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[es évaluations ex ante et les nouvelles missions des
radiodiffuseurs publics : exigence européenne

et application au droit belge

Elise DEFREYNE
CRIDS, Université de Namur
BELGIQUE

Contexte et problématique

Depuis le début des années 2000, le développement de I'Internet a
modifié en prefondeur le paysage des médias en Furope. Les radi-
odiffuseurs publics ont étendu leurs missions de service public au-dela
des activités « traditionnelles » de radio et de télévision. En particulier,
ils ont développé des services d’information en ligne. Dans de nom-
breux états européens, cette expansion a suscité des craintes aupres des
¢diteurs de presse, quiy voient une forme de concurrence déloyale. En
particulier, ils reprochent aux radiodiffuseurs publics de diffuser de
I'information écrite a partir de sites web, alors qu’eux-mémes tentent
de développer leurs activités de presse sur Internet. Or, si les radi-
odiffuseurs publics recoivent une subvention publique pour financer
les missions de service public, les éditeurs de presse ne sont pas fi-
nanceés, du moins pas dans une mesure comparable (qui varie alors en
fonction des systémes nationaux d’aides a la presse). En Allemagne, en
Irlande, aux Pays-Bas, en Autriche, en Belgique, des éditeurs de presse
ont donc introduit des plaintes devant la Commission européenne afin
quelle vérifie la compatibilité des mesures de financement des radi-
odiffuseurs publics avec les régles de concurrence. Dans ce débat, por-
t¢ par les éditeurs de presse au niveau curopéen, la question centrale
porte donc sur P'étendue des missions de service public des radi-
odiffuseurs publics. Peuvent-ils proposer des services d’information
¢erite en ligne financés par de I’argent public ? Les évaluations ex ante
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des nouveaux services de médias doivent apporter une piste de ré-
)t
ponse a ces questions.

Dans cette contribution, nous exposons dans une premiere partic la
geneése et la portée des évaluations ex ante des nouveaux services de
médias. A l'origine, ces évaluations furent développées par et pour la
BBC, qui mena une rétlexion sur sa gouvernance en 2003/2004.
Quelques années plus tard, a la suite des négociations menées avec la
Commission sur la compatibilité du financement des radiodiffuseurs
publics ARD et ZDF avec les regles de concurrence, I’Allemagne in-
tégra également ces ¢valuations, moyennant certaines adaptations, a
son cadre réglementaire. Une constante de ces deux modeles, anglais
et allemand, est la consultation des parties prenantes. Apres le cas
allemand, la Commission généralisa cette pratique par sa Cornmuni-
cation sur les aides d’Etat a la radiodiffusion publique de 2009". Dans
ce texte, la Gommission admet le développement des activités des
radiodiffuseurs publics sur Internet, mais impose toutefois la mise en
place d’une évaluation ex ante avant le lancement d’un nouveau ser-
vice de média. Cette évaluation doit mettre en balance I'impact du
nouveau service sur les besoins démocratiques, sociaux et culturels de
la population avec les effets potentiels sur le marché. Elle doit en outre
se baser sur les résultats d’une consultation populaire générale. Dans
une seconde partie, nous montrons les problemes de I’application de
cette exigence dans les Communautés francaise et {lamande de Bel-
gique, qui sont compétentes cn maticre de radiodiffusion. A ’heure
actuelle, ces évaluations existent de jure mais n’ont pas encore €été im-
plémentées. Au travers d’'une analyse du cadre juridique, nous expli-
quons les raisons de lineffectivité de ces évaluations Toutefois,
d’autres outils mis en place par les Gommunautés frangaise et flaman-
de permettent de faire participer les citoyens a la réflexion sur les mis-
sions des radiodiffuseurs publics, comme les consultations populaires
lors de la négociation d’un nouveau contrat de gestion.

I Communication de la Commission du 27 octobre 2009, concernant I'application aux services
publics de. radiodiffusion des régles relatives aux aides d'Eiat, J.O., C 257, 27 octobre 2009 (ci-
aprés « Communication de 2009 »).
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Ce cas d’étude empirique permet de montrer les difficultés de diffusion
a I’échelle européenne d’un instrument de gouvernance, comime .ici
Pévaluation ex ante d’un nouveau service de média. Cette analyse
gintegre ainsi dans le courant des policy fransfer studies, dont ’objet est
d’analyser les « changements de l’action publique associés, dans un
contexte donné, généralement national, a l'influence plus ou moins
directe d’autres politiques publigues conduites dans un autre con-
texte » (Dumoulin & Saurugger, 2010). Dans cette contribution, nous
exposons ainsi que I’évaluation ex ante des nouveaux services de mé-
dias a d’abord été un outl con¢u dans un cadre national (le Royaume-
Uni) puis diffusé vers les Etats membres a travers ’action de la Com-
mission européenne. Le risque que ces instruments soient ineftectifs en
Communautés frangaise et flamande montre toutefois la difficulté
d'imposer un tei instrument dans un contexte différent.

L’exigence eurcpéenne des évaluations ex ante des nouveaux
services de médias

La politique de la Commission en matiére d’aide d’Etatala
radiodiffusion publique

Dans le domaine de la radiodiflusion publique, les lignes directrices de
la pratique de la Commission furent pour la premiére fois exposées
dans une Clommunication en 2001% L’appréciation de la compatibilité
des systémes de financement nationaux avec les régles de concurrence
curepéennes se déroule en deux érapes. Dans un premier temps, la
Commission examine si la mesure peut étre qualifiée d’aide d’Etat au
sens de I'article 107 du Traité sur le fonctionnement de ’Union eu-
ropéenne (TFUE). Dans un second temps, elle vérifie la compatibilité
de 'aide au regard de Darticle 106, § 2 du TI'UE. L’aide est déclarée
compatible si elle respecte les trois principes suivants : 1° les missions
de service public doivent étre définies de maniére claire et précise, 2°
Pentreprise doit étre explicitement chargée de la fourniture du service,

DEa) . . o . . - . . .

2 Communication de la Commission, du 15 novembre 2001, concernant l'application aux ser-
vices publics de radiodiffusion des régles relatives aux aides d'Etat, 7.0., C 320, 15 novembre
2001, p. 5.,
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3°-le financement doit étre proportionnel a la réalisation des missions.
Dans cette contribution, nous nous concentrons sur la premicre des
trois conditions, a savoir la définition claire et précise des missions de
service public, car elle pose le défi suivant : comment laisser la possibil-
ité aux radiodiffuseurs publics d’adapter leur offre de services a un
environnement numeérique en perpétuclle évolution, tout en respectant
cette exigence de précision dans la définition des missions ? Cette
épineuse question s’est d’abord posée au Royaume-Uni et en Alle-
magne.

Les modéles : le Public Value Test et le Drei-Stufen Test

En 1999, lorsque la BBC souhaita lancer le BBC Digital Curriculum (un
service de média éducatif a destination des jeunes sur Internet), elle
rencontra une vigoureuse opposition de la part de ses concurrents
privés. Les difficultés auxquelles la BBC fut confrontée dans le dé-
veloppement et la mise en ccuvre de ce projet 'amenerent a
s’interroger sur sa gouvernance. La BBC chercha donc a renouveler sa
gouvernance en profondeur autour de la notion de Valeur Publique,
présentée comme une nouvelle doctrine du management public, en
réaction a la doctrine de la Nouvelle Gestion Publique (Martin & Fer-
rel Lowe, 2014). Sur ces bases théoriques, la BBC développa le Public
Value Test, qui est une évaluation ex ante des nouveaux services de
médias composée de deux parties. D’une part, le BBC Trust réalise une
¢valuation de la valeur publique, en prenant notamment en considéra-
tion les résultats d’unc consultation publique impliquant les parties
prenantes. D’autre part, une analyse d’impact sur le marché est
¢galement menée. Jusqu’a présent, cing Public Value Tests ont été men-
és par la BBC.

En Allemagne, I'idée du Drei-Stufen Test germa durant les négociations
menées avec la Commission centre 2002 et 2007. L’Allemagne devait
répondre a Pobligation de définir plus précisément les missions de
service public d’ARD et de ZDF°. Or, la constitution allemande exige
une indépendance des radiodiffuseurs publics par rapport a I’Etat. 1l

3 Décision de la Commission du 24 avril 2007, Aide n® E 3//2005 ~ Financement de la radiodit-
fusion publique en Allemagne (ARB/ZDF}, 7.0., C 185, 8 aott 2007, p. 1.
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est donc anticonstitutionnel que les missions de service public soient
définies de maniere précise par les législateurs des Lander. C’est aux
radiodiffuseurs publics eux-mémes qu’incombe cette tache. Deés lors, 1l
fut décidé qu’il reviendrait aux conseils de radiodiffusion, institués au
sein de chaque radiodiffuseur public, de faire passer les évaluations ex
ante (Dorr, 2011). Les conseils de radiodiffusion d’ARD et de ZDF
menérent une série de tests en 2010/2011. Lors de ces tests, une con-
sultation des parties prenantes fut organisée.

Les évaluations ex ante dans la Communication de 2009

Cette idée fut ensuite reprise par la Commission lors de négociations
avec d’autres Etats membres sur le financement de la radiodiftusion
publique (Irlande et Communauté flamande)* et intégrée dans unc
seconde Communication en 2009. Par ce moyen, la Commission vou-
lait trouver une soludon qui soit implémentée par les Etats membres,
pour éviter qu’elle ne doive elle-méme examiner chaque nouveau
service des radiodiffuseurs. I’intégration des évaluations ex ante dans
les législations nationales ne fut donc pas un processus naturel, a
Pexception du Royaume-Uni, mais la résultante de la pression de la
Commission. Dans sa communication de 2009, la Commission expose
que Iévaluation ex ante d’un nouveau service de média doit permettre
de déterminer si le service en question risque de produire des etftets
disproportionnés sur le marché au regard des besoins démocratiques,
soclaux et culturels qu’il est censé satisfaire. Deux impératifs du droit
primaire européen doivent donc étre conciliés: d’une part, les exi-
gences du Protocole d’Amsterdam’, 4 savoir la satisfaction des besoins
soclaux, démocratiques et culturels de la société et, d’autre part, les

4 Décision de la Commission du 27 février 2008, Aide n® E 8/2006 (ex CP 110/2004 et CP
126/2004) — Financement du radiodiffuseur public VRT, 7.0., C 143, 10 juin 2008, p. 7 ; Déci-
sion de la Commission du 27 février 2008, Aide n°® E 472005 (ex NN 99/1999) - Financement
public de Radio Teilifis Eireann (RTE) et Teilifis na Gaeilge (TG4), 7.0., C 121, 17 mai 2008, p
5.

3 Protocole (n® 29) sur le systéme de radiodiffusion publique dans les Ltats membres, Annexe au
Traité d’Amsterdam modifiant le Traité sur 'Union européenne, les Traités insdwant les Com-

munautés européennes et certains actes connexes, signé & Amsterdam le 2 octobre 1997, 7.0, C
340, 10 novembre 1997, p. 109.
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régles en matiere de concurrence. Une consultation publique doit étre
organisée a la fois dans « un souci de transparence et afin de recucillir
toutes les informations nécessaires pour parvenir 4 une décision
équilibrée »°. Pour décider de lancer ou non le nouveau service, les
Etats membres doivent apprécier, sur la base des résultats de la ¢onsul-
tation publique, lncidence globale d'un nouveau service sur le marché
en comparant la situation en la présence et en l'absence du nouveau
service envisagé. Le service ne pourra étre lanceé si celui-ci perturbe les
échanges ou la concurrence dans une mesure qui serait contraire a
Iintérét commun’.

Application aux Communautés francaise et flamande de
Belgique

Le fonctionnement des évaluations ex ante

Tant la Communauté flamande que la Communauté frangaise ont da,
sous la pression de la Cemmission curopéenne, introduire une
procédure d’évaluation ex ante des nouveaux services de médias : en
2008 pour la Communauté flamande, plus récemment, en 2014 pour
la Communauté francaise®. Les évaluations fonctonnent selon une
logique assez similaire dans les deux Communautés. Le principe est
que tout lancement d’un nouveau service important gui n’est pas cou-
vert par le contrat de gestion doit étre soumis a évaluation. Il existe
cependant des différences dans leur fonctionnement. En Communauté
flamande, la VRT ne peut diffuser des nouveaux services que si ceux-ci
ont été approuvés par le Gouvernement’. Avant d’autoriser un nou-
veau service, le Gouvernement doit demander 'avis du Conseil supé-
rieur de Audiovisuel (CSA), organe régulateur des médias. Par ail-
leurs, une consultation publique n’est pas requise par le décret. En

6 Communicaton de 2009, § 87.

7 Communication de 2009, § 88.

8 Décision de la Commission du 7 mai 2014, Aide n° §.A.32635 (2012/E) - Financement de la
RTBF - Belgique, J.0., C 23371, 18 juillet 2014, p. 1.

9 Décret de la Communauté flamande du 27 mars 2009 concernant la radiodiffusion et la télévi-
sion, M. B., 30 avril 2009.
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Communauté francaise, si la R7TBF souhaite lancer un nouveau ser-
vice, elle doit transmettre sa demande au régulateur des médias. En
Pabsence de réaction négative du GS4, I’évaluation est alors menée par
un groupe d’experts. Afin de rassembler les opinions des parties
prenantes, les experts doivent lancer une consultation publique de
quatre semaines a laquelle tout tiers intéressé peut participer. L’avis de
consultation est publié sur le site internet du CS4. Au plus tard un
mois apreés la fin de la consultation publique, le groupe d'experts indé-
pendants rénd un avis sur le projet de nouveau service important ou
de modification '’

L’ineffectivité des évaluations ex ante

Le champ d’application des évaluations est toutefois tellement restreint
qu'il est permis de douter qu’elles ne soient jamais implémentées. En
effet, en Communauté flamande, celles-ci ne doivent pas étre menées
pour des services déja existants. Or, cetle liste des services existants
figurant dans le contrat de gestion est tellement large qu’elle laisse peu
de place a la mise en ceuvre d’une évaluation ex ante. kn Communau-
t¢ {rancaise, le test ne doit s’appliquer que si deux conditions cumula-
tives sont remplies, a savoir I'investissement d’un nouveau domaine
d'activité et le dépassement d’un certain cofil, dont on peut craindre
que le montant ne soit en pratique que rarement atteint. Il existe donc
¢galement la possibilité de contourner I’obligation de mener une éval-
uation ex ante. Cette maniére de voir les choses est tres différente de la
logique allemande ou anglaise ou il s’agit d’une procédure standard.
On peut regretter le manque d’effectivité de cet outil, dans le sens ot
I'on se prive d’un instrument qui permettrait de renforcer la légitimité
du service public des médias, en faisant participer les différentes par-
ties prenantes. Toutefois, la participation du public est déja une réalité
mais dans un autre cadre, qui est celui de la négociation du contrat de
gestion.

10 Décret de la Communauté [rangaise du 14 juillet 1997 portant statut de la RTBF, M.B,, 28
o0t 1997,
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Le renforcement des négociations du contrat de gestion

La négociation du contrat de gestion de la RTBF doit désormais faire
l’bbjét d’une large consultation publique menée par le Parlement de la
Communauté frangaise. Cette consultation porte « sur l'importance de
la mission de l'entreprise et sa concrétisation au cours du nouveau
contrat de gestion »**. En pratique, dix mois avant la fin du contrat de
gestion, le Gouvernement doit solliciter l'avis du Parlement sur les
éléments constitutifs du prochain contrat de gestion. Le Parlement se
charge alors de procéder a la consultation publique, au besoin en
s’entourant d’experts. Il a quatre mois pour mener la large consulta-
tion publique, remettre ses recommandations au Gouvernement et les
publier sur son site Internet. Ce délai expiré, le Gouvernement doit
finaliser le nouveau contrat, tout en tenant compte des recommanda-
tions émises par le Parlement. Qu’entend-on dans le décret par « large
consultation publique » ? S’agit-il d’une consultation ouverte a une
partie ou a ’ensemble du public ? Ni le décret ni le contrat de gestion
n’apportent plus de précision a ce sujet. La question reste ouverte car
cette procédure sera mise en ceuvre pour la premiere fois lors de la
prochaine négociation du contrat de gestion, en 2017.

Le décret de la Communauté flamande sur les médias comporte une
disposition quasi identique de consultation dans le cadre de la révision
du contrat de gestion'?2, En Communauté flamande, cette obligation a
déja été mise en ccuvre une premicre fois en 2010 et, de maniére plus
récente, au printemps 2015. D’une part, sous le contrdle scientifique
d’universitaires, un bureau d’études a mené une enquéte de satisfac-
tion aupres de 1 700 citoyens flamands. D’autre part, deux centres de
recherche universitaires ont mené une consultation des parties
prenantes. Dans cette mise en ceuvre, la consultation publique ne sig-
nifie pas donc nécessairement consultation de tout le public. Il s’agit
plutét de recueillir I'avis d’une partie (idéalement représentative) des
utilisateurs.

11 Nouvel article 9 du décret précité.

12 Art. 20 du décret de la Communaaté flamande du 27 mars 2009 relati & la radiodiffusion et
la télévision, M.B,, 30 avril 2009.
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Conclusion

Ce cas d’étude illustre la diffusion d’un instrument de gouvernance
impliquant une consultation publique au sein de I'Union européenne.
Au départ, les évaluations ex ante furent développées au Royaume-
Uni. Cet instrument fut ensuite repris par ’Allemagne lors des négoci-
ations avec la Commission sur le financement de ses radiodiffuseurs
publics. Désormais, cette exigence est imposée a tous les Etats mem-
bres par la Communication sur les aides d’Etat a la radiodiffusion de
2009. Ce faisant, la Commission vise a renforcer la transparence et
sans doute la qualité du débat sur I’étendue du service public. Si
objectif est louable, I’'on peut toutefois s’interroger sur la légitimité de
recourir au contrdle des aides d’Etat pour imposer un tel changement
dans les droits administratifs nationaux. Par ailleurs, ’'on peut égale-
ment questionner le manque d’effectivité de ces systémes. En effet,
tant en Communauté flamande qu’en Communauté frangaise, il est
permis de douter que ces évaluations ex ante solent un jour mises en
ceuvre. Or, si une législation est ineffective, cela montre que le besoin
auquel elle doit satisfaire n’est pas adéquatement rempli. La Iégitimité
des radiodiffuseurs publics, en Communauté [rangaise et flamande,
pourrait toutefois se voir renforcée grace aux procédures de consulta-
tion publique mises en ceuvre lors de la négociation des contrats de
gestion.
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