette date. :

151 Yivre vert sur les infrastructures, p.43.

152 Cette étape inclut donec la libéralisation d'infrastructures non encore
autorisées auparavant comme infrastructure alfermative.

153 Ibidem.
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Le 17 novembre 1994, le Conseil a approuvé une résolution!3# relative aux
principes et au calendrier de la libéralisation des infrastructures de télécommunications. 11
reconnait le principe général selon lequel la fourniture d'infrastructures de
télécommunications devrait étre libéralisée au ler janvier 1998135, 11 reprend donc le
principe de libéralisation préné par la Commission, mais "reporte” en quelque sorte
l'entidreté de celle-ci 4 Ia date du ler janvier 1998, Par ailleurs, le Conseil convient que la
mise en oeuvre de ce principe suppose l'adoption, d'ici au ler janvier 1998, d'un cadre
réglementaire instituant des principes communs qui garantiront, entre autres, la fourniture
et le financement d'un service universel, l'établissement de régles en matiére
d'interconnexion, la définition de conditions et procédures d'octroi de licences, un acces
comparable et effectif au marché, y compris dans les pays tiers, et une concurrence
loyale.

Nonobstant Ia résolution du Conseil, le commissaire européen a la concurrence,
Monsieur Van Miert, a annoncé l'intention de la Commission d'accélérer, par 'adoption
dune directive basée sur l'article 90 § 3 du Traité de Rome!’9, la libéralisation des
infrastructures de télédistribution pour la mise en oeuvre des services déja soumis & la
libre concurrence. Cette libéralisation qui devrait tre effective pour le ler janvier 1996,
ne concernerait par conséquent pas les autres infrastructures "alternatives”. Le principal
objectif poursuivi par la Commission est de favoriser l'introduction et le développement
dans I'Union européenne de services multimédia notamment par la disponibilit¢ des
capacités de transmission nécessaires a des prix compétitifs. Parmi les dispositions que
contiendrait la proposition de directive, figurerait d'abord la définition des infrastructures
de télédistribution (cable TV networks means any wired-based infrastructure authorized
by a Member State for the delivery of radio and television broadcasting and which is
available or adaptable for telecommunications purposes). La proposition stipulerait aussi
des mesures de sauvegarde de la concurrence visant & assurer la transparence et le
caractére non-discriminatoire du comportement des opérateurs économiques. Ainsi,
seraient imposées I'obligation pour l'opérateur de télécommunications qui est également
gestionnaire d'un réseau cablé, d'opérer une dissociation comptable de ses activités ains
que l'obligation pour l'opérateur de télédistribution d'avoir une comptabilité distincte
pour la fourniture sur son réseau de télédistribution de services de télécommunications et
de radiodiffusion. Finalement il importe de constater que si la proposition entend assurer
l'entrée des télédistributeurs dans le secteur des télécommunications, elle n'entend pas
régir le mouvement inverse, 3 savoir le déploiement d'activités de télévision par les
organismes de télécommunications. Elle n'entend pas régir non plus l'utilisation des
infrastructures de télédistribution a des fins de radio- et télédiffusion.

Le second livre vert! 37, diffusé le 25 janvier 1995 porte le titre : "Une approche
commune de la fourniture d'infrastructures de télécommunications au sein de 1'Union
Furopéenne”. Tl développe, afin de les soumettre a la discussion publique, certains
thémes liés 4 la mise en oeuvre concréte de la libéralisation de I'infrastructure et, au dela,
répond aux questions sociétaires soulevées par le rapport Delors, ainsi :"comment relever
le défi de l'emploi 7"et “quels sont les effets sociétaux plus larges de la sociéte de
l'information ?"

154 1e texte définitif de cette résolution n'est pas encore officiellement
publié. Voir cependant Communication a la presse, 10633/94 (Presse 233 - G),
version provisoire, pp. 12 & 14

L55  Avec la possibilité de périodes de transition de cing ans ou de délais de
deux anms en faveur des pays qui utilisent la période transitoire ou le délais
prévue pour la téléphonie vocale (voir supra).

156 (Cette disposition permet a la Commission d'adopter des directives sans
I'accord du Conseil et du Parlement européen.

157 Livre vert sur la libéralisation des infrastructures de télécomunications
et des réseaux de télévision par cable, Partie II, Bruxelles, 25 janvier 1995,

A propos de la mise en oceuvre de la libéralisation des infrastructures, Ia
Commission reconnait la "nécessité de faire évoluer le concept de service universel au fur

et 4 mesure du développement de la technologie et des besoins des usagers”! 38, Le
financement du service universel repose sur une transparence des colits. La Commission

suggére, pour y safisfaire, la création de fonds de service universel nationaux! 3, voire
3 titre subsidiaire, des redevances d'accés ajoutées aux redevances d'interconnexion! ¢

L'interconnexion des réseaux. tant du point de vue des infrastructures que des

services de télécommunications concurrents fera Pobjet d'une directive! ©1 qui fixera le
cadre de négociation des conditions d'interconnexion afin que ceux-ci respectent les
exigences des régles de concurrence. Directement 1ié 3 l'interconnexion, le livre vert fixe
certains principes procéduraux pour loctroi des licences pour la fourniture
d'infrastructure, de téseaux et de services. Le principe de subsidiarité conduit &
reconnaitre que cet octroi est de la compétence. Pour le reste, le cadre proposé s'inspire
des principes classiques du droit européen : respect des exigences essentielles parmi
tesquelles la protection de 'environnement figurerait désormais et des obligations, le cas

échéant, de service public! 62, transparence des critéres d'octroi et coordination des
réglementations nationales.

Le livre vert envisage également des actions dans des domaines particuliers
(radiofréquences, numérotation, annuaires) et dans des domaines connexes (protection
des données, sécurité de l'information en particulier protection des émissions codées,
audiovisuel) (révision de la directive Télévision sans frontiére et propriété des meédias).
La question de la convergence des secteurs de l'audiovisuel et des télécommunications

fait 'objet de quelques recommandations! ¢,

158 [a Commission se montre cependant extrémement discréte sur le contenu
futur de cette notion. Aingi, l'idée de [l'étendue 4 des contenus
informationnels comme le préconisent les rapports américains et a des
services  génériques  permettant des  applications multimédia  n'est pas
avancée.

159 0On soulignera qu'il s'agit, selon le principe de subsidiarité, de fonds
nationaux méme si les principes de constitution du fonds sont fixés par
1'Union Européenne. La constitution de ce fonds serait, sans autre précision.
le fait de l'ensemble des auteurs concernés et fondé sur le choix proposés aux
pouveaux entrants, soit de payer une contribution, seoit de participer a la
fourniture du service universel.

160 Comme le note le livre vert, "la préférence va, a ce stade mitial, aux tonds
de service universel®, le livre vert contient (p. 74) certains  principes &
propos des recevances d'interconnexion aux réseaux publics : "“Ces
redevances doivent &tre basées sur les cofits sous jacents encourus par un
opérateur efficace”.

16} [e lvre vert mentionne en outre l'exigence d'une nouvelle directive sur
linerconnexion aux réseaux publics de maniére a tenir compte de I'existence
d'une pluraiité de propriétaires et d'exploitants.

162 Imposée alors via les systémes de cahiers des charges ou de licence
individuelle, systémes qui devront respecter le principe de proportionnalité.
L83 pyyur faire face a4 la question de la convergence, la Commission s'en tient
a des “principes de base tirés de [I'expérience dans le domamne des
télécommunications”

- libéralisation des 1infrastructures;

- réglementation effective, claire et indépendante;

- priorité & la concurrence dans les marchés des équipements et services;

254,




Le service universel -pilier de la société informationnelle

Mais c'est surtout par 'élargissement de la réflexion 4 des questions sociétaires
que la partie II du Livre Vert se révéle originale. lLe secteur des télécommunications
apparait comme un secteur clé pour le développement de nouveaux emplois, si la
libéralisation de ce secteur permet la création de nouvelles entreprises qui compenseront

les pertes d'emplois chez les opérateurs classiques! 4, Enfin, des programmes pubtics
en matiére d'éducation, de santé et de transports doivent permettre 3 la population et aux
travailleurs de bénéficier de services meilleurs ou d'une amélioration de la qualité de
travail et de la vie, induite par l'utilisation des nouvelles technologies. 11 s'agit
essentiellement de mettre en place a ce stade un systéme de contréle des effets sociaux et
sociétaux de I'avénement de la société de l'information.

Ces derniéres réflexions du Livre Vert rejoignent les préoccupations exprimées
par la recommandation du groupe d'experts réunis autour du commissaire Bangemann au

Conseil Européen 1 ¢5; "L'Europe et la société de T'nformation planétaire” et par la
communication de la Commission des Communautés européennes qui lui fait suitel ©¢,

Le parlement européen prépare & son tour un rapport dit intérimaire! 7 dont les accents
sont surtout mis sur 1'impact social de 'avénement de Ia société de l'information. On se
contentera d'en citer 3 des 4 premiers attendus :

- conscient que les bouleversements sociaux actuels dans les pays industrialisés sont pour une large par, mais
non exclusivement, la marque d'une mutation vers une société post-industrielle, particuliérement camctérisée par
la place centrale qu'y occuper linformation sous toutes ses formes, sa production, sa diffusion et sa maitrise et
estimant que [a résistance des groupes d'intéréts 4 ces changements devrait étre aussi réduite gue possible;

- considérant que l'information n'est pas un marché comme un autre, qu'elle met en jeu la démocratie et que le
pluralisme doit étre garanti par la puissance publique;

- considérant que l'émergence de la société de linformation repose sur ['évolution des technologies
informatiques et de télécommunication, mais que le succés de leur introduction dépend de 1'effort collectif pour en
optimiser les conditions de développement et d'accés, pour réaliser les applications les plus susceptibles de
répondre aux besoins de nos sociétés et de nos économies et pour préparer l'environnement juridique et culturel
qui permettra aux populations curopéennes dintégrer 4 leur mode de vie les nouvelles opportunités qui
apparaitront.

Une telle déclaration,on le pressentrejoint les préoccupations de la National
Information Infrastructure et risque d'aboutir en Europe comme aux Etats-Unis a
modifier fondamentalement ia notion.l'extension et le réle du service universel,congu non
plus comme le support minimal mais indispensable pour que le marché concurrentiel
puisse jouer a plein mais comme le fondement méme dune société informationnelle
démocratique. Ainsi,le service universel devient 1' élément fondamental de la politique
européenne des télécommunications.Nous reviendrons sur la conception présente et
future de celui-ci mais auparavant analyserons deux autres éléments fondateurs de la
po@itique1 européenne dont la prise en considération éclairera nos réflexions sur le service
universel.

- comptabilité séparée pour les entreprises oeuvrant dans les  différents
secteurs d'activité (p. 110 et s).

164 A cet égard. les chiffres repris de I1'évolution américaine du secteur.
165

166 spit la communication COM (94) 0347 final

167  Parlement FEuropéen, Projet de rapport intérimaire (Rapporteur F.
Human).

II. De quelques éléments fondamentaux dans la politique
communautaire des télécommunications

La détermination du contenu et des obligations attachées au service umiversel est
(4) effectuée(er) tant par les Etats membres que par 'Union européenne, dans leur sphere
de compétences respectives. Tl peut certes paraitre indispensable de réaliser une définition
commune, paneuropéenne, de principes en matiére de service universel afin d'assurer une
concurrence pleinement efficace entre exploitants. Cela étant, l'article 3B du traité sur
I'Union européenne, relatif au principe de subsidiarité, vient limiter l'exercice des
compétences par la Communauté!68, En effet, l'intervention de la Communauté ne doit
commencer que 13 ol l'action des Etats se revéle insuffisante. Dans ce contexte, la
subsidiarité signifie également que les Etats de 'Union européenne ne sont pas privés de
la possibilité de prévoir des obligations attachées au service universel compte tenu de
leurs propres situations nationales!®. Cela n'est vrai toutefois que dans la mesure ou
des obligations complémentaires n'entravent pas l'accés au marché. Concurrence et
service universel sont en effet pleinement associés. Plus généralement, deux autres
questions sont appelées 4 se poser en cette matiére : la premiére a trait aux conflits
effectifs de compétences étatiques et communautaires. Cette question affecte bien
évidemment la justiciabilité du principe de subsidiarité, et elle n'est signalée ici qua titre
de mention {aux Etats-Unis, le phénoméne de "preemption” est recurrent en cas de
conflits entre le pouvoir fédéral et les états179).

De nombreux facteurs ont servi a affiner la politique communautaire des
télécommunications au fil des années. Au demeurant, certains ont déja pu &tre signalés,
tels la poursuite de I'équilibre entre libéralisation et harmonisation!7! ou bien encore le
regain d'intérét pour l'article 90 du traité CEE qui, & Iui seul, bouleversa les organismes
chargés de la mise en oeuvre des missions traditionnellement considérées "de service
public”. Dans le contexte présent, il sera question de trois facteurs complémentaires, 3
savoir : le t6le de la Cour de Justice dans linterprétation de la réglementation
communautaire (1), le principe de subsidiarité (2), et enfin, le service universel appliqué
au secteur des télécommunications (3).

A.Le rile de la Cour de Justice

Le rdle de la Cour de Justice dans la précision de la politique communautaire des
télécommunications s'est illustrée avec vigueur dés I'arrét British Telecom de 1985172, et

168 Article 3B du traité sur 1'Union européenne: "La Communauté agit dans
les limites des compétences qui lui sont conférées et des objectifs qui Ini sont
assignés par le présent traité.

Dans les domaines qui ne relévent pas de sa compétence exclusive, la
Communauté n'intervient, conformément au principe de subsidiarité, que si
et dans laz mesure ou les objectifs de laction envisagée ne peuvent pas étre
réalisés de maniére suffisante par les Etats membres et peuvent done, en
raison des dimensions ou des effets de l'action envisagée, é&tre mieux réalisés,
all niveau communautaire,

L'action de la Commupauté n'excéde pas ce qui est nécessaire pour afteindre
les objectifs du présent traité”.

169 pour des exemples américains de décisions étatiques affectant le service
universel, cf. J.D. BORROWS, Ph.A. BERNT, R.D. LAWTON, "Universal Service
.M op. cir, Appendix F, p. 135,

170 Sous réserve de ce qui sera exposé plus loin en relation avec une décision
de la Cour Supréme des Etats-Unis de 1986, connue sous le nom de "Louisiana
Decision".

L71 gur cette "dialectique”, cf. aussi le "92 Review", p. 24.

V72 précitée.
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n'a cessé de s'affirmer depuis, sur base d'une interprétation téléologique des dispositions
du traité de Rome!73. L'exemple le plus récent du rble joué par la Cour de Justice est
fourni par un arrét du 24 mars 1994, opposant la Commission 4 la Belgique, relativement
4 la législation belge applicable aux radiocommunications!”74. En l'occurrence, la
Commission avait introduit un recours en constatation de manquement contre la Belgique
(article 169 du traité CEE). Son grief concernait les procédues - d'agrément et
d'autorisation ministérielle prévues aux articles 3 et 7 de 1a lot belge du 30 juillet 1979
relative aux radiocommunicationst”3. Autrement dit, la Commission soutenait que
I'obligation de soumettre les appareils récepteurs (mis en vente ou en location) 4 un
agrément administratif violait I'article 30 du traité CEE sur la libre circulation des
marchandises (le méme probléme se posait pour la procédure d'autorisation ministérielle
pour la détention de ces appareils)! 76, La Belgique, elle, ne voulant pas renoncer 4 toute
forme de contrdle, proposa d'instaurer un systtme de "déclaration” pour rempiacer les
systémes d'agrément et d'autorisation ministérielle. Ce systtme ne constituerait pas,
prétendait-elle, une entrave 4 la libre circulation des marchandises. Lors de l'audience, la
Belgique reconnut qu'aucun texte n‘avait été publié sur le systéme de déclaration et que
les intéressés pouvaient en &tre informés en s'adressant "aux services appropriés”. Des
lors, et selon une jurisprudence constante de la Cour de justice:

“de simples pratiques administratives, par nature modifiables au gré de Fadministration et dépourvues
de publicité adéquate, ne sauraient éire considérées comme constituant une exécution valable des

obligations du traite" 177,

Dans ces conditions, la Cour reconnut que la Belgique avait manqué aux
obligations qui lui incombaient en vertu de l'article 30 du traité CEE.

Sans illustrer davantage le propos, il est manifeste dans ce domaine, comme
dans d'autres, que le droit communautaire a pu servir comme "élément fédérateur et
moteur de l'intégration européenne"!78, Ce faisant, il s'est agi de trouver un équilibre
entre l'action de la Communauté et les politiques poursuivies par les Etats membres en
matiére des télécommunications. C'est par le biais du principe de subsidiarité que cet
effort s'est orienté.

B.Le principe de subsidiarité

En loccurrence, le principe de subsidiarité s'applique dans les domaines qui ne
relévent pas de la compétence exclusive de la Communauté. A titre de rappel, i limite le
champ d'intervention communautaire "dans la mesure oli les objectifs de laction
envisagée ne peuvent pas étre réalisées de maniére suffisante par les Etats membres et
peuvent donc, en raison des dimensions ou des effets de I'action envisagée, étre mieux
réalisés au niveau communautaire! 79,

173 Les articles 9 a 37 pour la libre circulation des marchandises; les articles
59 et 60 pour la libre prestation des services; et les articles 85 a4 94 pour les
régles communautaires «de concurrence.

174 ¢ J.C.E. 24 mars 1994 (atf. C-80/92), Commission contre Belgique, non
encore publié au Recueil,

175 M.B. du 30 aodt 1979, p. 9462: cf. arrétés d'application relatifs  aux
radiocommunications (arrété royal du 15 octobre 1979 et arrété ministériel
du 19 octobre 1979), M.B. du 30 octobre 1979, p. 12354,

l76 pour la Commission, de tels régimes se justifiaient pour les appareils
émetteurs ou émetteurs-récepteurs.

L77 Considérant 20.

178 1. COHEN-TANUGI, L'Europe _en_danger. Paris, Fayard. 1992. p. 94.

L79  Article 3B, alinéa ler, in  fine, du traité sur |'Union européenne.
Conformément au principe de proportionnalité (cf. supra), Vahnéa 2 de

Notons que la notion méme de subsidiarité préte a controverses dans la mesure
ol elle institue un partage éminemment f des attributions entre la Communauté et les
niveaux inférieurs d'autorité publique. Elle pourrait conduire, le cas échéant, & provoquer
le retour de certaines compétences traditionnellement jugées de "communautaires” au sein
des Etats, voire a remettre en cause "l'acquis communautaire” méme.

Spécifiquement pour le secteur des télécommunications, domaine de
compétences partagées, le Conseil a reconnu comme facteur clé de I'élaboration de la
future politique réglementaire des télécommunications dans la Communauté:
"I'dlaboration d'un cadre réglementaire précis et stable, fondé sur le principe de
subsidiarité"180, S'agissant de service universel, il a été vu plus haut que la détermination
du contenu et des obligations attachées au service universel est (3) effectuée(er) tant par
les Etats membres que par !'Union européenne, dans leur sphere de compétences
respectives. Autrement dit, des Etats pourraient prévoir des obligations attachées au
service universel compte tenu de leurs propres situations nationales, dans la limite de
I'accés sans discrimination au marché concené. Cela étant, la Commission a clairement
reconnu la nécessité de l'intervention de la Communauté dans de nombreux domaines,
compte tenu des besoins des utilisateurs et du besoin dharmonisation et de
concurrence!8! au niveau communautaire!82, En effet, la nécessité de l'intervention
communautaire apparait aujourd'hui manifeste dans le secteur des télécommunications,
surtout 4 la lecture du Livre blanc "Delors” (Emploi, Croissance, Compétitivit€) ol
s'énonce le besoin de mobiliser les volontés et les moyens afin de rendre possible le
"multimédia” et constituer un espace commun d'information (concernant 4 la fois des
réseaux avancés interconnectés, des services électroniques généraux et des applications
télématiques)!83.. Comme nous le montrerons dans le point suivant Jla dimension
politique et culturelle du service universel risque d'accentuer gravement la portée de ce
principe et dés lors de remettre en cause l'intervention de 1'Union Européenne du moins
dans certains domaines..

C.Du service public au service universel

L'évolution de la politique communautaire en matiére des télécommunications a
conduit, nous l'avons vu, 4 des mutations radicales dans le paysage traditionnel des
organismes chargés de la mise en oeuvre de missions de "service public”. Ce faisant, la
notion de service universel est apparue tardivement(la premiére utilisation du vocable

dans la littérature officielle européenne date de deux ans!#4) comme le prolongement
"obligé" de l'objectif de politique communautaire visant a libéraliser le secteur des
télécommunications! 83, 11 s'est agi en effet de préserver des obligations en matiére de

l'article 3B dispose que : "L'action de la Communauté n'excéde pas ce qui est
nécessaire pour atteindre les objectifs du présent (raité".

180 Resolution du Conseil n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993, précitée.

181 Sur le principe de subsidiarité et la  concurrence. ¢f. L. [DOT,
“L'application du 'principe de subsidiarité’ en droit de la concurrence”,
Recueil Dalloz  Sirey, 1994 (Se cahier - 3 février 1994), Chronique, pp. 37-44.
182 "92 Review", p. 7.

183 j DELORS. Pour__entrer....op. cir, pp. 43-52.

184 Comme le montre bien I[.CIUPA, La détermination des concepts liés A la
notion d'infrastructure dans la politique communautaire des
télécommunications, Communications et Stratégies,n®13, 1994, 117

L83 “La question du service universel est fondamentaie pour le
développement de la politique des télécommunications communautaires, dans
la mesure oft elle constitue un complément nécessaire & la  politique de
libéralisation en cours", H. UNGERER, P. LIPENS de CERF, "Le service




service d’intéréE général. Il en va ainsi de la résolution du Conseil du 22 juillet 1993186
préconisant de “libéraliser 'ensemble des services de téléphonie vocale tout en maintenant
un service universel”. '

Clest dans ce contexte que le Conseil a adopté le 7 février 1994 une résolution
sur les principes en matiere de service universel dans le secteur des
télécom_mum'c:gtions187 188 Au reste, cette résolution soutient la réalisation de l'objectif
de service universel dans un environnement concurrentiel et énonce les principaux
éléments de base de ce service.

Qutre que ce texte rappelle le maintien et le développement d'un service de
télécommunications universel comme constituant un facteur clé pour le développement
futur des #€lécommunications dans la Communauté, il dispose que : "les principes
d'universalité, d'égalit€ et de continuité sont & la base d'un tel service pour permettre
l'acces 4 un ensemble minimal de services définis d'une qualité donnée”, ainsi que la
fourniture de ces services a tous les utilisateurs indépendamment de leur localisation
géographique.

' Dans ce contexte, quatre questions ressortent de la mise en oeuvre du service
universel. La premiere a trait 4 ia détermination du contenu du service universel dans le
secteur des télécommunications (i). La seconde question concerne la détermination de
l'autorité en charge de la définition de ce service universel(ii). La troisiéme question traite
du financement du service universel (iii).Enfin,la quatriéme aborde celle de 1'opérateur(ou
des opérateurs en charge du service universel.(iv).

1 CONTENU ET EXTENSION DE LA NOTION: Europe v. Etats Unis

a. la conception européenne

Dans une déclaration du 16 février 1994189 1a Commission a défini un "cahier
des charges” pour le service universel dans le domaine des télécommunications, lequel
reprend en grande partie les éléments essentiels de I'ONP!2%.comme nous I'avons déja
souligné Une pluralité de prestataires de services et d'exploitants de réseaux sont appelés
a fournir un service universel. Dans ces conditions, il importe d'assurer un accés
équitable et non discriminatoire aux réseaux et aux services (cf. supra). Aux yeux du
Conseil de I'Union européenne, il est manifeste que pour le secteur des
tgélécommun@cations, "l'application des mesures concernant le réseau ouvert des
télécommunications (ONP) .. constituent la base de la définition de service

universel, le service public et le réseau”, Communications & Stratégies., n°13,
ler trimestre 1994, pp. 23-34, p. 27.

186 précitée.

187 Résolution du Conseil n°94/C 48/01 du 7 février 1994 sur les principes en

matiere de service universel dans le secteur des télécommunications, J.0.C.E.
n°C 48 du 16 février 1994,

188 Compiétée dune déclaration de la Commission n°94/C 48/06 relative i la
résolution  du  Conseil sur le  service universel dans le  secteur des
télécommunications, J.O.C.E. pn°C 48 du 16 février 1994,

189 péclaration de la Commission n°94/C 48/06 du 16 février 1994. précitée.
190 H, UNGERER, P. LIPENS de CERF, "Le service universel, ..", op. cir.. p. 29.

*

universel"%1, Dés lors, et "3 court terme", il convient d'appliquer les principes
d'ONP192 pour ce qui est "... de questions telles que le service universel"193 194,
Cette déclaration établit une distinction entre des éléments de base du service universel et

des éléments supplémentaires.
Dix éléments de base ressortent de la déclaration de la Commission:

- la fourniture du réseau de télécommunications public de base et du service de
téléphonie vocale est en téte de ces éléments de base : A ce titre, des services
"spécifiés” devraient &tre fournis dans tout le territoire;
- la qualité du service : des objectifs de qualité pour les utilisateurs devraient
&tre prévus, et les niveaux de qualité atteints par les prestataires de services et
exploitants de réseaux devraient faire 'objet de contréle et de publication;
- une politique de tarification : les prix devraient étre fixés en fonction des
cofits, mais des arrangements spéciaux seraient admis pour les catégories de
personnes 4 faibles revenus! 93 et les utilisateurs handicapés;
- la publication dinformations sur le service, incluant les conditions de
fourniture et d'utilisation, les licences, les tarifs, etc.;
- une procédure de résolution des litiges pour les utilisateurs : 'accent est ict
mis sur l'accessibilité de ces procédures et la nécessité de les assurer par le biais
d'un organisme indépendant;
- des annuaires d'abonnés;
l'assistance de I'opérateur(trice) et service de renseignements;
- des téléphones A péage publics : notamment les téléphones a cartes;

l'accés aux services d'urgence : l'accds au numéro dappel durgence
européen unique <112> devrait notamment &tre gratuit;
- des conditions spécifiques pour les handicapés et les personnes ayant des
besoins spéciaux.

S'agissant des éléments supplémentaires du service universel, la déclaration de
la Commission se refére en premier 3 des caractéristiques avancées pour le réseau de
télécommunications public et le service de téléphonie vocale (2 savoir la facturation
détaillée, les services accessibles par des "numéros verts”, lidentification de la ligne
appelante, le transfert d'appel, etc.). Ensuite, la déclaration fait état d'un ensemble
minimal de lignes louées, et il est question enfin, d'offres recommandées dans le cadre du
RNIS et des services de transmission de données par commutation de paquets (STDCP).

Au demeurant, et 2 titre de rappel, le Conseil de 'Union européenne a invité la
Commission & examiner et 3 organiser "notamment” avec les autorités réglementaires
nationales, des consultations sur les questions soulevées par la définition du service
universel. Un rapport devrait étre présenté au Parlement européen et au Conseil sur cette
question avant le ler janvier 1996196..La partie IT du Livre vert sur la libéralisation des

191 Ibid.

192 A savoir transparence, non-discrimination, et proportionnalité, ainsi
que le respect intégral du droit communautaire, et notamment les régles de
concurrence.

193 pésolution du Conseil n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993, précitée.

194 En ce compris, bien entendu, les “"exigences essentielles” permettant de
restreindre 'accés aux réseaux et aux services {cf. supra).

195 A titre de rappel, cf. le "Moore Universal Telephone Service Act”, de I'Etat
de Californie, octroyant aux abonnés & faibles revenus une réduction de 50%
sur le prix de base local (programme financé grdce 2 une surtaxe de 4% sur
certains servives intra-Statiques). Pour plus de détails, cf. H.S. DORDICK,
"Toward a Universal ...", op. cit, p. 117.

196 Résolution du Conseil n°94/C 48/01 du 7 février 1994, précitée.
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infrastructures de télécommunications et des réseaux de télévision par cable! ® 7 rappelle
que "le service universel demeure une exigence de premier plan ,il ajoute et I'accent est
nouveau :"tenant compte du progrés technologique et de ses effets sur les colits ainsi que
de la disponibilité d'un nombre croissant de services sophistiqués,auxquels s'ajoute la
nécessité de s'assurer que les avantages de la société de I'information
soient accessibles a tous les citoyens,il est essentiel de donner une

définition dynamique du service universel "!°8, Une telle déclaration laisse
entendre que 1'Union européenne pourrait bien a l'instar de la politique du N.LL
américain faire du service universel un élément essentiel dans la création d'une société
informationnelle démocratique et égalitaire.Il est 4 noter qu'il s'agit parla mise en oeuvre
d'untel concept non seulement de lutter contre les disparités entre individus “information
haves” et "information have nots mais églement de combattre les inégalités de
développement entre régions,les @élécommunications étant considérés comme un facteur

décisif du développement régional .99
b. La conception américaine.

L'élargissement net de la notion de service universel implicite dans les derniers
documents de la Commission invite 4 s'interroger sur la compréhension et 'extension du
concept aux Etats-Unis.Selon les débats actuellement en cours et qua suscité la
déclaration relative 4 la N.LLPolicy,si le simple transport de la voix ("POTS") constitue
certes un objectif de service universel, le concept de service universel a cela d'original
qu'il évolue 4 mesure du rythme du progreés technique et de I'évolution des besoins des
utilisatenrs200, Les applications éventuelles sont multiples, et déja certains parlent
d"explosion actuelle du contenu de la notion de service universel des
télécommunications"20t, En fin de compte, le contenu de cette notion dépend également
du degré de volonté d'une société & partager des services nouveaux. Ce faisant, it
traduira les valeurs de cette société et ses aspirations plus ou moins égalitaires®92. Aux
Etats-Unis, dans le cadre de la "National Information Infrastructure” (NII),
"information” est appelée & s'introduire dans la notion de service universel

203précisément afin d'assurer une certaine égalité et limiter une dichotomie entre “ceux
qui détiennent la connaissance” et “ceux qui ne la détiennent pas” ("information haves” et

197 publié le 25 janvier 1995

198 osuvrage cité,p.40.
199

200 -1} conviendra de tenir compte & l'avenir de systémes tels que le RNIS et
les technologies a large bande". H. UNGERER, P. LIPENS de CERF, "Le service

"

universel, ..", op. «cir, p. 31

201 vy, POULLET. "L'entreprise publique ..", op. cir., p. 90.
202 w{piversal service is a social. rather than technical construct...”, .
HILLS. ‘“"Universal Service : a Social and  Technological  Construct”,

Communications & Strategies, n°l0, deuxiéme trimestre 1993, pp. 61-86, p. 61.

203 A propos du contenn informationnel de 1a  notion de service
universel,lire les intéressantes réflexions de H.H.PERRITT,President Clinton’s
national information infrastructure initiative:community regained?
Chicago Kent ,vol.69, n°4,1994, 998 et ss

"information have-nots")204 205, Ainsi, un ensemble minimal de services définis comme
constituant e service universel pourrait comprendre:

- les numéros d'appel liés & la personne, et non plus au lieu?06 207,

- des services d'information variés, comprenant les horaires d'avion, de trains,
etc., des annonces classées, l'accés i certaines bases de données>98, des
services "communautaires"20%, la lutte contre lillétrisme, la vocalisation
d'informations écrites pour les mal-voyants, I'écriture d'informations vocales
pour les mal-entendants?10, la traduction automatique pour les personnes ne
maitrisant pas la langue locale?1!, etc.;

- des services "transactionnels” (ou "electronic commerce"), incluant des
services bancaires faits i domicile, les achats faits & domicile, l'ingénierie de

groupe ("collaborative engineering )12, etc.;

204 gur l'importance actuelle de “"Uinformation" dans ['économie américaine,
ct. A. GORE, "Removing Us Information Superhighway Restrictions”,
Transnatiopal Data  and Communication Report, January/February 1994,  pp.
14-18, p. 14. Sur la nécessité de créer des infrastructures adaptées 4 une
société de linformation, cf. J.N. SETH, R.S. SISODIA, "The Information Mail",
Telecommunications  Policy, July 1993, pp. 376-389.

205 pour plus de détails sur le service unmiversel entendu dans le contexte de

"1'autoroute de l'information” {"information superhighway"} cf. “The
National Information Infrastructure ...", eop. cit., p. &

206 Cf S$.G. HADDEN, "Technologies of Universal Service", in Universal
Telephone  Service ... ep. cit., pp. 79-80: "Upon reaching a certain age,

perhaps 12, each person is assigned a telephone number and given a pocket
receiver, similar to a cellular telephone, that also contains a  screen
sufficient to display 100 characters. The telephone can also be connected to a
computer or other customer premises equipment (CPE)".

207 ¢f. The FEconomist, October 23rd, 1993 (Survey) : "According to Motorola,
the world's Dbiggest manufacturer of mobile-communications equipment,
around two-fifths of the global work-force is nomadic - on the road, on site,
in the air and overseas. In America alone, some 40m employees now work
away from the office for lenghthy periods. And those wandering workers
are probably out of touch".

208 Bibiothéques, encyclopédies et autres ouvrages de référence, revues
spécialisées, listes de prix dans les commerces, cours de la  bourse, bulletins
d'actualité, etc. Se pose ici un probléme de responsabilité quant a l'exactitude
des informations données : pour S.G. HADDEN, "Service providers would be
responsible for updating information, which they could do through a special
access code allowing them entry into oaly their portion of the information
base”, S.G. HADDEN, “Technologies of Universal ..", ep. cir, p. 82.

209 En ce qui concerne par exemple les offres d'emplois, calendriers
d'événements d'intérét local, l'assistance & comprendre et a remplir des
documents administratifs, les possibilités offertes aux petites et moyennes

entreprises, ete. : cf. "The National Information Imfrastructure ...", op. cit., -
pp. 17-18,

210 ¢f $.G. HADDEN, “Technologies of Universal ..", op. cit., p. 81.

211 Cf Advisory Commission on Intergovernmental Regulations (A.C.LR.),
Intercovernmental Regulation ...ep. cit, p. 32,

212 ¢f. "The National Information Infrastructure...”, op. cir,p. 14: "In today's

marketplace, it is not unusual to have [2 or more companies collaborating  to
develop and manufacture new products”.




- des services de "commodité" ("convenience services"), tels le signal d'appel
("call waiting"), 1'identification de la ligne appelante ( “call identification")13,
ou encore le transfert d'appel ("call forwarding");

- des services de santé divers comme la "télémédecine” (la possibilité pour des
médecins de consulter des spécialistes 4 distance?14, d'accéder aux dossiers
médicaux et aux radiographies®!3), le télédiagnostic?!é, ou la téléalarme
("Personal Emergency Response Systems” ou "PERS®)217;

- T'absence de cryptage de programmes de télévision jugés d'intérét général>!8;
- Tacces a des services de télécopie dans les lieux publics.

Sur le plan international,on notera dans le méme sens d'un élargissement de la
notion,la position de I'Union internationale des télécommunications (UIT) .Celle-ci
reconnait limportance de la relation information/télécommunications puisquelle est
investie désormais d'une nouvelle mission, prévue 2 l'article ler de sa Constitution®!?:
"Promouvoir au niveau international l'adoption d'une approche plus générale des

213 Un service qui n'est pas sans conséquences en matiére de protection de
la vie privée : ¢f. D. BRENNER, "What About Privacy in Universal Telephone

Service"”, i n Universal Telephone Service .., op. cir, pp. 29-52. L'auteur fait
notamment référence a4 un arrét d'une juridiction de |'Etat de Pennsylvanie
reconnaissant bien que FPidentification d'appel viole la vie privée : Consumer

Advocate v. Pennsylvania Public  Utilities  Commission, N. 2270 C.D., 1989
(Commonwealth Ct. May 30, 1990). Notons cependant qu'aux Etats-Unis, la FCC
a récemment admis ['utilisation de l'identification d'appel : cf. FCC Torder” du
8 mars 1994 (CC Docket 91-281 : cet "order” prendra effet au ler mars 1993).
Cette faculté n'est toutefois admise qu'da condition que ['appellant puisse
"bloquer” I'affichage de son numeéro {"per-call blocking™), et ce
gratuitement : cf. Privacy Journal. March 1994, Vol. XX, 2°5, p. L.

214 Un projet de télémedecine fonctionne déja dans ['Etat du Texas afin de
compenser la fermeture de 70 hoépitaux situés dans des zomes rurales. La
qualité des soins s'en serait trouvée améliorée et une économie de 14% en

aurait résultéde : cf. "The National Intormation Infrastructure ...", op. cit, p.
14,

2] . . s
215 Actuellement, aux Etats-Unis, 11% des analyses de laboratoires médicaux
seraient ordonnées & mnouveau en raison de pertes des résultats, Les dossiers
médicaux des patients seraient inaccessibles dans 30% des cas : cf. "The

"

National Informatior Infrastructure ..", op. cit, p. 15

216 Selon la "Information Infrastructure Task Force” : ‘“"even if personal
health information systems were used omly 25 to 35% of the time, $40 to $60
billion could be saved": <¢f. "The National Information Infrastructure ..". op.
cit, pp. 14-15.

217 ¢f, M.S. NADEL. "Reviewing and Rethinking the Defininon of Universal
(Communication} Service", Communication non publiée, p. o.
PERRITT(Federal Electronic Information Policy,63.Temp.L.Rev.,201,(1990)
déduit do Freedom of Information Act ,l'obligation pour ['administration de
mettre 4 disposition du public des services électroniques d'informations
variés sur Dbase des informafions collectées et traitées par 1'Etat(ainsi,des
informations statistiques,les données du registre de commerce.

218 qpid, p. 10.

219

Complétée par la Conférence de plénipotentiaires additionnelles (APP)
qui s'est tenue 4 Genéve en décembre 1992,

questions de télécommunication, en raison de la mondialisation de I'économie er de la
société de linformation, ..."220221,

Outre le souci d'éviter une société 3 plusieurs vitesses, le contenu du service
universel pourrait &tre déterminé par les gains sociaux ("net economic benefits") pouvant
en résulter222 223 A titre d'illustration, I'économie produite par l'information préventive
en matitre de santé, et plus généralement la "télémédecine”, pourrait se rtévéler
considérable. A cet égard, certains avancent que 1' économie générée par cette politique
préventive évaluée a 1% des dépenses actuelles de 670 milliards de dollars pour le “health

care” américain suffirait largement 2 financer I'offre d'informations méme?>4 223,

Les conséquences d'une telle approche positive qui fonde le développement d'une
société de I'information sur l'épanouissement de nos libertés mettent en évidence
I'importance et la nécessité d'une redéfinition du service universel, entendu non plus
comme le seul accés pour des intermédiaires aux moyens techniques de communication
(I'infrastructure et le service de transport de la voix) mais également comme l'exigence de
création et de mise 2 disposition A des utilisateurs finaux de contenus informationnels

auxquels chacun doit pouvoir accéder® 26, Ainsi, I'information pourrait s'introduire dans
Ja notion de service universel, au vu de ce qui est considéré comme "essentiel” ou “vital"
pour assurer la participation des citoyens dans une société démocratique. Il s'agit, selon
{'expression américaine propre 2 la définition de la politique de la "National Information
Infrastructure”, de veiller 4 ne pas introduire de discrimination entre "ceux qui détiennent
la connaissance” et "ceux qui ne la détiennent pas” (les "informations haves” et les
"informations have nots").

220 pour plus de détails, cf. D.J. MACLEAN, "L'UIT et les réseaux de demain
quelles politiques pour I'dge de ['information 7", Journal des
Télécommunications, Vol. 60, VII-VIII, 1993, pp. 287-292.

221 Au plan européen, notons la mise en place, dans le courant du mois de
février 1994, d'un groupe de réflexion sur la “société de I'information™. Ce
groupe, dirigé par e commissaire européen a I'industrie, Martin
Bangemann, est composé de 19 membres, et est chargé de proposer des pistes
pour des investissements avant le Conseil européen de Corfou (Gréce) en juin
1994,

222 pe cette manidre, “"the apparent tension between the gconomic
efficiency goals that animate increased reliance on competition, and the
equality goals that have amimated universal service, may be less severe than
often assumed", R.M. ENTMAN, "The Future of Universal Service ...", op. it
pp. ix-xxii, p. xi.

223 Le Conseil de 1'Union européenne le reconnait dailleurs lorsqu'il
souligne : "l'importance que revét, pour le consommateur et pour I'industrie
communautaire ainsi que pour les opérateurs commerciauXx, uR systeme
communautaire de télécommunications offrant a tous les utilisateurs, y
compris des catégories sociales spécifiques, des tarifs d'accés et d'utilisation
raisonnables et abordables, des services de qualité ¢élevée et des innovations

technologiques” : Résolution du Conseil n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993,
précitée.
224 ¢f S§.G. HADDEN. "Technologies of Universal ..", ep. cit.. p. 82.

225 De facon générale, certains auteurs préconisent la  réalisation d'études
sur les besoins des nutilisateurs avant d'introduire dans la notion de service
universel des applications a l'utilité doutense : cf. P. SHIELDS, B. DERVIN, Ch.

RICHTER, R. SOLLER. "Who Needs 'POTS-plus' Services 7", Telecommunicafions
Policy. November 1993. pp. 563-587.

226 “Access is an issue for content {information servicesjas well as for
conduit{communication services)"(PERRITT, President Clinton’s
N.[.I.:community regained?,op.cit.,899)
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Au-dela de I'accds A des techniques, il est remarquable de constater que le service
universel s'entend aux Etats-Unis de l'accés possible de tous a certains services
d'information, ainsi dans certains Ftats, la régle interdisant aux cablodistributeurs de
crypter certaines émissions jugées d'intérét général , dans d'autres, T'obligation positive
faite 3 'administration de mettre sur pied tantot des services on line d'assistance a remplir
des formulaires administratifs, tantot des services d'information en matiere medicale,
statistiques ou autres, obligation dont découle le devoir de I'Etat de subsidier certains
établissements, en particulier d'enseignement pour avoir acceés a de telles données, voire

les diffuser.

Bref, le service universel n'est plus considéré comme la seule offre dune
infrastructure  d'information, c'est-a-dire l'accés au téléphone et la connexion
d'infrastructures mais comme la fourniture de services spécifiques cette fois définis en
termes de contenus. 11 s'agit par le service universel de répondre a des objectifs sociaux
ou économiques, fixés en dehors du secteur des télécommunications.

2. QU1 DEFINIT LE SERVICE UNIVERSEL?

Tant que la politique européenne envisageait le service universel comme le
service de base nécessaire au développement du marché concurrentiel des services
utilisant ce service de base,en d'autres termes,réduisait le service universel aux exigences
d'une infrastructure ouverte et d'un service public de téléphonie vocale,Ja Commission
européenne et le Conseil de 'Union européenne estimaient de leur compétence de définir
ce service universel et les régles de son fonctionnement & travers les multiples
réglementations de 'O.N.P. voire plus récemment d'interconnexion de réseau. Une telle
compétence se déduisait aisément des compétences de 1'Union européenne en matiére de
concurrence ,de liberté d'établissement et de création d'un libre marché des services,des
produits.L'élargissement du concept & travers la reconnaissance du rdie de l'information
dans la création d'une société informationnelle démocratique remet en cause partiellement

du moins la compétence de la Commission dans la définition du service universel 227,

Cet élargissement met en évidence le réle de I'Etat qui n'est pas simplement
passif, assurer grice au service universel, la libre concurrence des services mais bien
actif, c'est-a-dire notamment de définir certains contenus informationnels dont 'accés
pour tous, 3 des prix abordables apparait comme une condition nécessaire au

développement démocratique de nos  sociétés>>S. La régiementation des

227 A propos du mode trés ouvert du fonctiopnement  de la  Global
Information Infrastructure mise en place par Clinton dans le cadre de sa
N.LI. policy.lire,D.L.DOUGAN . The global information infrastructure
Commission, T.D.R., 1994, 11 et ss.

228 “The U.S. Council recognizes that the U.S. Government is seeking to play
a strong role in furthering the development of N.II..In our view, the single
most mportant role for government is to craft a legal and regulatory
environment conducive for competition...Additionally,government should
be an informed consumer in its efforts to apply communications and
information technologies to the challenges of operating government and
serving citizens."(N. DI TOSTO, NII-An integral part of GII. T.D.R.,1994,18)Ct. &
ce propos également nos téflexions in Marché de linformation ou Société de
I'information, au-deld d'une terminologie, in Legal Aspects of Multimedia,
LAB Symposium. Lisboa, Oct. 1994, A paraitre.

télécommunications n'a pas seulement pour vocation de garantir un optimum pour les
investissements du secteur, elle acquiert également une finalité proprement politique. 22

L'avénement du multimédia et plus largement la convergence des
télécommunications et de l'audiovisuel accentuera encore la nécessité de cette réflexion,
mettant en évidence Ie lien entre technologie et culture et la nécessité de choix qui ne
peuvent étre simplement technologique mais nécessite une définition de notre vouloir
vivre ensemble. Il accentue le délicat probléme de la subsidiarité de Iintervention
communautaire, peu compétente dans la matiére culturelle et pouvant difficilement se
substituer vu son déficit démocratique, & des décisions de parlements nationaux.

En outre, au sein des pays, se pose la question de l'entité capable d'aborder a la
fois les problémes sociaux et culturels en méme temps que ceux des technologies de
l'information. Cette question risque de se révéler plus délicate encore dans les pays
fédérés qui séparent clairement les compétences culturelles et celles technico
économiques, réservant les premiéres aux entités fédérées, les secondes aux entités
fédérales

Qu'il soit clair que le probléme du service universel comme outil d'amélioration
d'une société démocratique ne se pose plus en termes techniques, comme ['avait jusqu'a
présent compris la Commission, "d savoir, déterminer la structure concurentielle du
marché, mais passe dans la sphére du conceptuel et correspond a des choix profonds

d'organisation économique et sociétale™ 39,

3.COMMENT FINANCER LE SERVICE UNIVERSEL?

La troisiéme question & prendre en considération concerne le financement méme
du service universel. En effet, l'intérét économique relatif de fournir certains services
pour des prestataires et des exploitants de réseaux ayant l'obligation de les fournir
suppose un financement par des moyens “originaux"3!. Ainsi, alors que les tarifs
devraient progressivement étre fixés en fonction des coiits232, le service universel
pourrait étre financé grace a des transferts internes, des redevances d'acees?33, ou
"d'autres mécanismes"234. 11 s'agit précisément d'assurer une repartition équitable de la
charge que représente la fourniture d'un service universel. Dans le contexte d'une

229 1. ARLANDIS,Service Universel:évolution d'un concept clé,
Commugications et stratégies, n°l13, 1994335 et ss

230 v, HATZOPOULOS. L"Open Network Provision" (ONP) moyen de la
dérégulation, R.T.D. européen, 1994, 63-99.

231 14 résolution du Conseil du 7 février 1994 est, a4 cet égard. claire en
raison d'obligations de service universel, le service de base ne peut étre
fourni qu'a perte ou a des conditions s'écartant des normes commerciales
habitselles ..", Résolution du Conseil 0°94/C 48/01 du 7 février 1994,
précitée.

232 rtout en poursuivant le développement du service universel pour tous les
utilisateurs. movennant des redevances raisonnables” : résolution du Conseil
n°93/C 213/01 du 22 juillet 1993, précitée.

233 Les redevances d'accés, ou redevances payées par les nouveaux entrants
sur le marché, comprendraient trois éléments, & savoir:

1}. les codts directs de ['interconnexion;

2). le cof@it de l'acheminement des appels;

3). une contribution au financement des obligations de
service universel. Pour plus de détails, cf. H. UNGERER, P. LIPENS de CERF, "Le

service universel, ..“, op. cit, p. 29.
234 Résolution du Conseil n°94/C 48/01 du 7 février 1994, précitée.

"

266,




modernisation cofiteuse de linfrastructure,cette question est considérée comme
cruciale.? 33

La partie II du récent Livre Vert sur la libéralisation des infrastructures consacre
de longs développements au calcul du cofit et au financement d'un service universel non

rentable.2 3 6,Sans pouvoir étre complet sur ce point,notons les définitions proposées:

-"1e cofit du service universel est la somme du cofit net de la fourniture du service
aux clients non rentabies et de tous les cofits non associés 4 la fourniture non rentable de
téléphones publics,de services d'urgence et d'autres obligations sociales.Elle prend en
considération tous les cofits et revenus dépendants du trafic qui sont liés a ces clients.”

-"les clients non rentables sont ceux pour lesquels ,en l'absence d'obligation de
service universel,le titulaire choisirait de ne pas continuer a fournir le service a des prix
abordables”

On ajoute que le calcul des coiits suppose la définition de régles de comptabilité
analytique permettant d'isoler les cofits et recettes du service universel .En outrela
Commission se référe A plusieurs reprises au concept d'opérateur efficace pour fixer les
colts A prendre en considération. La Commission propose alors un systéme de
financement fondé principalement sur la création d'un fonds de service universel (c'est-a
dire"un dispositif particulier,géré par un organisme indépendant*3 7ayant pour but de
percevoir les contributions des opérateurs éligibles au cofit des obligations de service
universel et de verser ces fonds aux opérateurs concernés par  ces
obligations.),accessoirement par des redevances dacces,mécanisme Jugé plus
discriminatoire.Chaque opérateur aurait le choix de souscrire ou non aux obligations de
service universel et deés lors d'émarger au fonds de service universel.

En tout état de cause, tout comme la définition du service universel, la
question de son financement devrait faire 'objet d'un rapport de la Commission présentée
au Parlement et au Conseil avant le ler janvier 1996238,

4.QUI OPERE LE SERVICE UNIVERSEL?

L'attention mise sur le service universel a assurer, aboutit-t'elle au démantelement
des monopoles et & 1'abandon de l'entreprise dite publique ? 1l est clair que l'ancienne
équation entre service public et entreprise publique est désormais abandonnée et que les
entreprises publiques ne peuvent plus revendiquer de droit & monopoliser l'exploitation
de ce service public .Ceci signifie til que les Etats ne peuvent plus recourir a elles pour
une telle expoitation ? La réponse est nuancée.

Tout d'abord, on notera que chaque service universel doit étre analysé dans sa
spécificité et que la présence de nombreux opérateurs aptes & l'assurer, opérateurs publics
ou privés est sans doute,dans bien des cas, 1a meilleure maniére de le vitaliser. La notion
de service universe! s'écrit au pluriel. Cette invitation a mieux considérer les multiples
composants du service universel des télécommunications permet d'envisager des actions
& de multiples niveaux et utilisant des moyens de réalisation vari€s :concurrence pure;
systtmes de licences; création dentreprises publiques auxquelles un monopole est
conféré; normalisation; subsidiation d'activités privées ; etc..Ainsi, la solution, que

235 On note que l'infrastructure n'est selon nos développements qu'un des
éléments du service universel .Pour d'autres éléments,ainsi par exemple la
mise suor pied d'un  service universel de cerfification de messages
électroniques,le financement  du  service  universel sera  résolu  plus
facilement
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237 La Commission se référe par 14 aux organismes natiomaux de
réglementation,application de la régle de subsidiarité

238 golution du Conseil 7 février 1994 précitée.

l'autorité publique choisira pour assurer l'exploitation d' un service universel comme la
certification de messages électroniques ou de télémédecine, ne sera assurément pas la
méme que celle quil devra imaginer pour l'exploitation de la mobilophonie ou de
I'infrastructure cablée. '

Privée du monopole de droit, I'entreprise publique a cependant face a l'entreprise
privée quelques atouts a faire valoir dans la concurrence qui les opposera pour
I'exploitation partielle ou totale de certains services universels.Sans doute, mieux que
I'entreprise privée, l'entreprise publique pourra répondre aux impératifs des besoins du
consommateur dans la mesure ot elle pourra prévoir dans sa structure, des lieux
organisés d'expression des besoins de ces demiers. Deuxiémement, les dirigeants
tiendront compte d'une rentabilité & long terme, face a des investissements lourds,
prendront en considération les nécessités de la recherche développement indispensable, a
I'évolution de celui-ci.

Troisiémement, certaines missions particuliéres pourront lui étre imposées pour
tenir compte de situations économico-sociales difficiles. Bref, la structure méme de
I'entreprise publique, son objet social méme, c'est-a-dire le service public lui permettront
de mieux élucider et réaliser les implications de celui-ci alors que la finalité "introvertie”
de T'entreprise privée lui fera ressentir le service public qui lui est concédé comme
quelque chose d'étranger a sa mission principale.

A ces arguments, on ajoutera, pour garantir 'évolution du service universel, un
argument de poids, celui de I'inégalité d'informations entre le régulateur et 'opérateur

chargé du service universel23® : comment connaitre le colt du service universel, sa
rentabilité, le degré d'efficience de 'entreprise & I'assurer, autant d'éiéments nécessaires a
la fixation des subsides nécessaires 3 son financement, probléme majeur que la partie II
du Livre Vert tente de résoudre par la création d'un fonds de garantie. Sur ce plan, le lien
structurel que I'état peut avoir avec 'entreprise peut aider a la transparence nécessaire a
l'intervention du régulateur.

Enfin,"dans le cadre de la fourniture du réseau ouvert, vu les montants
considérables des investissements requis des participants, ne peut-on craindre la création
de "noyaux durs” qui en tireront tout le bénéfice 7 S'agit-il dune libéralisation effective
du marché ou plutét d'une substitution de monopoles privés aux monopoles publics ?
Sur le plan politique, et non plus économique, se pose des questions encore plus graves.
En effet, si les Etats ont cru utile de conférer des droits exclusifs ou spéciaux a certaines
entreprises pour assurer fa fourniture de services jugés socialement utiles, ceci constituait
une expression de la régulation sociale par des outils économiques. Sous cet aspect,
l'action de la Communauté peut &tre percue non seulement comme visant 4 la création
d'un marché unique, mais aboutissant, en méme temps, a la destruction de nombre des
outils sociaux de régulation qui avaient permis, en dépassant le libéralisme sauvage, de

réussir une certaine domestication du capitalisme."= 49,
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CONCLUSIONS

L. La consécration progressive du service universel au centre des préoccupations de
la réglementation des télécommunications apparaft comme dans un premier temps, comme
la consécration de la libéralisation compléte du secteur,dans un second temps, sous la
poussée du modéle américain,comme une conséquence de la prise de conscience
croissante de l'importance de l'information au sein de nos sociétés.

Certes, le débat est chez nous moins avancé qu'il ne l'est aux Etats-Unis ol le
service universel apparait comme la pierre angulaire de la National ou Global Information
Infrastructure.

2. Cette importance croissante du service universel risque de renverser l'ordre des
priorités de I'action réglementaire. Le service universel ne peut plus étre envisagé comme
l'obligation exceptionnelle imposée 4 un ou a plusieurs opérateurs de mettre en place une
infrastructure d'information ouverte sur leguel peut s'exercer en libre concurrence l'offre
de services (en gros, il s'agit du principe de I'ONP), il oblige, dans son acceptation
€largie, a définir positivement son contenu et les moyens de sa réalisation tant du point de
vue de son financement que des contraintes (cahier des charges) mis pour 1'obtention des
objectifs aptes a le réaliser..

3. Les conséquences d'une telle approche positive qui fonde le développement d'une
société de l'information sur l'épancuissement de nos libertés mettent en évidence
I'importance et la nécessité d'une redéfinition du service universel, entendu non plus
comme le seul accés aux moyens technique de communication (I'infrastructure et le
service de transport de la voix) mais également comme l'exigence de création et de mise a
disposition de contenus informationnels auxquels chacun doit pouvoir accéder.  Ainsi,
l'information pourrait s'introduire dans la notion de service universel, au vu de ce qui est
considéré comme “essentiel” ou "vital” pour assurer la participation des citoyens dans une
soci€té démocratique. Il s'agit, selon I'expression américaine propre 4 la définition de la
politique de la "National Information Infrastructure”, de veiller 4 ne pas introduire de
discrimination entre "ceux qui détiennent la connaissance” et "ceux qui ne la détiennent
pas” (les "informations haves” et les "informations have nots").

4. Cette conception du service universel justifie son extension bien au-deld des
services généralement mentionnés I1 s'agit d'obliger I'Etat 4 reconnaitre un concept large,
moderne de service universel, concept qui mettra en évidence le fait que chaque citoyen
pourra facilement, a un prix abordable, sans tenir compte de sa situation en particulier
géographique, de ses revenus ou de ses capacités, avoir accés 4 des services de
communication et d'information développés.

Cette conception exige qu'une attention particuliére soit accordée au processus par
lequel est élaboré le contenu évolutif de ce concept qui déborde la sphére du technique,de
I'économique pour pénétrer celle du social et du culturel.ll est important que dans ce
processus,toutes les parties intéressées soient entendues en ce compris les associations
culturelies et de consommateurs et que la décision soit prise par l'autorité législative.

Ainsi, le service universel entend &tre un réel instrument de promotion de nos
libertés. Pour ce faire, il signifie tout d'abord l'accés possible de tous 4 des techniques
de communications : en ce sens, si l'interopérabilité des réseaux, le développement
d'infrastructures larges l'accés aujourd'’hui aux services de téléphonie vocale, demain 2
des services de certification de messages constituent un premier élément du service
universel, la création déja réaliséc dans certains Etats aux Etats-Unis d'"Access
Commumty Televisions”, qui permettent & chaque groupement d'intéréts
{consommateurs, mouvements politiques, syndicats...) d'avoir non seulement l'accés
aux cables mais également la formation requise pour la réalisation des productions
audiovisuelles apparaissent déja comme un élément de cet "Infoservice" universel,
appliqué cette fois a l'audiovisuel.

Au-dela de l'acces a des techniques, il est remarquable de constater que le service
universel s'entend aux Etats-Unis de Yaccés possible de tous a certains services
d'information, ainsi dans certains Etats. la régle interdisant aux cablodistributeurs de
crypter certaines émissions jugées d'intérét général , dans d'autres, I'obligation positive
faite 4 I'administration de mettre sur pied tant6t des services on line d'assistance a remplir
des formulaires administratifs, tantét des services d'information en matiére médicale,
statistiques ou autres, obligation dont découle le devoir de I'Etat de subsidier certains
établissements, en particulier d'enseignement pour avoir acces 4 de telles données, voire
les diffuser.

4. L'avénement du multimédia et plus largement la convergence des
télécommunications et de l'andiovisuel accentuera encore cette réflexion, mettant en
évidence le lien entre technologie et culture et la nécessité de choix qui ne peuvent étre
simplement technologique mais nécessite une définition de notre vouloir vivre ensemble,
11 accentue le délicat probléme de la subsidiarit¢ de l'intervention communautaire, peu
compétente dans la matiére culturelle et pouvant difficilement se substituer vu son déficit
démocratique, a des décisions de parlements nationaux.

En outre, au sein des pays, en particulier fédérés, se pose la question de l'entité
capable d'aborder a la fois les problémes sociaux et culturels en méme temps que ceux
des technologies de I'information.

3. L'explosion du service universel en de mutiples facettes nécessite une prise en
considération séparée de chaque service universel. Si dans tous les cas,est rompue
I'ancienne équation:service public = entreprise publique = monopole,l'entreprise publique
peut conserver pour l'offre de {'un ou de l'autre de ces services universels certains
atouts.Au deld cependant de cette réflexion,il convient de reconnaitre le role de plus en
plus majeur que devra jouer une autorité indépendante et au fonctionnement ouvert,
chargée 4 partir d'une définition législative du contenu du service universel,

-d'aider le législateur 3 la réévaluation périodique du contenu de celui-ci;

-de définir concrétement le cahier des charges de sa réalisation;

-de veiller aux moyens du financement de celui-ci.
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