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SERVICE UNIVERSEL : L’'(EUVRE INACHEVEE
DU LEGISLATEUR AMERICAIN

Frangois R. van der MENSBRUGGHE?*

Universal service has become the object of legislative interest throughout the world,
at local, national, and regional levels of government. It has also attracted attention
on the international plane, as demonstrated by recent endorsements of the notion by
the World Bank, the World Trade Organization (WT0), and the International
Teleconmmunications Union (ITU). The very term of universal service has itself
become universal. Nonwithstanding, its origins and evolution remain largely obscure
and misunderstood. The purpose of this article is 1o reflect on universal service as it
firstappeared in the United States and 1o determine whether its current embodiment
in the Telecommunications Act of 1996 meets the goals set out by the Clinton
administration in its Agenda for Action for a National Informati on Infrastructure of
1993, Retrospectively, it appears that Congress was unable to find a consensus on
a restructuring of American telecommunications regulation. Accordingly, it left
many questions o the determination of the Federal Communications Compmiission,
Today, many important {ssues remain disputed orunresolved. Against this backdrop,
the broad issue of delegation of power — or representative democracy — has taken a
new spell in the United States,

*  Cetarticle reprend et développe un papier pam dans les Cahiers du CRID, n°15 (Service universe,
concurrence et télécommunications), Bruxelles, Story-Scientia, 1999, pp. 89-124. L’anteur tient i
remercier E. Montero et Y. Poullet pour I'aimabie autorisation de reproduction. I tient aussi a
remercier la Communauté frangaise de Belgique pour I'octroi d’une bourse luj permettant d’effec-
luer ses reciierches sur le sujet aux Blats-Unis (3 la Georgetown University Law Center). Les points
de vee exprimés dans cel article sont exclusivement ceux de 'auteur. Les commentaires sont les
bienvenus. L’ auteur peut étre contacté i I’adresse spivante : Faculté de droit de Namur, 5 Rempart
de la Vierge, B-5000 Namur, Belgique, <francois.vandermensbrugghe @fundp. ac.be>,
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Le service universel suscite confusion et appréhension, surtout en France et en
Belgique. Les raisons de ces craintes et de ces sentiments confus sont mulgpies. et
relativement simples & identifier. L'origine étrangére et migratoire du service
universel — des racines américaines et une greffe plus ou moins heureuse dans des
Etats pétris par le service public' — constitue & I'évidence un premier facteur
d’incompréhension, voire de frustration®, Le fait que le service universel c-:han ge de
signification selon le secteur auquel il se rattache est également source d’mFerrgga-
tions. La notion s’entend-elle 4 I’identique dans le secteur des télécommunications
comme dans celui de la poste® ou de la banque! ? Ou bien encore dans le secteur de
I’enseignement® ? La confusion ne résulte-t-elle pas du fait que l’exprcssion‘ est
souvent galvaudée : outre que le service universel serve A traduire les aspirations
sociales — parfois fort généreuses — de tout un chacun, la confusion n’atteint-elle pas
son comble par 'usage d’expressions voisines telles service universel global ou
encore service public universel 7

Lesavatars de lanotion ne s’ arrétent pas . A ces interrogations initiales s’ajoute
le fait que le service universel se batit toujours, laissant de nombreuses questions
encore en suspens®. Du reste, méme achievé, le service universel est en quelque sorte
voué & entretenir des rapports singuliers avec le temps puisque la logique interne de
la notion suppose une variabilité permanente de son contenu (du moins pour ce gui
concerne le secteur des télécommunications, et sans doute ailleursy’. Pour le juriste
qui désire manier des concepts stables garantissant un minimum de séeurité juri.di-
que, il est sans doute peu de notions aussi déroutantes. Pour I'heure, le service
universel est donc une notion en voie de développement - géographique, sectoriel et
temporel.

1. Lamauvaise communication des institutions de 1’ Union européenne, singulidgrement aCommission,
est pour partie responsable de cette greffe malheureuse, d’olt la communication de 1a Commission
du 11 septembre 1996 sur Les services d’intérét général en Europe (COM(96) 443 final) : cf. R,
KOVAR, Droit communautaire et service public : esprit d’orthodoxie ou pensée luicisée, Reviee
Trimestrielle de Droit Evropéen 32 (2) avril-juin 1996, pp. 215-242. . )

2. Cf.p.ex.enFrance laréaction de M. CLAUDE et A. PAILLIER : « Il ne s’ agit plus du service public
pour les usagers, mais d’un service universel pour les indigents & qui on fait la charité ! », i Les
services publics et |’Europe : une vraie menace, Le Monde, 21 juin 1995 ; cf. en Belgique 'appel
lancé par la Centrale Générale des Services Publics (C.G.5.P.), Pas d’Enrope sans services publics,
Braxelles, 6 jnin £996.

3. Cf. la position commune du Conseil sur les services postaux {n® 25/97 du 29 avril 1997}, LO.C.E.,
n° C 188 du 19.6.97.

4. Q.R, Ch. repr. (Belgique), sess. ord. 1995-1996, question n® 113 du 23 mai 1996, p. 5493 (M. Th.
Detienne). .

5. Cf. Ducarme lance le « service universel », Le Soir, 27 mars 1997 ; cf, Ecole : forcing du PRL pour
te service universel, La Libre Belgique, 16-17 mai 1998.

6. Au premier rang desquelles il faut mentionner celle de soa financement {motivant par 13-méme des
actions en constatation de manquement engagées par la Commission européenne (article 169 CE) :
pour la Belgique, cf, Communiqué de presse de la Commission du 5 novernbre 1997 (ip/97/954)).

7. Parex.,enBelgique, 'article 3 de I arrété royal du 28 octobre 1996 portant laliste des services prestés
au titre du service universel des télécommunications, Monitewr befge, 10 décembre 1996, p, 30839,

Service universel : I'ceuvre inachevée du législateur américain 353

Avec cela, la confusion entourant le service universel ne résulte-t-elle pas, plus
profondément, de considérations portant sur son utilité méme ? Certains de se
demander pourguoi il serait besoin de prévoir des obli gations de service universel 1a
ol un environnement concurrentiel devrait, de toute manitre, voir les acteurs
concernés déployer leur énergie pour accroitre leurs parts du marché et ainsi
conjuguer, naturellement, intérét public et intérét privé®. Adam Smith n’avait-il pas
raison lorsqu’il écrivaiten 1776 : « Tout en ne cherchant que son intérét personnel,
{lindividu] traville surtout d’une maniére bien plus efficace pour I'intérét de la
société, que s'il avait réellement pour but d’y travailler. Je n’ai jamais vu que ceux
qui aspiraient, dans leurs entreprises de commerce,  travailler pour le bien général,
aient fait beaucoup de bonnes choses »? ?

A Pévidence, il ne peut étre question ici de lever toutes les incompréhensions qui
entourent le service universel. Parviendra-t-on jamais i saisir une notion qui, &
Vinstar du service public & la frangaise, échappe obstinément 4 une appréhension
conceptuelle satisfaisante ? Sans doute, non. Hn’en reste pas moins qu’on peut lever
des coins de voile sur cette notion en cherchant i la source — aux Etats-Unis, dans le
seul secteur des télécommunications — des éléments de comparaison, et partant, des
éléments de réponse 4 ces questions. Ce refour aux sources sera d’autant plus utile
que le service universel américain est parfois présenté comme un modéle absolu,
transposé tel quel 4 I’ étranger’®. Ce sera aussi I"occasion de mieux comprendre ce qui
fait figure chez d’aucuns d’épouvantail et, chez d’autres, de produit d’inspiration
divine, & I’abri de dérives par trop passionnelles.

Dans I"approche qui est proposée ici, deux questions s’imposent tout naturelle-
ment anotre examen : la premidre a trait & la déterntination des origines du service
universel des télécommunications aux Etats-Unis (). L’examen de cette question ne
releve pas d’un pur intérét historique, L.’ existence d’une multitude de services de
télécommunications nouveaux — le courrier électronique, I'identification de P’appe-
lant, etc. - nous oblige & repenser aujourd’ hui les choix qui se sont posés au début de
cesiecle pourune technique simple - le téléphone. Ce faisant, les choix d’aujourd’hui

ca

CI. par ¢x. ’opinion de P. HUBER ; « Experience shows that the most wniversal hamburger — the
Big Mac — ways supplied by the market », in Lavw and Disorder in € yherspace, Oxford, Oxford
University Press, 1997, pp. [40-14(. Cf. aussi I'opinion sans nuances de D, McCULLAUGH :
« This implementation of universal service is hased on o knee-jerk fear of fniernet “haves and have-
nots™. That's unrealistic, New technologies take time to Silter through a seciety. The joint board's
position ignores history ; flush toilets and cars took decades to spread », in I's a Bad Idea, <http/
Jwww.spectacle.org/1 296/declan. himl,

9. A.SMITH, Recherches sur la nature et les carses de la richesse des nutions, Paris, Gallimard (coll.

Idées), 1976, p. 256.

10, R.E. HUNDT, From Buenos Aires to Geneva and Beyond, discours prononeé par le directeur de la
Federal Communications Commission {ci-apres, FCC) devant le World Affairs Council, le 22
octobre 1997 : « ... we have established practices and standards Jor interconnecrion, unbundling,
and nniversal service that are being studied and copied by conntries all over the world ». Cf. <hup:/
fwwi fee.gov/Speeches/Hundt/spreh 759 humls,
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comportent naturellement des intéréts plus importants que ceux de n.agué?’c, en
termes de colits/bénéfices & mesurer. Dans ce contexte, « [u]ne perspective higtori-
que peut davantage nous éclairer sur les choix difficiles 4 opérer »'!. La deu‘xi‘cmc
question qui 8’ impose & notre examen a trait 4 la consécration du service unlversel‘
dans la Teleconmunications Act du 8 février 1996 (2)"2. L’on notera d’emblée que
le 1égislatenr américain, pour s'&tre attelé i la tiche de donner forme concréte an
concept, n’en a pas moins laissé de nombreuses questions ouvertes.

1 LES ORIGINES DU SERVICE UNIVERSEL
AUX ETATS-UNIS

L’expression de service universel remonte au début du 20¢ sigcle?, S°il n’e."%t sans
doute pas utile de retracer ici toute I'évolution de la notion, depuis ses origines,
certaines questions lides a I'émergence méme de la problématique du service
universel valent néanmoins la peine d’étre soulevées (1.1). De la sorte, que peut-on
trouver d’instroctif dans cette notion originelie ? Comment s’ intégre-t-elle dans
[*évolution du secteur des télécommunications américain ? .’environnement et les
objectifs qui 'ont vu naftre ne sont-ils pas radicalement différents de ceux
d’aujourd hui 7 Au-deld de ce retourenarriere, au début du siécle, d’ autres qugs{igns
sc posent, lides au tout récent intérét Iégislatif pour la notion (1.2}, On peut ainsi se
demander ce qui reste anjourd’hui du sentiment d’euphoric qui avait littéralement
galvanisé certains policy-makers au début de la décennie, laissant croire que le
service universel constituerait 'un des vecteurs principaux de la construction des
autoroutes de I'information.

t1. M. MUELLER, Universa! Service. Competition, Interconnection, and Monopoly in the Making of
the American Telephone System, Cambridge (MA) — London (England), The MIT Press, 1997,
p. 188 (traduction personnelle), La phrase exacte se lit : « A liisiorical perspective can make us more
aware of the difficilt trade-affs that must be made »,

12, Tledtété souhaitable de procéder A I’'examen du service universel au niveau étatiue américain. Les
Etats, considérés comme des « laboratoires » du gouvernement fédézal, ont joud et cqntinucnt de
remptir, un role particulizrement important dans la construction du service universel, A cet égard,
PEtat de Californie a joué un réle pionnier : cf. In « Moare Universal Telephone Service Act » de
septembre 1983, et, plus prés de nous, la « Citizen Complaing Act » du 22 septembre 199?'. La
contribution présente, pour des raisons de place, s’en tient & une étude de la question au niveau
fédéral.

13, Cf. a ce sujet Pexposé de M. MUELLER, Le service universel dans 1"histoire du téléphone, une
reconstruction, Résecuey, 1994, n° 66, pp. 11-36. Pour la version anglaise de cet article, cf. Universal
service in telephone histery. A reconstruction, Telecommumications Policy, Fuly 1993, pp. 352-369.
Cf, aussi H.S. DORDICK, Toward a Universal Definition of Universal Service, Institute for
Information Studies (Ed.), Annial Review, 1991 : Universal Telephone Service : Ready for the 2 Est.
Century ?, Nashville (TN), The Institute for Infermation Studies, pp. 109-139,
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1.1 L’émergence de la problématique du service universel

Bien’évidemmem, le service universel des télécommunications ne s’est pas imposé
aux Etats-Unis du jour au lendemain, figé une fois pour toutes avec ses caractéristi-
ques actuelles. Haété le produit d’une gestation longue et quelque peu mouvementée.
Aujourd’ hui, on peut distinguer trois étapes dans la construction de la notion.

Utilisée pour 1;’1. premiere fois en 1907, I"expression traduit d’abord une volonté
—d’origine privée - d’asseoir fe monopole de I'opérateur dominant des télécommu-
nications de I'époque, AT&T. En effet, aucune démarche sociale ne se dessine dans
le discours du concepteur de I’expression™. Lorsqu’il évoque le service universel
pour fa premiere fois, Theodore Vail cherche en fait A concentrer dans le chef de la
société qu’il dirige les réponses aux problemes d’inferconnexion qui se posent
concrétement aux Etats-Unis'>. En clair, la notion originelle entend d’abord servir
une stratégie commerciale particuliére od il est davantage question de conforter les
intéréts de Ma Bell (« everywhere ») que de servir fa collectivité (« everyone »)'",

Cette démarche —intéressée — d’interconnectivité est du reste corroborée parune
observation des agissements d’AT&T. Durant cette période de I’avant-guerre, la
société entreprend une politique effrénée d’acquisition de ses concurrents. Dans un
premier temps, les pouvoirs publics américains entendent couper court 4 cette
politique agressive. Aussi, concluent-ils un accord avec AT&T aux termes duquel la
socicté s engage i ne plus entreprendre d’acquisitions sans restrictions. L’accord, qui
regoit le nom de Kingsbury Commitment, est consolidé dans un Consent Decree en
19147 Par cet engagement solennel, les Juridictions fédérales américaines prennent
acte de I'arrét des pratiques anticoncurrentielles &’ AT&T. Borénavant, tout projet
d’acquisition doit étre soumis an Deparmient of Justice et 4 la Interstate Commerce
Conmission, pour approbation.

Dans I'immédiat, on peut croire que Ma Belf doive sérieusement refréner 8es
ardeurs. Il n’en est rien, et la Kingsbury Commitment se voit rapidement vidée de sa
substance'®. Virtuellement toutes les acquistions ultérieures sont autorisées, quand ce

4. Cf. AT&T, Annua! Report, 1907, pp- 17-18 et AT&T, Annnal Report, 1909, pp. 18-19.

15, Depuis 'expiration des brevets Bell en 1893 et 1854, une multitude de sociétés assurent les
communications téléphoniques aux Etats-Unis : en 1900, on en dénombre 2000, En 1906, on évalue
4 300,000 seniement le nombre de téléphones connectss au systéme Bell (sur ua total de 2,16
millions) : ¢f. H.S. DORDICK, Toward a Universal Brefinition of Universat Service, op. cit. (note
13), p. 112,

6. L'expression méme de Ma Bell (manan Bell) recouvre I'idée de maternage, de pourvoir 3 tous les
besoins, d universafité ...

17. A proprement parler, la Kingshury Comminnent est une lettre du vice-président d” AT&T, Nathaa C.
Kingsbury, au ministre de la Justice {Attorney General), James C. McReynolds, en date du 19
décembre 1913, Un Consent Decree est un acte, sanctionné par les tribunaux, mettant fin & une action
antiirust,

18. Cf. M.K. KELLOGG, J. THORNE e( P.W, HUBER, Federal Telecommunications Law, Boston —
Toroate — London, Little Brown and Company, 1992, p. 201 ; « The Kingsbuwry Commitment was
grickly gutied ».
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ne sont pas les pouvoirs publics américains enx-mémes qui enceura.gt?nt les concen-
trations’. Le 1égislateur lui-mé&me intervient par " adoption de la Willis-Graham Act
en 1921 : en occurrence, cette loi donne pouvoir 4 la Infersraie Commerce
Commmission d’exempter les fusions dans le secteur des 1é]éc0mmynicat.'sons (2306
I"application des lois américaines sur la concurrence {les fameuse§ l(lns antitrusty®.
Rétrospectivement, on constate que a Interstate Commerce Cmmn-r.s'swn aC(‘:orde ces
exemptions de maniére quasi systématique®. Antrement dit, Ila ngsb.z.rry
Conmnitment n’est plus. La Willis-Graham Act I"a bel et bien reléguée aux archl\.fes
&’ AT&T. Pour Milton Mueller, il ne fait pas de doute que cette loi a servi en fait a
ériger un seul sytéme de télécommunications américain. D’aprésllui, ence déEut de
siecle : « Laconcurrence téléphonique pose un probléme de “service universel” dans
1a mesure ol les échanges en concurrence se refusent 4 se connecter les uns aux
autres »%2, C’estdonc le souci d’interconnectivité qui ’emporte initialement, et ceite
interconnectivité n’est pas concevable, pense-t-on, avec des réseaux en concuirence.,
Il n’est réalisable qu’au moyen d’un seul opérateur, en I'occurrence AT&T®. En
clair, « there existed a monopolist to do what seemed a monopolist’s job ».

Touten ne mentionnant pas le service universel, la Communications Act de 1934
renforce cette idée d’interconnectivité, inspirée par Theodore Vail. 1.’ objectif de la
loi consiste en effel & «rendre disponible, autant que faire se peut, pour toute
personne des Etats-Unis, un service de communication par lj'il et par-radio gt un
équipement adéquat, jouissant de capacités nationales et mondiales, rapide, efficace
et & des tarifs raisonnables »*.

AT&T récolte les fruits de la poliique américaine — des années vingt et trenﬁe -
comme un fait établi et quasi incontesté. La Willis-Graham Act etla Communications
Act confortent ses intéréts durant le demi-siécle qui suit. Du reste, durant de
nombreuses années, le service universel n’est plus évoqué, ni dans les milieux

19, En 1918-1919, le secteur des télécommunications américain est directement pris en charge par le
Postmaster General (responsable exécutif de ta poste} : cf, Act of Congress Covering Taking Over
of Wires, 40 Stat. 904 (1918) ; President’s Proclamation Taking Over Telephone and Telegraph
Systems, 40 Stat. 1807 (1918).

20, Willis-Graham Act, ch. 20, 42 Stat, 27 (1921). Cf. anjourd’fui 47 U.S.C.A. 221(;1)(1991).

21, Entre 1921 et 1934 (année de l'adoption de la Communications Act), 272 .aC(':]uisitlons sont
approuvées dans le secteur des télécommunications, sur un total de 275 soumassmn.s vef. MK,
KELIL.OGG, J. THORNE ot P.W. HUBER, Federal Telecommnuications Law, op. ¢it, (note 18),

204,

22. l(Jlf. gf; MUELLER, Telecommanications Access in the Age of Electronic Commerce : Toward a
Third-Generation Universal Service Policy, <hitp://www.scils.rutgers.edu/peopleffaculty/
CARD_ACC HTM> (traduction personneile). N '

23, Le sentiment public aux Btats-Unis, contre I"idée de concurrence dans le secteur des (élécommuni-
cations, est dépeint avec bonheur par M.K. KELLOGG, J. THORNE et P.W. HUBER, Federal
Telecomnumications Law, op. ¢it. (note 18), p. 201, note 8.

24. Cf 47 US.C. parag. [5] (traduction personnelle). L.a phrase exacte se lit: « ... se as n'(? make
available, so far us possible, to all people of the United States a vapid, efficient, Nation-wide and
world-wide wire and radio communication service with adequate facilities at reasonable charges ».
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professionnels, ni dans les couloirs du Congres, pas plus que dans les enceintes
académiques. Il n°en est pas besoin : de Pavis général, AT&T répond pleinement aux
attentes des usagers du téléphone américains, tant sur le plan de la couverture
géographique que sur celui du prix ou de la qualité du service offert™. En somme,
leprenant une expression qui traduit fe pragmatisme caractéristique des américains
«If it ain’t broke, don’t fix if »%,

Sila sa[isfacgon populaire parait incontestable, une insatisfaction grandissante
s’éléve ailleurs, qui vient surtout du régulatenr fédéral américain et des concurrents
L ATET. C'est une insatisfaction qui répond & la deuxidme acception du service
universel, Tout comme pour la premidre, cette deuxidme acception de la notion n’est
pas exprimée par le 1égislateur en toutes lettres.

En effet, progressivement, le régulateur fédéral américain met en place un
systeme de manipulations comptables conduisant & des subventions croiséesentre fes
communications longue distance et les communications locales, ces dernidres
Jjouissant de tarifs excessivement bas”. C’est le fameux processus de separations and
seftlements, aboutissant au plan Ozark de 1970%. Avec ce processus ; « It était
intéressant, politiquement parlant, d’accepter des tarifs longue-distance élevés et des
tarifs locaux bas - en somme, de “flanquer” les coiits surles utilisateurs intesétatiques
et de siphonner les revenus en sens inverse. Les avantages pour les régulateurs
étatiques étaient évidents. La FCC pouvait également y gagner du crédit politique
dans la mesure oll cefa mettait en avant son mandat législatif le plus populiste entre
tous — le service universel »%,

De fait, ce systéme de manipulations sert le service universel américain, entendy
comine Paccés du plus grand nombre 3 un service téléphonique de base (« Plain Old
Telephone Service » ou POTS). Entre 1940 et 1980, Ie cofit réel des communications

25, Drapres HS. DORDICK, « L'offre d’un service universel des télécommunications de qualité était
devenue ure tradition d’cntreprise chez AT&T. Pour le public, il étajt percu comme un droit, si ce
n'est un dit », in Toward a Universal Definition of Universal Service, op. cit. (nole 13), p. 116
{traduction personnelle).

26. Si un objet n’est pas cassé, il ne faut pas le réparer. ..

27. La FCC a traditionnellement compétence powr les communications fuferétatigies ; of, 47 U.S.C.
sections |51 et 152. Les régulatenrs étatiques (stafe wrility commissions) ont compétence pour les
communications intraétatiques : cf. Smith v. Winois Bell Telephone Co., 282 U.8. 133 (1930). Cette
décision de la Cour suprdme des Etats-Unis exige qu'une séparalion s”établisse entre les cofits des
deux types de communications : « ... unless an apportionment is made, the intrastate service to
which the exchange property is allocated will bear an undie burden ». Cf. Smith v. ..., 282 U.S. at
151. Cf. aussi Louisiana Public Service Conmrission v, FCC, 476 U.S. 355, 360 (1936).

28.  Prescriptions of Procedures for Separating and Allocating Plant fnvestment, Operating Expenses,
Taxes and Reserve Benveen the Fntrastate and Intersiaie Operations of Telephone Comparies, 26
F.C.C.2d. 247 (1970).

29, M.K. KELLOGG, J. THORNE et P.W, HUBER, Federal Telecommunications Lenw, op. cit. (note
18}, pp. 450-451 (traduction personnelie), On remarquera que les régulateurs ne manipulent lo
systéme, dans un but délibéré de favoriser le service universel, qu’d la fin des années soixante : cf,
M. MUELLER, Uaiversal service in telephone history. A reconstruction, op. cit. (note 13), at 355,
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locales diminue de 40 % et le niveau de pénétration téléphonique passe de 37 % a plus
de 90 %*. Cela étany, les transferts comptables deviennent de plus en plus comple-
xes, atteignant des niveaux vertigineux (jusqu’a 11 milliards de dollars I'an)*. De
surcroft, la donne est bouleversée par un mouvement d’ouverture du secteur des‘
télécommunications américain i 1a concurrence. Ce mouvement, entamé en 1956
avec Iarrét Hush-A-Phone™, 8’ achéve, peut-on dire, avec la décision Computer Il de
1982%, Un mélange important d’arréts et de décisions de la FCC se succédent durant
ce quart de sigcle.

L’arrét Execunet I, rendu par la Cour d’ appel fédérale de la ville de Washington
en 1977, constitue sans doute F'un des plus emblématiques de cette longue série™. Par
cette décision, la concurrence s’ introduit dans le marché des communications longue
distance, alors qu”AT&T avait fait valoir un risque sérieux d’écrémage (-cream—
skimming) sur ce marché {en I’ occurrence, venant de MCI). La cour deJWashington,
dans les mots du juge Skelley Wright, rejette tous les arguments présentés par ATcl&‘T’.
Incidemment, elle ajoute qu’elle est préoccupée par l’ai[it_ude géné.rale d?, la/ sociéte
{qui, du reste, regoit Pappui inconditionnel de la FCC)®. E}ilie 1"{3]9,{{& I’idée -seion
laguelle la situation priviligiée dont elle jouit depuis des années s impose quasiment
comme un d{i ; « Of course, there may be very good reasons for according AT(S.’LT de
jure fireedom from competition in certain fields ; however, one such reason is not

30. Le cofit des communications longue distance diminue égatement de fagon impm'ta.nte :de 1956 d
1978, il a angmenté seulement de 8,6 % alors que I'index des prix & la consommation a augmenté
durant cette période de 171 %. Cf. MUK, KELLOGG, J. THORNE et PW. HUBER, Federal
Telecomnumications Law, op. cit. (note 18), p. 453, note 16, -

31. AE. KAHN et W. B. SHEW, Cwivent Issues in Telecommunications Regulation : Pricing, 4 Yale
Journal on Regulation, pp. 191-255, p, 197 (1986), - '

32, Hush-A-Phone Corp. v. United States, 238 F. 2d 266 (D.C, Cir, [956), Cette décaswn~ ?(}:nS[l[UC la
premitre bréche dans le monopole global du systéme Befl, Dans cette affaire, la société H”S'_'"“'
Phone commercialisait des appareils qui s”attachaient au téléphone et permettaicat de garantir le
secret de la conversation vis-a-vis de I’extérieur. Victorteuse devant la FCC, la société AT&T_perdra
sa bataille contre Hush-A-Phone devant la Cour d’appel fédérate de la ville de Washmgton.
L’ attitude de AT&T dans cette affaire sera qualifiée par la cour d’« interférence injustifiée avec le
droit de1’abonné de se servir raisonnablement de son téléphone de fagon utile atitre privé, sans nuire
al'intérét public » (« wawarranted interference with the telephone subscriber's .rr'ghr reqsouabl’)" to
wse his telephone inways which are privately beneficial without being publicly detrimental »).
Douze années plus tard, 4 ' occasion de la décision Carterphone (FCC- I9§8), la F(;IC adoptera une
politique pius libérale a I'égard des terminaux d*abennés {customer premises equipment ou CPE),
Cf. Canterphone, 13 F.C.C. 2d 420, recon. denied, §4 F.C.C. 2d 571 (1968). .

33, Cette décision classe les services de télécommunications en deux catégories : les scrwces’de has_e
(Basic Services)et ceux dits améliorés { Enranced Services). Les premiers restcnlréglemel]tes tandis
que les seconds sont déréglementés. Notons que les terminaux d*abonnds (.CPF) sont également
dérégltementés. Cf. Computer I, Final Decision, 7T F.C.C. 2d 384 et Commumnications Industiy Assn.

., FCC, 693 F.2d 198 (D.C. Cir. 1982).

34, ;WCI Tel'ewrmmmicrrrr'fms Corp. v, FCC, 561 F,2d 305 (D.C. Cir, 1977), cert. denied, 434 US 1040
(1978) ; MCI Teleconmunications Corp, v. FCC, 580 F, 2d 590 (D.C. Cir, 1978), cert. denied, 439,
U.S. 980 (1978).

35. MCI Telecommunications Corp. v. FCC, 561 F. 2d 365 (D.C. Cir. 1977), at 379.
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stinply that AT&T got there first. |[.. | The ultimate test of industry structure in the
communications common carrier field must be the public interest, not the financial
interests of those wha have until now enjoyved the fruits of de facto monapoly »¥,

Ainsi,Joind’affronter concurrence et intérét public, les Américains entendent les
concilier. Dans ces conditions, [e service universel a vocation a éclore sur un terreau
nouveau. Le sort d”AT&T, quant 2 lui, est définitivement scellé avec son démante-
lement (dives:imri) le 24 aolit 1982, lui-méme produit de la Modification of Final
Judgment (MFJ), entrée en vigueur le [* janvier 19847, .

Qu’en est-il du service universel au terme de cette évolution 7 A dire vrai, la
noticn — comme telle — ne suscite toujours guére d’intérét en ce début des années
quatre-vingts, Certes, une proposition de loi portant sur le service universel fait
I"objet d’un examen parla Chambre des représentants en 1983 (Universal Telephone
Service Preservation Act — HR 4102), mais elle ne débouche sur aucun résultat
concret™. L’expression s’emploie par ailleurs, mais elle ne recouvre pas de
conceptualisation précise®. Pour cause : la notion s'entend toujours d’un service
tél€phonique de base offert 2 un prix abordable (affordable basic telephone service).
Ce service se limite 4 I'accés au résean public commuté (par définition analogique),
et [a possibilité d’émettre et de recevoir des appels. Or, ce service est largement
pourvu aux Etats-Unis en 1983 : le taux de pénétration éléphonique moyen y
avoisime les 92 %*. Entendu de la sorte, le service universel n’appelle aucune
attention particuliére, encore moins une intervention des pouvoirs publics, 11 cst
d’ores et déja considéré comme étant fort bien satisfait*'. Kenneth Haring et John

Haring relevent avec justesse, dans un rapport commandité parlaFCCen 1984 : « Le

36. Ibid., at 380.

37, United States v. AT&T, 522 F. Supp. 131 (D.D.C. 1982).

38. H.S.DORDICK.TowardaUniversalDcﬁﬂitimwaniversalServicc, ap. cir.(note 13),p. 117 ;H.S.
DORDICK, Universal Service in Post-Divestiture USA, Telecommunications Policy, Aprif 1991,
pp. 119-128, p. 115,

39. V.poex. H. GELLER, Teleconununications, Regulation, January/Pebruary 1982, pp. 24-26,p. 24
«AT&T got @ monopoly position in exchange for providing regulated, universal end-to-end
service ».

40. Le « taux de pérétration tétéphonique » consiste i mesurer I disponibilité du tétéphone. 1! s’ obticnt
en divisant ie nombre de lignes téiéphoniques résidentielles par le nombre de ménages, En raison de
I'accroissement de lignes téléphoniques secondaires el des résidences secondaires, 1a mesure n’est
pas toujours exacte : pour plus de déails, cf, Organisation de Coopération et de Développment
Econumiques (OCDRE), Les obligations de service universel dans environnement concurrentiel,
Paris, éd, de ’OCDE {coll. Politiques d'information, d’informatique et de communications, n°38),
1995, pp. 41 et seq. En 1983, le taux de pénétration téléphonique américain était précisément de
91,4 9% :cf. M. MUELLER et J.R. SCHEMENT, Universal Service From the Bottom-Up ; A Profile
of Telecommunications Access in Camden, New Jersey, Rutgers University School of Communi-
cation, Informarion and Library Studies, <hup://www.ba.com/reports/rutgers/ba-title. htmk>, Sec-
tion C.1.

41. PourDaniel L. BRENNER, en 981 : « Today ... we have reached the point of nearly universal voice
service », in Conununications Regulation in the Eighties : the Vanishing Drawbridge, 33 Adminis-
trative Law Review, pp. 255-268, p. 264, 1981,
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terme de “service universel’” ne figure dans aucume loi de dreit publicetil n’y aaucune
source taisant autorité qui le définit précisément, et encore moins, indique cgmument
atteindre »*. De fait, 1a notion continue d’étre ignorée puisqu’elle constitue d’ores
et déja un acquis. ‘

La situation change cependant rapidement aux Etats-Unis. L’on ne sc S’al’isfait
plus d’un service universel limité & ’accessibilité géographique cl.u service tefepho—
nigque le plus simple, Désormais, la notion a vocation §i s’ élargir et & dc'vcmr un
objectif de politique gouvernementale. Du reste, ce changement de perceptlon eslt le
fruit d’évolutions techniques, et de leurs prolongements sur les plans _1;1dustr1e},
sociétaire et réglementaire américains. L arrét Hushi-A-Phone ou bien arrét
Execunet, déji mentionnés, traduisent ces développements technigues en .termes
Jjudiciaires. La décision Computer {1 de la FCC montre combien la dlchgtemle en{.re
services de base (Basic Services) et ceux dits améliorés (Enhanced Services) est vite
dépassée®. Naturellement, une convergence dans |’industrie améri?aine accompa-
gne ce mouvement. Tandis que des secteurs suivaient jusque-l1a des 'loglque?
distinctes, ils partagent maintenant des iniéréts communs. Des barrieres, jugq}senla
étanches, sont rompues. Peu a peu, la société tout entidre est appelée a cueillir les
fruits de ces avancées techniques, Les individus eux-mémes voient leurs habitudes
de consommation, de travail, voire leur vie civique, profondement modifiées. En
clair, « technofogy has made rethinking necessary »*.

Au regard de ces évolutions, une intervention des pouvoirs publics an’féricu’ins
s’ impose. Certes, le secteur des télécommunications aux Etats-Unis C(?I’lStltLle llun
des plus réglementés de la planéte®, mais en la forme, ¢’est l’absencel d’ :lnterventfo'n
législative quasi absolue qui caractérise le secteur des télécommumcaﬁons/ ameri-
cain : la MFJest d’origine judiciaire®® et Computer I et I constituent des décisions
prises par la FCC¥, Autrement dit, les Etats-Unis se trouvent dcvan? une absence de
politique générale du secteur des télécommunications. La chose est inconcevable en

42, K.GORDONetJ. HARING, The Effects of Higher Telephone Prices on Universal Service, Federal
Communications Commission, Office of Plans and Poticy, OPP Working Paper Series, No, 10,
March 1984, p. 2 (traduction personnelle).

43, Amendment of Sections 64.702 of the Commission’s Rules and Reguiations, Report and Order, 2
F.C.C. 2d 280 (1986). )

44, Daniel L. BRENNER, Communications Regulation in the Eighties : the Vanishing Drawbzidge,
op. cit. {note 41), p. 267. o

45.  G.J.MULGAN, Commnunication and Control, Networks and the New Economies of Commumication,
New York — London, The Guildford Press, 1991, p. 243. '

46. Décision prise par la Unifed States District Court for the District of Columbia (en la personne c%u juge
Harold H. Greene), autrement dit, la juridiction fédérale de premitre instance pour la vitle de
Washington : Modification of Final Judgment, Unired Siates v. AT&T, 552 F. Supp. 131, ?29
(D.D.C. 1982), aff"d sub nom. Maryvland v, United States, 460 U.S. 1001 (1983). On parle aussi de
Consent Decree.

47, Computer Inquiry II, 77T F.C.C. 2d 384, on reconsideration, 84 F.C.C. 2d 50 (1980}, on further

reconsideration, 88 F.C.C. 2d 512 (1981), aff’d sub nom. Computer and Communications Industry

Associafion v. FCC, 693 F.2d 198 (D.C. Cir, 1982), cert. denied, 461 U.S, 938 (1983).
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Europe. C’est une lente —et récente — prise en charge de la notion de service universel
par le Igislateur qui constitue la troisisme ¢tape dans la gestation de la notion. Ele
fait objet des développements qui suivent,

1.2 Le parcours législatif progressif, et progressiste, de la notion

Dans un premier"[emps, il est permis de croire que les pouvoirs publics américains
assignent au service universel une définition large. L’engouement initial pour la
notion s’explique par le succés formidable que rencontrent les autoroutes de
Iinformation, présentées en ce début des années {uatre-vingt-dix comme le chantier
du2l®siecle. Dans les semaines qui suivent I’entrée en fonetions du Président Clinton
en janvier 1993, une commission spéciale est formée, chargée d’étudier les applica-
tions possibles de ces fameuses autoroutes. Cette commission, appelée the Informa-
tion Infrastructure Task Force (IITF), est présidée par le secrétaire d’Etat au
commerce, Ron Brown®, Dés le mois de septembre 1993, PIITE publie un premier
rapport intitulé The National Information Infrastructure : Agenda for Action®, Dans
ce document, le concept de service universel est explicitement appelé & recevoir un
contenu extensif de fagon & garantir des capacités informationnelles pour tous
(« Extend the “mniversal service concept” to ensure that information resources are
available to all at affordable prices. Because information means empowerment—and
employment - the government has o duty to ensure that all Americans have access
te the resources and job creation potential of the Information Age »)™®. Du reste, le
document fournitquantité &’ applications potentielles englobant des services commuy-
nautaires (a diffusion d’offres d’emploi, de calendriers d’événements d’intérét
local, Iassistance & comprendre et & remplir les documents administratif s, ete), des
services transactionnels (incluant des services bancaires faits & domicile, les achats
faits & domicile, I"ingénierie de groupe, etc.), des services de santé et d’éducarion.

Dans lafoulée, une proposition de loi est déposée en janvier 1994 par le sénateur
démocrate, Ernest F. Hollings, et le sénateur républicain John C. Danforth (Commu-
nications Act of 1994 —S.1822). 1.’ objectif principal de cette proposition de loi {qui

48, Diécédé en avril 1996.

49, The National Information Infrastructure : Agenda for Action, Information Infrastructure Task Force
(HTF), 15 septembre 1993 ; ¢f. 58 Fed. Reg, 49,025 (1993). Ci-aprés, la « Nationa! formation
Infrastructure : Ageada for Action » sera reprise sous son abréviation de « NII ».

50, Cet objectif figure parmi les premiers de la « NI » - ap. cit. (note 49), p. 3, 1 est repris plus loin
(p. 8) : « A major objective in developing the NI will be to extend the Universal Service coneept 1o
the information needs of the American people of ihe 2ist Centrry. As a maiter of fimdamental
Jatrness, this notion cannot aceept a division of otir peaple among feleconmunications or informa-
tion “haves” and “have-nois”, The Administration is committed to developing a broad, modern
concept of Universal Service ~ one that would emphasize giving all who desirve it easy, affordable
access o advanced communications and information services, regardiess of income, disability, o
location ».

31, La Hollings Bill (8. 1822) est introduite devant fe Sénat américain le 25 janvier 1994,




362 Service universel : 'eewvie inachevée du [égislateur américain

prend le nom de Hollings Bill) est d actualiser]a Commtmica{{ons Actde 1934, ?‘Clldu

indispensable aprés un demi-siécle de changements. D(? m.afnere plus pt‘o&;[.nz?tzvej, la

Hollings Bill se veut aussi une consolidation des potentialités nouvelles qui s Oifflelll

désormais aux citoyens américains. La Hollings Bill énonpe avec nettet'e son

intention de se départir du Plain Old Telephone Service. DF: fait ; « - Les opject1fs

de la politique nationalc et internationale de communication des Etats-Unis com-

prennent ce qui suit. If s’agit de :

1} garantirl accés de chague personne & des télécommunications de base & des tarifs
abordables ;

2) promouvoir le développement et une large disponibilité des technolegies nou-
velles ;

3) assurer ’acces des consommateurs & des sources diverses d’information ;

4) permettre la contribution de chaque individu a Ia libre circulation des idées ct de
I"information au travers des services de télécommunications ;

5y maximiser la contribution des technologies de I”information et des communica-
tions pour le bien-étre économique et la qualité de la vie ;

6) protéger les droits de chaque individu & contréler I'utilisation d’informations
concernant son usage de services de iélécommunications ;

i 5 atie »2
7} promouvoeir la démocratie »™.

Sans prétendre faire une exégése de la Agenda forAcrion/ou de ie} Hollr;ngs Bill,.on

peut relever cing détails d'importance (qui seront atténués, ou disparaitront par la

suite).

¢ D'abord, les deux textes insistent sur 1a notion de disponibilité (... ensure that
information resources are cvailable fo all... ;... pm-mof‘e the developm'enf f”.?d
widespread availability of new fechnologies). L’ utilisation du mot .:frvmlabrhry
et sa disparition ultérieure — au profit du mot access —, ne sont pas innocentes.
Pour I'heure, il s’agit de garantir un rapport d’immédiateté par rapport aux
technologies nouvelles®,

* Les deux textes visent une politique de communication prise au sens large
(... communications policy...} et pas uniquement une politique de télécommu-
nications.

* Lesusagerssontappelés i s’intégrer dans la société de 'information, comme des
actenrs i part entiére el pas seulement comme des consommateurs pgsmfs. Hs
sont censés confribuer  la libre circulation des idées et de Iinformation.

52.  Communications Act of 1994, 8.1822, Section 101 (traduction personaclle). .

533. «Accessible » 'entend de ce qui est «capable of being reached or easily approached ».
« Availability » s’entend de ce qui est « capable of use for the accomplishment of a pm‘po.se.
immediately wtilizable » © cf. Webster's Third New International Dictionary of the English
Language, Springfield (MA), Webster, 1981.
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°  La Hollings Bill emprunte une démarche qui s’applique & ’ensemble de la
population : elle vise foufes les personnes (... ensure that every person...),
chague individu (... protect each individual’s right.. .) et Ies consommateurs
{... ensure that consumers.. )

*  Enfin, la Hollings Bill utilise I’ auxiliaire shall, qui énonce en anglais Jjuridique
une obligation (... The goals of United Stares national and internarional
conmmnicc‘r‘ﬁons policy shall include the following.. ).

En somme, les policy-makers américains ébauchent des projets généreux en 1993-
1994 et le service universel — entendu de lagon extrémement large — constitue 'un
des vecteurs principaux de ces projets. Du reste, I’euphorie pour les autoroutes de
I"information ne vient pas senlement des pouvoirs publics américains. La publication
de 'Agendu for Action et la Hollings Bill coincident avec un florilege d’annonces
d’alliances dans les secteurs des télécommunications et du cible, A cet égard,
I"alliance la plus spectaculaire est sans doute celle annoncée le 13 octobre 1993 entre
lacompagnie régionale Bell Arlantic et la société TeleCommunications Incorporated
(TCD). Estimée 2 $33 milliards, cette alliance doit constituer 1a plus tmportante
transaction jamais réalisée au monde. Elle embrasse, elle aussi, des objectifs fort
géncreux®. Au début de 1994, c’est ’ensemble des acteurs CONCcernés — pouvoirs
publics et industriels ~ qui planchent sur un dépassement du Plain Old Telephone
Service et qui réféchissent par la méme occasion sur le service universel™,

Ces développements, qui laissent présager un service universel large, essuient
rapidement de sérieux revers. Ainsi, le projet de fusion entre Bell Arlantic et TCI est
annulé dés le mois de février 19945 1.4 Hollings Bill, quant i elle, estretirée septimois
plus tard, en septembre 1994, Les raisons de ces revers sont muitiples. Sur le plan
industriel, ces échecs traduisent d’abord une défiance de 1'actionnariat ameéricain
face a des projets qui ne tegoivent aucun soutien financier des pouvoirs publics, par
tradition absents de la direction de 1a vie économique du pays™. Ainst, le titre Belf

54, Dr'apres 1-C. GEMAR ; « En anglais contemporain, pour la plupart des grammairiens comme des
Juristes, shall employé dans un texte juridique {...) n'a, le plus souvent, que valeur enmphatique. (...)
ta loi parle an préseat, ce qui exclut ipso facto Uemplot du futur : 1a régle énoncée est d’application
immédizte », in Le langage du droit au risque de la traduction. De Iuniversel et du particulier, in
Frangais juridique et science du droir, Bruxelles, Bruylant, 1995, pp. 123-154, pp. 136-137.

35, Cf. Bell-TCI relie le quart des écoles américaines 3 I’ antoroute de I'information, Les Echos, 11
Jjanvier 1994,

56. Unquotidien frangais souligne avec justesse que « C’est donc un débat sur le réle du service public
qui est actuellement lancé aux Ftats-Unis. .. », Ley Eciros, 12 fanvier 1994,

57. Cf. Echecdu projet de fusion entre les Américains Bell Attantic et TCL, Les Echos, 25 février 1994 ;
Multimédia : TCI et Bell Atlantic rompent leur union, La Tribune Desfossés, 25 février 1994,

58. Du reste, Iz lecture de la « NI » fait appazaitre, avant Pobjectif de service universel, un objcctif
prioritaire de « Promote private sector imvestment, through appropriate tax and regulatory
policies », « NIl », ap. cit, (notes 49-30), p. 3.
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chute de $67 en octobre 1993 4 $53 en février 1994™. Qui plus est, en février 1994,
la FCC ordonne aux cabl-opérateurs de baisser leurs tarifs de 7 %. Pour TG}, ceite
décision se traduit nécessairement par une amputation sérieuse de son cash-flow. En
fin de compte, les projets sont revus & ia baisse. L euphorie cede la place au réalisme
financier. '

La Hollings Bill, quant a elle, cst trés mal accueillie par les Regional Bell
Operating Companies (les RBOCs, communément appelées les Baby Bells). De fait,
si la Hollings Bill ouvrait 1a possibilité pour les Baby Bells de faire de la téléphonie
longue distance, ¢’était seulement & la condition qu’elles démontrent I’existence
d’une concurrence « réelle et prouvée » (actiral and demonstrable) sur les marchés
locaux. Les Baby Bellsjugent ce critdre trop sévére®. Les opérateurs fongue distance,
quant & eux, exigent d’opérer sur les réseaux focaux avant d’ouvrir leurs marchés a
la concurrence des Baby Bells. La situation parait inextricable®'.

La Hollings Bill est aussi stigmaiisée pour étre trop réglementaire, notamment
en ce qui concerne le service universel. Au demeurant, la nouvelle composition du
Congrés explique cette hostilité a I'égard de la réglementation. La 104¢ iégislature,
élue a I’automne 1994 voitun Congrés a forte domination républicaine. La Chambre
des représentants et le Sénat affichent un programme ouvertement libéral, illustré
entre autres par le « Contract with America » inspiré par Newt Gingrich®. Le
Président Clinton lui-mé&me se dit maintenant partisan de moins d’interven-
tionisme®.

C’est donc bien de la quadratare d’un cercle qu’il s’agit : comment organiser [a
concurrence dans le secteur des télécommunications — donc la course an profit —et
maintenir en méme temps une certaine équité ? Comment créer — et préserver — une
dimension d’intérét public alors que le gouvernement ne va rien investir dans les

39. Nombreux sont les actionnaires qui ne pensent voir aucun divideade pour de longues années i venir.
Cf. Failed deal shows gaps in US telecoms, The Financial Thmes, 25 tévrier 1994,

60. « The Bells argued that it would take more than a decade for competition in the Tocal exchange to
reaci the extent regutived in the Hollings Bill. In some rural areas, they said, such competition niight
never emerge », i Congressional Quarterly Almanae, 103rd, Congress, 2nd Session (1994),
Washington D.C,, Congressional Quarterly Inc., 1995, p. 208,

61. « The bottom line was simple : the Bells did not want to put up for grabs any of their $71.3 billion
in local telephone revenues until they were allowed to offer other services. Bui the long-distance
companies did not want the Bells to compete for long-distance customers wuil they gave up their
local telephone service monepolies », in Congressional Quarterfy Almanac, 103rd Congress, 2nd
Sessien (1994), Washington D.C., Congressional Quarterly Inc., 1995, p. 208.

62. Cf. Congressional Quarterly Almanac, 103rd Congress, 2nd Session (1994), Washington D.C.,
Congressional Quarterly Inc., 1995, pp. 22 ¢f seq. ¢t pp. 39-D ef seq.

63. CI son « State of the Union Address » dn 24 janvier £995. D’aprds la Congressional Quarierly
Almanac : « the speech provided clear evidence that Clinton no longer controlled the congressional
agendaandknew it. (...} he sounded positively Republican in his call to “cut yesterday's government
tor help solve tomorrow’s problems” », Congressional Quarterly Almanac, 104eh Congress, st
Session (1995), Washington D.C., Congressional Quarterly Inc., 1996, pp. |-5.
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pi (?_;ets gu'ilentend promouvoir ? Comment concilier réglementation et déréglemen-
tation 7 Commemn concevoir un conceptdynamique de service universel, sans perdre
de vue la séeurité juridique et la neutralité €conomique qui doivent le sous-tendre ?

C’est dans ce contexte que le sénatenr républicain Lairy Pressler introduit une
nouvelle proposition de loi devant le Congrés le 23 mars 1995 (S.652 —
Tel;commu?rican'ons Competition and Deregulation). D’emblée, cette proposition
de Ioi oftre une pe{spec{ive entierement différente de celle figurant dans la Hollings
Bill. Du reste, pour bien marquer la différence, le titre HI de la proposition s’ intitule
«An End to Regulation ». Le service universel est bien repris dans le document
soumis par le sénateur Pressler, mais il apparait clairement que des pans entiers de
la législation proposée, en ce compris le service universel, ne peuvent recueillir la
majorité des deux chambres 3 mesure que I’on avance dans I’ affinement des détails,
Aussi,l il est convenu de s’en tenir & des lignes directrices et de laisser & une
commission paritaire le soin de déterminer, plus tard, la réponse aux questions [es
plus délicates. Dans ces conditions, 1a preposition du sénateur Pressler est adoptée
dans les deux chambres et le service universel regoit sa premiére conséeration
législative.

2 LA DETERMINA]:ION DU SERVICE UNIVERSEL
AU NIVEAU FEDERAL AMERICAIN

La Telecommunications Act est adoptée le § février 1996, & mi-chemin de la 104
[égislature {non sans un dernier contreternpsy™, La loi nouvelle affiche ses objectifs
dans une phrase qui accompagne son intitulé - elle se propose de « promouvoir la
concurrence et de réduire la réglementation afin de garantir des tarifs plus bas et des
services de qualité plus élevée pour les consommateurs de télécommunications ». {l
s’agit également de promouvoir « la diffusion rapide des nouvelles technologies des
télécommunications ».

Comment s’y est pris le législateur américain pour donner forme concréte au
service universel ? La réponse 4 cette question exige d’observer "objectif qu'il s est
fix€ (2.1, et [es moyens prévus pour Patteindre (2.2).

04, Teleconmmumications Act of 1996, Pub. Law No. 104-104, 110 Stut. 56 (1996}). La loi amende la
Cr.;unm{r.vricarians Actde 1934, 47 U.5.C., Sect. 151 et seq. La dernidre mouture de la proposition de
?01 avait €6 contestée par un groupe de sénateurs républicains, menés par Bob Dole. Ces sénateurs
Jugeaient la proposition de Ioi trop peu « républicaine ». Finalement, 1’ absence & Washington de M.
Dole, fin junvier 1996, a permis le vote final : cf, Congressional Quarterly Almanac, 104th Congress
2nd Session (1996), Washington D.C., Congressional Quarterly Inc., 1997, pp. 3-43. Malgré luut:
le vote, en faveur du passage de I loi, est important ; Ja Chambre des représentants vote A une
majorité de 414 voix i 16, le Sénat i une majoritéde 3145 ; Congressional Cuarterly Abnanac, [04th
Congress, 131 Session (1993), Washington D.C., Congressional Quarterly Inc., 1996, pp. 4-17.
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2.1 L’objectif de service universel des télécommunications

»
La Telecommunications Act ajoute une nouvelle section 254 au titre II de la loi d‘c
1934, intitulée simplement « Universal Service »%. Au regard de 1a plupart .des.ims
américaines, cetle section est économe, voire avare, en définitions et explications
détaillées. I s’agit d’une loi-cadre dont la plupart des dispositions soni destinées i
étre complétées par la suite. Cefte approche était nécessaire, nous 1’avons vu, pour

’adoption de la foi®.

Ainsi, le 1égislateur met en place les mécanismes et fes principes qui doivent
enserter le service universel 4 I"avenir. En premier liey, il habilite la FCC A mettre sur
pied une Commission paritaire (Joint Board), chargée d’aider la FCC dans sa
détermination du service universel®. La Commission est composée de membres
choisis au nivean étatique et au niveau fédéral, avec en plus, un représentant des
consommateurs®™. En tout, la Commission est composée de huit membres et ses
décisions ont valeur de recommandations®,

A premigre vue, la loi de 1996 parait extrémement laconique dans sa défirllition
du service universel™. Elle se contente en effet de préciser qu’il s’agit d”« un niveau
de services de (élécommunications évolutif » (evolving level of teleconumunications
services)’". Pour le professeur Krattenmaker, de la William and Mary .lS‘chool of Law,
le caraciere vague de pareille définition laisse penser qu’il peut s”agir de tout et d(’T
n’importe quoi (« Well, ir might be everything »)"*. Ce point de vue comporte du'vral
et du faux en méme temps. Le législateur a voulu consacrer le caractére dynamigue
du service universel, laissant onverte la notion alors que, chacun fe sait, les avancée&.;
en mafiére des télécommunications sont extrémement rapides. La FCC est a.in51
invitée a revoir périodiquement le niveau exact des services inclus dans la-noti()n,
sans que la périodicité ne soit au demeurant précisée dans la loi”. Pour ce faire, elle

65. Ibid., Sect. 101{a) qui ajoute 47 U.S.C. Sect. 254, . ~

66. Pareille approche donne une grande marge de manceuvre 4 la FCC (cf. infra la'ql.{cstum~ de la
délégation de pouvoirs et les problémes de droit constitutionnel qu’elle souldve). Il.s agit aussi, S%lﬂS
doute, de ne pas rouvrir le débat puisque : « In general, the more detailed a rule is, the more often
it will have to be changed », Cf. R.A, POSNER, 3 Jowrnal of Legal Studies, 257, p. 278 (1974).

67. LaComemnission paritaire est étabiie de maniére permanente : cf. 47 U.S.C. Sect. 25.4(21)(2) et (}:}(_2}.

68. C’est la premiere fois qu’un représentant des consommateurs sidge dans p'(?reiile commlss](.)n
paritaire : en I'oceurrence il s’agit d’un repeésentant de la Narional Associarion of State Utility
Conswnter Advocates (INASUCA).

69, 47 U.S.C. Sect. 254(a) et Sect. 214(e). .

70. Ce n’est pas 'opinion de tout le monde : cf. P. XAVIER, Australia’s Post-July 1997
Telecommurications Regulation in Inteynational Context, Tefecommunications Policy, Vo.l. 21, No.
O, pp. 533-351, p. 542 (1997} : « The universal service provisions explicithy mandaied in the US
Telecomniunications Act 1996 are uncommonly detailed. .. ».

T1. A7 U.S.C. Sect. 254(c)(1).

72. T.G, KRATTENMAKER, Telecommumications Law and Policy, 1997 - Supplement and Statutory
Appendix, Durham (North Carelina), Carolina Academic Press, 1997, p. 13.

3. 47 US.C, Sect. 254(¢)(2).
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doit bien évidemment tenir compte des évolutions techniques en matiere de télécom-
munications et des nouvelles technologies de I"information™, Cela étant, fe 8gisla-
teur se montre plus précis encore, ayant sans doute i Iesprit le souci de ne pas laisser
le service universel devenir la plate-forme d’aspirations par trop exfensives, po-
tentiellement réalisables. 1 y va sans doute aussi du souci de rassurer 'industrie
américaine quant au financement du service universel, Dans leurs taches respectives,
la FCC et la Commission paritaire doivent se reporter & des principes prédéterminés
pour décider de¢l’inclusion ou non de services nouveaux dans le service universel,
Une fois qu’on aura dressé le tableau de ces principes (2.1.1), il nous reviendra
d’examiner [a premiére série de services qui ont été prévus pour jouir de soutien au
nom du service universel des télécommunications (2.1 20

2.1.1 Les principes de détermination du service universei

Quatre principes ont été arréiés parlelégislateur américain pourenserrer la définition
du service universel™,

1. D’abord, il s’agit de tenir compte du caractére essentie! du service nouveau pour
I"enseignement, la santé ou la sécurité publics. Outre I"incertitude fondamentale lie
& cetle appréciation (sur quelle base exacte se déterminera le caractere essentiel ou
non du service ), la question demeure de savoir si le caractere essentiel du service
doit se mesurer en bénéfices directs ou peutinclure des bénéfices indirects. Prenons
le cas de la télémédecine™. D’aprés Susan Hadden, de I"'Université d’Austin au
Texas, une économie de 1 % de Ia facture totale du Health Care américain, découlant
de la télémédecine aux Ertats-Unis, cormpenserait largement les investissements
nécessaires & son développement”. Peut-on néanmoins revendiquer un service
universel élargi sur cette base 711 1’y a pas & proprement parler de bénéfice direct ou
essentiel pour la santé publique. L effet favorable s’exerce ailleurs.. ™.

2, LaFCCetla Commission paritaire auront aussi égard au fait qu’un service a été
adopté (subscribed) par un nombre significatif d’ utilisateurs résidentiels. Pour étre
tout & fait exact, le égislateur considere qu'une majorité substantielle (substantial
majority) de Ia cliengle résidentielle doit avoir adopté le nouveau service. La
question reste de savoir ce qu’est exactement une majorité substantielle et quel est,
au juste, le degré d’adoption requis (ne pas souscrire au transfert d’appel, mais en
disposer dans un « panier » de services vaut-il adoption ?). Il reste aussi & déterminer

T4 47 U.S.C. Sect. 254(e)(1),

75. 47 U.S.C. Sect. 254(c)(1)(A)-(D).

76.  La télémédecine consiste en Ia possibilité pour un médecin de consulter des spécialistes  distance
ou d’accéder aux dossiers médicaux et aux radiographies.

77. S. HADDEN, Technologies of Universal Service, Institute for Information Studies {Ed.), Annual
Review, 1991 : Universal Telephone Service : Ready for the 21st. Century ?, Nashville, TN, The
Institute for Information Studies, pp. 53-92.

78. Cf. IT and Health Care. Bugs and Viruses, The Economist, 28 February 1998.
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si on ne pourrait répartir les utilisateurs résidentiels en groupcs‘phls ciblés, de
maniére a davantage refléter certains besoins ou pratiques catégonel!e.s {saps que
cela ne releve de 'enseignement, de la santé ou de la sécurité publics). A titre
d"illustration, supposons qu'une majorité significative d’hispanophones d'un Etat
utilise un service télématique de traduction automatique de I’ angiais. vers l’espagflgl.
On peut raisonnablement arguer, dans ce cas de figure, qu’il est léglt:me de l’es ’[;:un\a
sortir de la masse globale des utilisateurs résidentiels pour en faire une catégorie a
part, et ainsi les faire jouir tous de ce service nouveau.

Par ailleurs, il reste la question des situations qu’on pourrait sans doute qualilj icr
de négatives. Prenons le cas hypothétique d’une fraction majorit.aire d§ la population
qui travailie hors-bureau™. Peut-on considérer, au nom du service universel, que ce
fait seul justifie ’octrot de numéros d’appel 1iés 4 la personne, et non plus au Ii;eu ?
A I’évidence, aucun service n'est adopté par qui que ce soit dans ce cas de flg‘ure\.
Néanmoins, d’aucuns ont bien soutenu que le service universel pui_sse conduire a
pareille détermination®, La Telecommunicarions Act, dans sa rédactzon actueile, ne
permettrait pas d’inclure ce type de service dans le service universel®. Ce sont les
choix commerciaux effectués par la clientéle — autrement dit, la demande - qui
doivent guider en ce domaine, Dans ce cas, si une demande.— mgjoritaire —estd’ores
et déja satisfaite, une intervention des pouvoirs publics se ]ustme—t-eiifi encore 7 Le
service universel est déja—en quelque sorte — pourvu, ou en train de se développer ...
spontanément.

3. Vientensuite fe fait que le service est fourni sur les réseaux de télécon_]rr?uni.ca-
tions publiques, par des teleconumunications carriers, Ici vient une dls,‘.{mction
importante par rapport & la situation régie par la loi de 1934. De fait, ce n fast Plus
Pexpression commmon carrier qui prévaut, mais bien celle de te!e'cmfa{nmr-xcatmns
carrier. Quel est le sens de ce changement de terminologie et sa signification pour
le service universel 7 Pour répondre & cette question, it faut de nouveau porter son
regard en arriére.

; jo ; p A ops?
La notion de comunon carrier a des origines qui remontent au moyen fige®?, De
I’avis général, la définition qui en est donnée en 1934, dans la Communications Act,
est tautologique et peu utile. Un common carrier se définit comme : « quiconque est

79, D’aprés la sociélé Motorola, il existait déja en 1993 plus de quarante mitlions d’Américains
travaillant hors-bureau : cf. The Economist, 23 October 1993 (Survey, p. 1). o ‘

80,  Pour Susan HADDEN, chaque individu pourrait recevoir un numéro d’appel & 1'age de 12 ans qui
P"accompagnerait toute sa vie : op. cit. (note 77). ] j

81. E.M. POPE donne un autre exemple en rapport avec le RNIS : cf. L..A. WROBEL et E.M. POPE,
Understanding Emerging Network Services, Pricing, amd Regulation, Boston — London, Artech
House, 1995, p. 20, . o

82, E.M.NOAM, Will Universal Service and Common Carriage Survive the Telecommunications Act
of 1996 7, 97 Columbia Law Journal, 955, 964 (1997).
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engage comme conmon carrier offrant ses services »%. Au demeurant, la jurispru-
dence américaine est émaillée de décisions oil les juges sont appelés 4 se prononcer
surla reconnaissance ou non du statut de common carrier. Laraison de cette pléthore
vientde la circularité de la définition et du régime découlant de cette reconnaissance.
Un common carrier ne peut en effet opérer de discrimination dans Poffre de ses
services, ni pour les tarifs pratiqués, ni pour fe choix de la clientele®. 1 doit §’offrir
a tous {« hold oneself our »), sans distinction®. De fait, « ce qui paralt essentiel au
caractére quasi fublic implicite dans le concept de common carrier est que le
transporleur “s’engage & transporter pour tous indifféremment” »%. A titre de com-
paraison, d’aucuns vont jusqu’a prétendre que : « le Conunon Carriage peut ainsi
apparaitre comme un succédané de la notion de service public aux Etats-Unis »*,

Le probleme est que les common carriers américains ont progressivement fait
Iobjet d’assauts répétés de la part des private ou contract carriers non soumis aux
mémes obligations (les cabl6-opérateurs, les revendenrs de services, les sociétés
offrant des services de satellite ou des services Internet...). Aufrement dit, une
asymeétrie s’est installée entre common carriers et private carriers 3 mesure que les
barrieres techniques, jusque-1a dtanches, se sont effritées, Pour Eli Noam : « Cetfe
forme d’érosion du common carriage estinévitable. L’ unique moyen de Ja prévenir
serait d’obliger les “private carriers” et les revendeurs 3 devenir des “common
carriers”, une exigence qui devrait s’ étendre obligatoirement 3 la plupart des réseaux
privés, aux prestataires de services améliorés, et aux intégrateurs de systemes. Cette
option ne parait ni réalisable, ni souhaitable »*.

La Telecommunications Act de 1996 n’évacue pas totalement la question de
common carrier, mais elle opare un retrait significatif de la notion®. De fait, c’est

83, Traduction personnelle. L'expression exacte se 1it : « any person engaged as a common carrier ».
CF. 47 U.5.C. Sect. 153(h)(1994), 47 U.S.C.A. Sect, L53(10)(West Supp. 1997).

84, E.M. NOAM, Will Universal Service and Common Carriage Survive the Telecommurications Act
of 1996 2, op. cir. {note 82), p. 967.

85. D'aprés le juge fédéral WILKEY, « ... to be conmmon carrier one must hold oneself our
indiscriminately to the clientele one is suited 1o Serve... », in National Association of Regrlatory
Utility Commissioners (NARUC) v. FCC, 525 F. 2d 630, al 641 (1976).

86, fbid. (traduction personnelle). La phrase exacte du juge se lit : « What appeqrs to be essential to the
quasi-public chavacter implicit in the common carrier concepl is that the carrier “undertakes to
carry for all people indifferentty” ».

87. L.RAPP, L’expérience américaine, Actualité juridique — Droit administratif, 20 juin £997, spéeial,
pp. 159-164, p. 159.

88. E.M.NOAM, Will Universal Service and Commen Carsiage Survive the Telecommunications Act
of 1996 2, op. cit. (note 82), p. 970 (traduction personnelle), Le passage exact se lit : « This kind af
erasion of common carriage is unavoidable. The only way to prevent it might be to Joree private
carriers and resellers to become commion carriers, a vequirement which would inevitably have to be
extended iv most private networks, enhanced service providers, and system integrators. This seems
neither doable nor desirable ».

89, Onretrouve la notion de « conmnon carrier » dans Ia définition de « teleconmunications carvier » -
« A telecommunications carvier shall be treated as a comnen carrier under this Act only to the extent
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davantage la notion de releconmmunications carrier qui re_goit ]’écla;rage du_ /le‘glsiw
teur. Celui-ci est défini comme « n’importe quel prestataire de services dc;,t)eif-:?om-
munications »* etles « services de télécommunications » s’e{ltendent de « Poffrede
télécomnunications au public contre une somme d’argent »°'.

Tous tes telecommunications carriers, qui offvent des serv i.ces de télécom-mum-
cations interétatiques, sont appelés a contribuer aux mécanlslmes de SOUil{“:!’l du
service universel®, et seuls les eligible telecommunications carriers peuvent P;eten-
dre recevoir un soutien a ce titre®®, En somme, 1’existence des cominon carriers, ‘en
tant que véhicules de la politique américaine des téiégommumcatlons, 1ecu.h?., au
hénéfice de 1’ objectif de service universel. Repren.antl‘ih Noam, « Common carriage
is pracess oriented ; universal service is allocative »™,

Qutre Ia notion de service universel qui est concernée par ce changcmcl?t de‘
terminologie, ¢’est le recours i la notion d’interconnexion qui permet de garantg les
avantages incontestables de la notion de cominon carriage. [-,e tout. e:%t on-c_
conséquent avec la philosophie qui sous-tend la Telecommm:zcano\ns ftkf’ a S&Y.Ollk
tenter de préserver les objectifs d’intérét général tout en cherchant & promouvoir la

concurrence.

4, Enfin, la FCC et la Commission paritaire doivent décider.si le nouveau service
est conforme # I"intérét public, I’usage et la nécessité (pr,llb{ic rfr{er.?st, convenience,
and necessity). L’expression n’est pas nouvelle en dron- ame/n(?am. Dcpl‘ns (llong~
temps, elle est stigmatisée par la doctrine pour étref trop ;r,npremse, au.pomt ene
revétir ancun contenu®. Mais cette imprécision manifeste n’est pas t.out ' plus grave,
nous semble-t-1, est la délégation de pouvoirs que cette expression 1m1-311-qfle ,dans Ie
chef de la FCC. Le Congrés américain n’est-il pas en train de se E!epal'iir icid’une de
ses responsabilités fondamentales 7 L’ attitude de la Cour supa‘eaﬁc‘des’Etats:\—r[:Tms,
appelée & se prononcer sur cette question, n’est pas des plus claires. D’un ¢6té, on

that it is engaged in providing felecormmumications services. .. » CE. 47 U.S‘.C.A. $e_ct. 15.??(49}. TI‘Ol..ll
comme la confusion enfourant les notions de « arder » etde « rule » en. droit édmm]sfrzf!_ﬂ amenc'am
(infra, note 107), on remarque beaucoup d’imprécision dans la terminologie des télécommunica
90. z’(;n;.S.C.A. Sect. 153(49). Traduction personnelle. La phrasc c.xm:te se{ lit: « The term
“telecommunications carrier” ineans iy provider of teleconmunications .ver"lfrce:s' [...I» .
91. 47 U.S.C.A. Secl. 153(51). Traduction personnelle. La phrase f:xacte se ‘ht : —T< The felfm
“telecommumications service” means the offering of telecommunications for a fee direcily to the

public[...] ». ]
92. Sous réserve d’une exception de minimis : cf. 47 U.S.C. Sect. 254(d).

93, 47 U.8.C. Sect, 254(e}. ) o
94, E.M. NOAM, Will Universat Service and Common Carsriage Survive the Telecommunications Act
of 1996 7, up. cit. (note 82}, p. 955. N .
95, G.0.ROBINSON, The Federal Communications Act, An Essay on Origins and Regulatory Purpc.)se,
' in M.D. PAGLIN (Ed.), A Legislative Historv of the Comnnmications Act of 1934, New York —
Oxford, Oxford University Press, {989, pp. 3-24, pp. 14 ef seq.
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femarque sous la plume du Chief Justice William Rehnquist une attaque en régle
contie cetle « incanalized delegation of legislative power »%. De Pautre cOté, la
Cour supréme évite soigneusement d’aborder la question de la délégation de
pouvoirs de maniére claire®.

Quoi qu’il en soit, d’aucuns prétendent que les juridictions américaines exercent

un contréle avisé et continu des décisions arréides par les commissions indépendan-
tes telle la FCQ”‘. Aussi, de telles délégations de pouvoirs ne devraient pas préter i
conséquences préjudiciables pour le citoyen. Pour le professeur (et juge) Posner ;
« Le choix ne s’opére pas entre régulation par une conumission o régulation par
I'organe législatif—il faut considérer que cette derniere branche de " alternative n’est
pasréalisable. Le choix s’opére entre commissions et Jjuridictions. Une juridiction est
davantage & I"abri du contrdle politique qu’une commission. La garantie de stabilité
attachée & de nombreux postes judiciaires, la compétence générale de fa plupart des
Juridictions, le jeu procédural et I’absence de contrdle comptable annuel des juges,
tous ces facteurs contribuent i rendre les Juridictions davantage libres & Pégard des
groupes de pression qui opérent traditionnellement dans le processus [Egislatif ; les
Juridictions sont mieux disposées 2 prendre des décisions comportant des orienta-
tions sociétaires (policy issues), sur fondement d’efficience, que n'importe quelle
autre institution — en particulier les commissions administratives — ot ces facteurs
sont absents ou atténués »%,

Qui plus est, ajoute Richard Posner, les Juges américains disposent d’une
certaine légitimité démocratique {some democratic legitimacy)y'™,

96.  Industrial Unien Department, AFL-CIO v. American Petroleum Inst., 448 U8, 607, 675 {Rehnquist,
I, concurring),

97. Cf D. SCHOENBROD, The Delegation Doctrine : Could the Court Give It Substance 7, 83
Michigan Law Review 1323 (1985), D'apres auteur : « The Court’s faiture to articidate and justify
its approach is all the more apparent in cases where it fias narrowed or struck down statules on

vagueness and other dite process grounds rather than delegation » (p. 1232).

98.  Pour une discussion détaillée, of. W.M. LANDES et R.A. POSNER, The Independent Judiciary in
an Interest-Group Perspective, 18 J. Law & Economics 875 (1975).

99. R.A, POSNER, Theories of Economic Regulation, 5 Bell Journal of Econemics & Management
Science 335 (1974), p. 351 {traduction personnelle). Le passage exact se lit : « The choice is not
between agency and direct legisiative vegulation — the latter is assumed 1o be impracticable. The
choice is between agency and court, and the cowrt is move insulated from political control than the
agency. The terminal character of many Judicial appointments, the general Jjurisdiction of most
cowrts, the procedural characteristics of the judicial process, and the freedom of judges from close
annual supervision by appropriations commitiees, all operate to make the cours Sreer front the
interest group pressires uperating through the legislative process, and more disposed to decide
issites of policy on grounds of efficiency than any sther institution af government — specifically the
administrative agency, where these Seatires are absent or attenuared ».

100. R.A. POSNER, Lavw and Legal Theory in the UK, and U.5.A. (Clarendon Law Lectures), Oxford,
Clarendon Press, 1996, p. 34 : « American Judges are either elected or, in the case of federal judges,
appointed by the President and confirmed by the Senate. Either way the judge has some democratic
legitimacy, though it is iadirect in the case of the appointed judges » (nous qui soulignons). La
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Tout cela suffit-il 2 Rienn’est moins siir, La Cour supréme des Etats-Unis, dans
une affaire rendue en 1983, précise : « le fait qu’une loi ou procédure donnge rende
plus efficiente, commode et utile I'exécution des tiches du gouvernement n’est pas,
a soi seul, suffisant pour Ja justifier si elle est contraire a la Constitution. La
commodité et ’efficience ne sont pas les ohjectifs premiers — ou les critéres — d’un

gouvernement démocratique »'',

L’ appréciation est lapidaire mais parfaitement juste. Qu’il s’agisse du travail de
commissions indépendantes, ou bien de juridictions chargées de leur contrdle'™, on
peut se demander si un détournement des institutions ne marque pas I’évolution
récente du droit public américain. En fait, il semble bien qu’une représentativité res
incertaine se dégage dans ce qui constitue des choix de société aux Etats-Unis. Le
probléme est récurrent, Il est du reste fréquemment stigmatisé par ceux-1a mémes qui
sont appelés A suppléer les carences du législateur. Un des hauts magistrats de la Cour
supréme, Antonin Scalia, évoquait récemment cette question en rapport avec des
sujets qui relévent en dernier ressort de la juridiction & laquelle il siege’. Ses
remarques, visant spécifiquement des questions d’éthique, sont transposables 4 Ia
matiére ¢ui nous intéresse ; « Notre jugement ne devrait pas déterminer la réponse
socialement désirable atoutes ces questions. Ce devrait étre le jugement du Congrés,
et nous faisons notre travail correcternent lorsque nous sanctionnons ce que le
Congrés a écrit de maniére aussi élémentaire et honnéte que possible »'* (nous

soulignons).

Le principe de public interest, convenience, and necessity, évalué par la FCC,
n’est pas des plus heureux pour décider de Iinclusion ou non de services nouveaux
dans le service universel. Il est & la fois vague (13 ol le législateur voulait enserrer la
détermination présente et future du service universel) et contestable quant aux
personnes habilitées & "apprécier. Reste & déterminer comment la FCC et la
Cormnmission paritaire s’y sont prises, depuis I’adoption de 1a loi, pour donner forme
concrete 4 ces différents principes.

demnigre partie de la phrase (... some democratic legitimacy ... though it iy indirect ...) est des plus
vagues. Qui plus est, "élection de juges américains est loin d’étre géndralisée.

101. hamigration and Naturalization Service v. Chadha, 462 U.S. 919, 944 (1983} {traduction person-
nelle). Le passage exact selit ! « [TJhe fuc! that a given law or procedure is efficient, convenient, and
usefid in facilitating functions of government, standing alone, will not save it if it is contrary to the
Constitution. Convenience and efficiency are not the primary objectives — or the hallmarks — of
democratic government... ».

102. Du reste, Posner lui-méme n’est pas exempl de contradiction en ce qui concerne le réle, la
compétence et I'indépendance des juridictions américaines. Ainsi d'affirmer daas ses Clarendon
Law Lectires : « Political judges are less trusted then technician judges — and rightly so, for they
are, on average, less competent and less disinterested », in Law and Legal Theory in the UK. and
UL.8.A. (Clarendon Law Lectures), op. cit. {(note 100), p. 35.

103, The Washington Post, 10 March 1998, p. A7.

104, Traduction personnelle. Le passage exact se §it : « J is not supposed 1o be our judgment as to what
is the socially desirable answer to all of these questions. That's supposed to be the judgment of
Congress, and we do our job correctly when we apply what Congress has written as basically and

honestly as possible ».
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2.1.Z La désignation des services compris dans le service universel

La FCC avait is s i partir i

e ait un mois seulf.:m.ent, a partir de la promulgation de la loi, pour metire

sur pied la Commission paritaire et celle-ci devait, dans Tes neuf mois, communi-

?um ses recommandations & 1a FCC'™. Le tout devait aboutir 3 une Ordey de laFCC

ransposant les rec i issi itai ’
posant les recommandations de la Comniission paritarre, avant le 8 maj 1997107,

, lLes; QEfféi'er1tes parties i cette procédure administrative ont toutes respecté Jes
délais qui leur &aient impartis : la Order est effectivernent publide le 8 mai 1997, soit
15 mois exactement apres que le Président Clinton signe [a 10i'®. Nous y trouv,(;ns
enfm,\quc]ques réponses aux nombreuses questions laissées ouvertes parle ié isla:
teur. A ce stade-ci de notre examen, trois observations s’fmposent, ¢

I. . La FCC demgge huit services qui doivent jouir de soutien au nom du service
universel. Ces services comprennent :

* une ligne directe (single-party service) |

1 acces au réseau téléphonique commuté permettant Te transpert de la voix
(voice-grade access to the public switched network) |

lasignalisation & fréquences vocales (poste a clavier) ou son équivalent fonction-

nel‘(Dual Tone Multifrequency (DTMF) signaling (or its functional
equivalenr)) ;

o PP .
I’accés aux services de secours (access 1o emergency services) :
° [’acceés aux services d’assistance (dccess to operator services) ;

1’ accés i .des Ieseaux et services interopérables sur I'ensemble du territoire des
Etats-Unis (aceess fo interexchange service) :

I’acces 4 des services de renseignement (access to directory assistance) :

. Iffi pDS:GIblllth de faire suspendre les communications longue distance (avec la
fourniture ininterrompue des communications locales) pour certains

105. 47 U.S.C. Sect. 254(a)(1}.

106. Ihid. La Commission paritaire devait en méme lemps entreprendre une vaste consultation populaire
{ pu'bn’ic notice and comment). Ses recommandations se trouvent dans : Federai-State Joint%(zard on
Universal Service, CC Docket No. 96-45, Recommended Decision, November § 1996, 12 FCC Red
1(1997), pp. 87 et seq. ; 5 Communications Reg. (P&F), pp. 1 et seq. ' ’

107, Le mot « order » est trompeur en droit administratif américain. Une « order » consiste théorique-
mentf:n une décision qui s"applique A un individu pour des droits et obligations passées ou prése:]]te%
Celaétant, une « arder » peut recouvrir un « rule »,¢"est-#-dire un acte d’application générale vismllt.
des comportements futurs. Les juridictions fédérales clles-mémes ne sont pas exemples de confusion
dans ce débat : cf. Gage v. United Stares Atomic Lnergy Commission, 479 B, 2d 1214, (218
(« ...orders which promulgate rules. .. »). Ici, lorsqu’il est question de « order », I'on doitcn!!endre
« 'P”’hf ». Sur ces difficultés terminologiques, cf, G. CAPT, Les procédures admi;risrrarives en droit
américain, Geneve, Librairie Droz, 1989, pp. 120-122. h

108. In the Matter of Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Docket No. 96-45 Report and
Order, May B, 1997, FCC 97-157, 62 FR 32862, 7 Comumunications Reg, (P&F), Pp- !109 el seq.
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consommateurs a faibles revenus (foll limitation services for qualifying low-
income consuners)'™. »
La liste est limitée, bien en retrait par rapport aux discours de 1993 (sz.rpra).. Fn tput
état de cause, ces services sont indiqués A titre fonetionnel, autre?nle%t .d1t, 115. se
doivent de respecter un principe de neutralilté‘ absolue et‘ niopravn]eg.l.er .auuén
opérateur ou technique particuliers (Conipetitive Nezﬂrfmh{y) .' Cedpl‘ln(.:.ip{‘il C(z
Competitive Neutrality a ét€ ajouté, par la \FCC eillefmflame, a i_a ?1‘ste ; ,e.s P linui)l:I
spécifiés par le tégislateur, conformément a i’habllllatlc,)lll expresse previe Tn 4
loi"', Au niveaun de la Iégistigue, on peut & nouveau s etonperl que le ¥gis a.t(?ui
n’asswme pas toutes ses responsabilités. Au demeuram,‘le principe de C’”gfn;‘)em.n;(c:
Neutraliry ne s’est pas imposé de lni-méme comme en temmgnentilfs dé c%ts.qzl s
sont déroulés devant la Commission paritaire' et au sein de [a FC? . Falllait—ﬂ ans
ces conditions laisser la détermination de ce principe (et d‘autr.es al avelmr.) dans Ic_s
mains de la FCC ? Paradoxalement, la FCC motive son adoption du principe, entre
autres, par le silence du législatewr' ™.

2. Les quatre principes de révision doi\{ent étre considérés ensembie,.lma.is 1 n’es%
pas indispensable qu’un service particulier rencontr.e chacun de ces principes po&;;
&tre inclus dans le service universel. L’ important, ajoute la .Co.mmlsmo]rlls, est qL.le e
service sous examen satisfasse intérét général (the public mreres::}.\ . OU[IE: le
caractére contestable de pareille délégation de pouvoirs a la FCC, déja e\‘foque, Ia
question se pose de savoir si considérer signifie inclire ou se conformer a.

Pour la FCC, « We interpret the statutory language, parn'?‘uiariy {ln? .\»uord
“consider”, gs providing flexibility for the Commission 10 establish a defmltaon; of
services to be supported, after it considers the criferia enmnemr‘ed in sef'non.
254(c )1 )(A)-(D) » (nous soulignons)' “‘._ En I’occurrence, la FC(; a b{en trouvé que
les huit services désignés dans la Order du 8 mai 1997 rencontraient I’ensemble des

critéres'!”.

109, fhid., para. 61.

FH fbid., para. 46 et seq. ] o .
EH1. 474U SI;.C.Sect. 254(b)(7) : « Such other principles as the Joint Board and the Commission deternine

are necessary and appropriate for the protection of the public interest, convenience, and necessity
and are consistent witl this Act », »

12. Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Doacket No. 96-45, Reconnnended Decision,
November 8, 1996, 12 FCC Red 1 (1997), para.16 ef seq. . .

[13. In the Matter of Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Docket No. 96-45, Report and
Order, May 8, 1997, op. cit,, para. 45 et seq.

E14, [hid, para. 51.

E15, fbid, para, 61,

E16. Thid.

E17. Ibid., in fine,
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3. Une premitre révision de la liste de services arrétée par la FCC est prévue pour
le 1 janvier 2001 au plus tard. Volontairement, aucune périodicité formelle et
réguliere n’estindiquée dans Ia Order! 1. L’important est que la FCC puisse convenir
d’une révision & tout moment afin de répondre dans les meilleurs délais aux
développements techniques intervenus dans le secteur des télécommunications., A ce
titre, la Commission peut s’ auto-saisir, ou répondre & une requéte déposée jpar toute
partie intéressée!". 1l reste & déterminer ce qu’est exactement une « partie intéres-
sée » (unc ass#ciation locale d’usagers 7), et sur quelles données lu FCC se fonde
pour opérer une révision. Certes, it y a les parainetres mentionnés plus haut, mais il
reste que la collecte de données — utiles et parlanies — pour jauger ces parameétres
soultvera vite des problémes. Du resle, aucun reporting requirement n’est mis i la
charge des carriers, de peur d’alourdir leur fonctionnement'®. Quant aux différents

Etats fédérés, il sont incités seulement (we encourage States) i coopérer avec la
Commission paritaire et [a FCC''. Dans 'un et Iautre cas il existe, de toute maniére,

un probléme aigu d*asymétrie d’information. Autrement dit, I'un ou I’autre acteur
économique pourra étre tenté de ne divulguer que les informations qu’il veut hien,

lui permettant ainsi d’exploiter Pavantage au détriment du reste de la collectivite'2.,

D’autres questions se posent encore : la FCC a-t-elle les moyens de forcer un Etat 2

coopérer ? Laloi prévoit que la Commission peutuser de sa faculté de preemption'®,
mais pareille démarche est souvent contesiée en droit américain. Elle est de toute
fagon complexe, longue et cotiteuse. Quel contrble juridictionnel en cas d’inaction
de Ia part de la FCC ?

118. Lalot est Iégerement plus disserte o ce qui cencerne fa révision de « advanced teleconmunications
eapability » (infra). Cf. 47U.8.C. Sect, T06(bY : « The Conumission shall, within 30 months after the
date of enactment of this Act, and regularly thereafter, initiate a notice af inquiry concerning the
availubility of advanced telecommunications eapability to all Americans [...]». La notion de
advanced telecommunications eapability est explicitée dans la section qui suit : 47 U.5.C. Sect,
706(c).

1 19. In the Matter of Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Docket No, 96-43, Report and
Order, May 8, 1997, op. cir., para, 104- 106,

120. 1hid., para. 107.

121. Ibid., in fine.

122, Sur cette question dans le secteur des télécommunications, of. A. VALLEE, T régulateur face &
T'asymétrie d'information, Communicarions & Stratégies, n° 14, 2° rimestre 1994, pp. 15-27;D.L.
WEISMAN, Asymmetrical regulation, Principles foremerging competition in local service markets,
Teleconmunications Policy, 1994, 18(7), pp. 499-505.

123. 47 U.8.C. Sect. 253(d). La doctrine de preemption recouvee une technique fédérale américaine
consistant & priver les Erats fédérés de tout pouvoir normatif lorsque P'Etat fédéral exerce une
compélence concurrente. Cette doctrine se fonde sur Farticle 642 de la Constitution américaine
(Supremacy Clawse), Sur la doctrine de preemption en droit des €lécommunications, cf. E.M.
NOAM, Federal and State Roles in Telccommunications : the Effacts of Deregulation, 36 Vanderbilt
Lanw Review, pp. 949-983 pp. 970-973 (1983} ; H. GELLER, Legal Issues in Preemption, in

Anterican Regulatory Federalism and Teleconununications infrastrieeture, Bdited by P. TESKE,
Hilfsdale (NI), Lawrence Erlbaum Associates, Inc., 1995, pp. 113-123.
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A Vévidence, I'intervention du légistateur améric;ain qufmt a l’()bj-e’Ctlf du
service universel des télécommunications est loin d’avoir fourni \tout‘es lles. yag?os}sis
aux nombreuses questions que celte notion susi:ite. 1l res}c a_det.eammel st e
législateur est plus explicite quant aux moyens prévus pour I'atteindre.

2.2 Les moyens prévus pour atteindre le sexvice universel

D’emblée, la Telecommumnications Act de 1996 précise que : « des serwcesgf quallt,e
devraient &tre disponibles & des tarifs justes, 1'aisonnable:s et ab\ord\ables » - .‘Imfnj—
diatement aprés, suit une disposition selon anue%ie.: lA« acces & des selwcesl e
télécommunications et d’information avancés devrait étre assuré dans togt‘es e?
régions de la nation »'*. Outre 'emploi dans ic:vi deux ph}rases (Eu‘ f:olpdlgonn;ea
(should), nous remarquons une nuance par 1"f1;?p01't ace que I'on pOl.Wdlt lire illns1 i
Hollings Bill, évoquée plus haut. Nous précisions en efife‘t que lap OPO‘SIEIO[.I e 0
se reféralt aux consommateurs pris dans leur globalité, & routes iest pe ﬁonncjs
(... ensure that every person. ..}, et i chague indivi(?u (.... protect ea_ch. mdj:wduafi s
right...)"?®. Dans un premier temps, la Telecommunications Act ne vise personne de
spécifique.

Parla suite, la Teleconmunications Act évoque les « consommateurs dans tog ;es
les régions de la nation »"%. Ceux-ci comprennent le\s cc:nfomrlrllitems’a‘f‘z]lj es‘
revenus et ceux établis dans les zones rurales, isolées ?u a\ colit e?eve -_ .Le leg1'3 dteclljl
ajoute que ces consommateurs deveaienf avoir accés & un niveau df: scrv.lc;_es _FT
télécommunications et d’informations raisonnablement comparable & C?Zlgm oumi
dans les zones urbaines, et ce, A des tarifs raisonnablement comparables'®.

i usi insér ¢ ’ 'squ’i uestion,

L& oil une certaine confusion s’ insére dans le dcbfat, C es:t lorsqu’il ei ]c_[ suon.

parmi les services de télécommunications et d’informations accessi e.f 1211" ces

consommateurs, de services de télécommunications et d’ informations avancés'™. En
I’occurrence, la distinction est importante :

» un seivice de télécommunications, avons-nous vu, s’entend qde « I’of.fre de
télécommunications au public contre une somme d’argen.t » (la not;on_df.:
« télécommunications » se définissanicomme « la trar;srp%ssmn emre—qu parnt
—des points désignés par I"utilisateur d’informations choisies par ce dernier, sans

124, 47 U.S5.C. Sect. 254(b)(1).

125, 47 U.S.C. Sect. 254(b}(2).

126. Supra. ‘ -
127 4;[U S.C. Sect. 254(b)(3). If n’est jamais question que de « consuniers » ou de « crstomers »,
128. 47 U.S.C. Sect. 254(b3(3).

129. Ibid.

130, 1bid. . .
131, 47 U.S.C.A. Sect. 153(51). Traduction personnelle. La phrase exacte s¢ lit: « The term

i ice” v il ; icati or a fee directly to the
“telecomminications service” means the offering of telecommunications for a fi

public{,..] ».
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quiln’y ait de modification dans la forme ou dans le contenu de I'information
recue ou envoyée »'*), Nous avons vu plus haut comment fa FCC et g
Commission paritaire étaient chargées de déterminerla liste de services habilités
4 recevoir un soutien au titre du service universel ;

* lorsqu’il est question de services de télécommunications et d ‘informations
avancés, il est davantage question de « high-speed, switched, broadband
re!ecomm:tmicar‘ion.r capability that enables users to originate and receive high-
quality voice, data, graphics, and video telecommunications using any
technology »'%,

Sans doute le Iégislateur américain a-i-il vouly s¢ garder de clarifier cette question
dans la mesure o il s’offrait facilement un visage populaire, tout en se préservant
d’un engagement par trop contraignant {(puisque ¢'est le should qui s’emploie).

Concretement les moyens prévus par la Telecommunications Act pour atteindre
le service universel concernent quatre catégories d’usagers.

1. Drabord, ils concernent les consommateurs & faibles revenus (Low-Tncome
Consumers). Le législateur américain n’opére pas d’innovation fondamentale et ne
bouleverse pas les mécanismes existants en ce qui concerne le soutien aux consom-
mateurs a faibles revenus. Depuis le milicu des anndes quatre-vingt, il existe déja
deux programmes prévus i cet effet: « Lifeline Assistance » (Lifeline)'™ et
« Lifeline Connection Assistance » {(Link-Up)'™. Le premier programme vise i
réduire le codt de la redevance téléphonique mensuelle (le soutien pouvant aller
jusqu’a $10.50, la somme étant partagée entre le gouvernement fédéral et leg Etats).
Le deuxiéme programme se constitue grice & un soutien fédéral pour les frais de
raccordement au réseau (allant jusqu’a la moitié du coilt total). En fait, Tes innova-
tions principales de la Order du 8 mai 1997 concernent une généralisation du
programme Lifeline & I"ensemble du territoire américain {sculs, jusqu’a présent, 41
Etats y participaient), et une détermination détaillée des services devant jouir du
soutien Lifeline (jusqu’a présent, ils n’étaient pas précisés'*®). Parmi les services

[32.47 U.S.C.A. Sect. 153(48). Traduction personnelle. La phrase exacte se lit: « The term
“teleconmmunications™ means the rransmission, between or among points specified by the user, of
information of the wser’s choosing, without change in the Jorm or in the content of the information
as seht or received ».

133. Cf. la définition de « advanced telecommumications capability » ; 47 U.5.C. Sect. 706.

134, MTS and WATS Market Structure, CC Docket 78-72 and 80-286, Final Rule, FCC 85-643, January
13, 1986, amending 47 C.E.R. Part 69 47 C.E.R. para, 69.117].

135, Common Carrier Services, Subseriber Line Charge, High Cost Assistance, Lifeline Assistance, and
Cemmeon Line Pooling Modifications, Decision and Order Adopting Final Rule, CC Docket No. 78-
72 & 80-286, FCC 87-133, 52 FR 21536 (June 8, 1987).

136. In the Matter of Federal-State Joint Board oa Universat Service, CC Docket No., 96-45, Report and
Order, May 8, 1997, op. cit., para. 384,
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détaillés se trouve celui de « toll limitation service », consistam en la cpupure desi
communications longue distance lorsqu’un montant préétabli est ('iepgsse‘, av?ri p‘(]):J:
contrepartie obligée la préservation ininterrompue d.es comn‘mmc.at.lonls ]_(chd es’’,
Afin de maintenir le principe de Compefitive Neutm{ny .dans 1 admmls,n \at‘mn .le ceg‘
deux programimes, tout fournisseur de services interératicues est appelé a contribuer

au financement des programmes, et plus sculement certains inferexchange car-
138

riers
2. Natwellement, les consomimateurs établis dans les zones rurales, isolées} ou d
colit élevé (Consiners in Rural, Insular, and High-Cosrf‘,recw) sont co/racz?m.es/pa;
les mécanisimes de soutien au service universel. A cet effet, la FCC _a Eiete: m_me ur}
systéme de distribution pour tous les « eligible carr.iers », lequel doa-t etrc-: al‘;mente‘
par les revenus inferdtatiques des « interstate carriers » {et non par leurs revenus
intraétatiques)' ™. B

Pour Pheure, il serait prématuré de développer dans le dfétail le:s Caractérlshques.
de ce systéme au vu des vives contestations auxquelles sa prescnt’agm‘l dans la Order
du 8 mai 1997 a donné lieu. De fait, de nombreu.x Etats américains on{ Vu Qes
inégalités criantes dans le partage des responsabilités pour '1(: soutn_an du sewlcet
universel, considérant leur charge bien trop lourde. Un§ audition publique (e:zv?c{Jrc
hearing) sur ce sujet délicat a réuni les commissalres; de la FCC e; Cc?:rt%mi
représentants de commissions étatiques fe 6 mars 1998. D’ores Bi’de_]d, la e s’esi
engagée & revoir le systéme de fond en comble dans le rapport qu’elle a présenté au
Congrés américain le 10 avril 19980,

3. Les institutions qui prodiguent des soins de santé (H‘e‘_’hh Carf.: levic_ie‘rs)
regoivent une attention particuliere dans la Telecomrmmma{zorm Act Du Ifﬁeé
pour aider Ia FCC dans sa tiche d’explicitation de cette question, un co'mltfa spcczal
a été institué le 12 juin 1996 (Advisory Connmitiee on Telecoﬂmfmumcanons anc
Health Care). Deax remarques se dégagent des conclusions arrétées dans la Order
du 8 mai 1997. |
D’abord, la FCC ne veut pas s’immiscer dans la détermina?ion précrse' des
services devant jouir de soutien, estimant que les Health Cm'@ Providers sont mieux

137, Ihid., para. 384 el seq.
138, Ibid., para, 364,

139. Ibid., para, 831, ) ] )
140. In the Matter of Federal-State Joiat Board on Universal Service, CC Docket No. 96-453, Report to

Congress, April 10, 1998 : « ... we afso commit to a reexamination of the issues regaf‘dmg the
respective federal and state responsibilities for maintaining and advancing tmn'afr_.s'a{ service goz";fs,
including afidl consideration afthe specific alternarives to the Commission’s decisions last May that
fies ed | record before us » (para. 5).
parties have placed in the record be ‘ . o
141, Lesoutien vise « any public or nonprofit health care provider that serves permf.zs who resmic .m‘: \!l.’ :1:171
areas ». CE. 47 U.S.C. Sect. 254(h)(1)(A). Lc terme de « Health Cuare Provider » est défini a

U.5.C. Sect. 254(h)(5)(B).
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améme de décider de cette question', Aussi, la Commission conclut inter alig que
tout Health Care Provider doit jouir d’une largeur de bande de [.544 Mbps et
bénéficier d’un soutien, & cet effet, au titre du service universel. Ensuite, la FCC
ajoute qu’elle souiient « fimited roll charges incurred by health care providers that
cannot obtain toll-free access to an Internet service provider »"™, La FCC est
consciente du fait que, « la maniare fa ptus efficace et ta moins coditeuse de fournir
la plupart des se:vices de télémédecine passe par I'Internet » ',

En tout état de cause, un plafond pour le soutien des Health Care Providers est
fixé & 400 millions de dolars I"an'*,

4. Enfin, les écoles et les bibliothéques américaines (Schools and Libraries) sont
habilitées & recevoir des avantages au titre du service universel, Sans doute I'une
des plus importantes innovations de la Telecommunications Act, Ioctroi de ces
avantages couvre aussi bien les besoins en services de télécommunications, que
'acces 4 'Internet, ou bien encore installation de réseaux internes, Du reste, dans
un souci d’opérer une répartition €quitable des fonds disponibles, une matrice a &té
développée sur base du nombre des éleves scrits dans les « school lunch
programs ». A titre d’illustration, une école sise dans une zone urbaine comportant
un pourcentage d’éléves, inscrits dans les « lunch programs », inférieur & | %, serait
habilitée 4 recevoir une réduction sur ces services de 20 %. En revanche, une école
sise dans une zone rurale comportant un pourcentage d'éleves inscrits dans ces

programmes de 75 %, serait habilitée A recevoir une réduction sur ces services de
80 %17,

Pour I'heure, un plafond pour Ie soutien des écoles et des bibliothaéques est fixé
a 2.25 milliards de dollars I’an".

Les moyens prévus pour atteindre le service universel peuvent étre examinds
sous différentes facettes. Ici, I"on a voulu privilégier les moyens, pris sous I'angle de
bénéficiaires déterminés du service universel : la Telecommunications Act elle-
méme consacre ’essentiel de son attention 2 cetie question particuligre. Il reste que
les mécanismes spécifiques d’administration da service universel, le caractére
éligible des carriers appellés A participer a son financement, les exemptions et les
bases choisies pour la fixation des différentes contributions pourraient également
faire I'objet de développements substantiels. En Poccurrence, ils ont seulement été
évoqués a1’occasion car, dans bien des cas, ils sont foujours en train de prendre forme

142, In the Matter of Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Docket No. 90-45, Report and
Order, May 8, 1997, op. cit., para. 623,

143, Jbid,, para, 631,

144, Ihid., para, 630 (traduction personnelle),

145. Ibid., para. 704 ef seq.

146. Ihid., para. 424 et seq.

147. Ibid., para. 519,

148. Ibid., para. 529,
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et échappent pour ’heure & une analyse satisfaisante. Ainsi, c’est seulement depuis
le 18 juillet 1997 qu’existent les personnes morales chargées d’administrer les
mécanismes de financement du service universel : la Universal Service Administra-
tive Company (USAQ), la Rural Health Care Corporation (RHCC), etlaSchools and
Libraries Corporation (SLC). Les administrateurs de ces diftérentes institutions ont
été nommés au mois de septembre de 1"année écoulée, et d’ores et déja leur avenir
parait incertain : ke General Accounting Office (GAQ) et 'un des commissaires de
la FCC, Harold Furchtgott-Roth, considérent que la Commission a viol€ son mandat
en mettant en place la RHCC et la SLC'", Des pans entiers de la loi de 1996, en ce
compris les développements consacrés au service universel dans les écoles et ley
bibliothéques, font I’ objet de recours en illégalité, voire d’inconstitutionnalité!™. Le
Congres lui-méme n’est pas en reste : des membres influents — républicains et
démocrates — s’ insurgent de la mise en ceuvre « imprudente » de la loi et appellent
3 une tréve dans toute évolution & venir'®’.

Ainsi, des questions essentielles paraissent marquées par un avenir incertain,
d’importants retards et des confusions manifestes'*2. Toujours d’aprés le commis-
saire Furchtgott-Roth, les nouveaux programmes de service universel devraient 8tre
tout simplement interrompus. A peine commencés, ils lui paraissent voués aI’échec,
i 1a fois sur les plans juridique, économique et sociétaire. Tout en reconnaissant
qu’on n’en est qu’a une étape préliminaire dans I'évolution du service universel, le
commissaire ajoute dans une formule siéche @ « [1] believe that, with regard to
universal service, the Commission continues down a path that cannot be sustained ».

149. In the Matter of Federal-State Joint Board on Universal Service, CC Docket No. 96-45, Report to
Congress, April 10, 1998 {(supra, note 139). On peut lirc dans la Dissenting Statement du
commissaire Furchtgott-Roth, joint au rapport de la FCC au Congrés : « GAO concluded that the
Commission lacked the statutory anthority to create these corporafions ... » (p. 143),

150. CI. par ex. un arrét rendu par la Unired States Cowrt of Appeals for the Fifth Circuit (n° 97-60421)
Ie 30 juillet 1999, disponible sur Internet i " adresse suivante : <htip:/fcaselaw findlaw.com/fcgi-bin/
getease.pl Teourt=5th&navby=case&no=9760421CV0>. Les parties disposent de %0 jours pour
former un pourvoi devant ka Cour supréme des Etats-Unis (petition for a writ of certiorari), soit
Jusqu’an 28 octobre 1999 : cf. régle n®13 du réglernent de procédure de la Cour supréme des Fotats-
Unis (Rules of the Supreme Court of the United States), adopté le 29 juillet 1995 (entré en vigucur
le 2 nctobre 1995).

151. Dans une fettre du 19 mai 1999, adressée au directeur de fa FCC (Chairman Kennard), ies
parlementaires américains consideérent que : « the FCC’s reckless implementation of this program
[schools and libraries program] could ultimately cause chaos for onr nation's schools and libraries.
Such carelessness is evidenced by several GAO findings guestioning the FCC's awthority and
pending court challenges highlighting the FCC's overly broad reading of the Telecommunications
Act ». Lalettre est disponible sur Internet 3 'adresse suivante | <http:/freedom.house.gov./library/
goretax/fecletier2.asp>.

152. Cf. Proposed Second Quarter 1998 Universal Service Contribation Factors Announced, CC Docket
No. 96-45, February 27, 1998, Sepurate Statement of Commissioner Harold Furchtgott-Roth. Cf.
aussi son Dissenting Sratement joint au rapport de la FCC au Congrds (supra, note 139).
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CONCLUSIONS

Lanotion de universal service, telle qu’elle s”est développée aux Btats-Unig t-ell

appelée a d.evepir sans intérét, i peine née, victime du libre Jjeudes foi'ces d:; frfq;zhz
q}m pourvoleraient seules aux besoins de la société américaine 7 S’ agit-il seule(me t
d’une formule thétorique — made in the U.8.A. — comparable 3 Pimage d’Epinal cr[l

Ia « pouie au pot » d’Henri TV, chaque foyer devant recevoir son « di »[‘J? A ?
questions, il ¥st impossible d’apporter de réponses définitives pour i’i' i Ce?
« Prophecies in telecommunications are as treacherous as they {.;re foolish tﬁ-”?nt .

. ]21u rest’e, 'd un point de vue purement conceptuel, on aurait peine & s’aventurer
ans des predictions, Combien de fois n°a-t-on enterré le concept de service public

pourtant mythe fondateur du droit public francais .
. ancars et belge, : - -
aussitot 7 ¢ ge, pour le voir ressusciter

zf\u tc:me: de notre tour d’horizon du service universel des télécommunications
aux Etats-Unis, deux observations s’imposent.

1. Les avzincées enmatiere de technologies de I'information et des communications
con’tmuent d un rythme inexorable. Pour preuve, Ia possibilit¢ aujourd’hui d utiliser
le réseau Intelrnet pour les communications téléphoniques. Le service est déja offe:‘t
aux Etats-Un}s eten France'™, On peut du reste se demander sj les prestataires de ce
nouv?au service ne devraient pas étre assujettis au financement du service uni;fcrsel

au meme titre que les opérateurs de télécommunications classiques : pour i’instant’
tant la loi américaine que 1a loi européenne sont muettes i ce sujet'gf’. ’

‘ A:flre nguveauté technique récente : la possibilité d’utiliser les lignes d’alimen-
ta‘ti(m électrique domestiques pour la transmission de données et 1’acces 4 Internet
Sicette technique était pénéralisée, elle aurait des avantages d’importan‘.ce considé-‘
.rable: d’abord, ces lignes seraient capables de fournir un débit beaucoup plus
lmpgﬂant que les lignes téléphoniques classiques, ¢’est-3-dire Jusqu’a i Mg 55" "
ensuite, I"utilisateur pourrait rester connecté en permanence, sans devoir pa;)er de:

153. J. CHEN, The Legal Process and Politicat Econom
Law Review, 835, 873 (1997).

154. Les institutions européennes se sont déja penchées sur la question : cf. Statur des communications
vocales sur Interpet en droit communrantaire, notamment au regard de la directive; 90/388/CE; l(g?;’
f‘gl‘(}‘cl),..f. O.C.E,n°C6du L0janvier 1998. Cf, aussi B, LAUNET, Téiéphone : le Net inguitte 'Etat
df }:im‘rmr, 6 Elf)vembre 1997 ; M. AI._.BERGANTI, La tétéphonie sur Internet regoit la bénédicliox;

f: rance Télécom, Le Monde, 19 maj 1998 ;5. YOUNG, Internet Telecom Lures Investors to Semall
Firms, The Wall Street Journal, 19 May 1998, l :

155, Laquestion est traitée en détail : i 2 i
s détail dans e rapport de la FCC au Congris du 10 avril 1998 ' supra, note
156. Le réseau téléphonique commuté connait un débit bas, entre 1200 et 14,400 b/s ; e résean numérigue

4 intégration de services (RNIS), du type Numéris off; r For élé It ehi
AT yp s offert par France Télécom, connait un débit par

y of Telecommunications Reform, 97 Columbia
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communication locale ; enfin, les lignes électriques desservent une populaﬂonl pi:.jls
importante que les lignes téléphoniques, notamment dans les pays en yoie de
développement"’,

1] est évident que ces avancées techniques compmjtent des}conséquen?ces ]L;tqg
dérables sur les plans sociélaire, industriel et sur celui de ia regle}meniat;og. .: ciel
que la Telecommunications Act adresse ces défis Qe maniere .ﬂdﬁ(,]l]f.lfﬂ 7 dc,:' f:s, ‘
existe des mécanismes de révision du service }mwersd, ma?s d ,(.”cﬁ Et eji zﬁ:
mécanismes paraissent confus, ad hoc, et potentlellelment captifsd .mtemt.s parti :
liers'®, Sans doute faudrait-il attendre quelques années avant de porter un jugemen
définitif sur la question.

2. Surtout, il nous parait regrettable que le lfégisiatftur américair‘l ‘ne se soit p:;ﬁz
davantage immiscé dans le débat sur le service universel. Nouss .avl(;ns ;;ue :}qﬁn
I’expression ne figure pas dans la Conmmmications flci de 1234. 1 e\ e l?, L enin
consacrée dans la Telecommunications Act de 1996, ¢’est au prix de I:dCL()u,l-(-ll:? ;3“ e
délégations & la FCC, faute, semble-t-il, pourlies membres.du Con gres- amel ica "
trouver un terrain d’entente sur ces questmns.‘ ]‘Jes objectlfs pomsunins‘};ar‘me
1égislateur étaient trop nombreux, difl ficilfs a concilier, et en méme temps, laréfor
était indispensable depuis longtemps dé€ja. |

Et pourtant, le débat sur le service universel meéritait une ’Qiace. dc'z c.:h01x l E&;
1993, Ie secteur de information technology, en ce comfp}'is-l :if{nm.dnqu‘che.
télécommunications, représentait plus de 9 % dl.l PNB ’al_ne}'icam . Aujou‘rc{ UJ,. . 32
considére qu’il constitue la premitre industrie américaine, a\fmt le -.bectetm '
bétiment et des travaux publics (le BTP), l’agro—ahmentajr'e, eF I 1ndu:s{l ie au (;)’mo
bile'™. Cela étant, le pays connait également une pauperls_ation croissante : Hne
partie de la société, en ce notamment les populations noire eth:spailoph(fne. P(‘JUI s’en
tenir au seul taux de pénéiration téléphonique, moins de 67 % des ménages de ces

157. G. NAIK, New Technology for Telephones, Net Would Use Electric Outlets, ];?e :";ﬂn;n; i::z::
Journal, 7T October 1997 ; G. NAIK, Internet Technology Could Lower Costs, “re -a/T-,,,es
Jowrnal, 9 Cctober 1997 ; A. CRANE, Data may be sent down power cables, llrhe f‘;;mrg;ﬂll ;t ?P;
9 October 1997 ; G. NAIK, Utilities to Test Providing Internet Over Power Lines, ‘1e“ ;[7 ;;:(‘w
Journal, 25 March 1998, G. NAIK, Electricity Providers Plan to Offer Internet Access, The

reet Journal, 26 March 1998. o 4 )

158. g:.:le Z::E!c question, de fagon générale, dans la 1‘égicmenlali?n américuine, j:f.IJ R. };];fgiglﬁlzgg
Governing Networks and Rule-Making in Cybcrspace,.45 5?”"”‘.\‘ Law Jarmfa A pp:: Oﬁzme o’ [hé

159. Cf. Bconomic Benefits of the Administration’s Legislative Proposals, E.x‘ecu we e of he
President, Council of Economic Advisors, 14 June 1994, p. 9, Dureste, les c_:h:ffn.s? SUL S qt' stions
sont extrémement variés. D'aprés Reed E. HUNDT, dans un de ses derniers chbcoucll‘s f’“— & 0:1 <
Chairman de 1a FCC, le secteur de Uinformation technology c?lnprcnd un seplleme2 e tf:]x;onlgg']
américaine : of. From Buenos Aires to Geneva and Beyond, discours prononcé lc 2 ocho ;; o
devant le World Affairs Council, Philadelphie (PA), <hup:ffwww. fee.gov/Speeches/Hu

160. gf:;'iﬁs‘/’uz;mél;de du Département du Commerce américain : cf. New York Times, 18 November

1997,
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deux populations disposent du téléphone en mars 1995'61 14 pauvreté touche
aujourd’hui plus de 36 millions d’ Américains, dont 21,5 % des enfants. En dépit de
certains discours 1énifiants, I'écart entre les « haves »

et les « have-nots » se creuse
aux Etats-Unijs'e?,

Dans ces conditions, le Congrés américain n’a-t-il pas rafé le coche 1T ores et
déja, I'on considere, au sein méme du House Judiciary Committee, que certaines
dispositions de‘l.a loi sont contraires a la Constitution, faute pour le Con grés d’avoir
pleinement assumé son réle'®, De fagon générale, un débat sur la délégation de

pouvoirs s’est enclenché aux Etats-Unis, alors qu’on disait ce débat moribond il ya
une quinzaine d’années seulement!™,

Le service universel constitue une notion exi geante aplus d’un titre. Esquiver les
questions & bon compte ne fait qu’amplifier les problémes que ce sujet sociéraire,
comme tout autre, recele naturellement. En Poccurrence, qu’il s’agisse des Btats-
Unis ou d’ailleurs, le service universel demande gue soit engagé un débat démocra-
tique poussé jusque dans ses retranchements - tous sont concernés par sa définition
précise, son financement, son contréle et son éventuel régime juridigue. Si la notion
de service universel entend revatir une connotation sociale et donner une impulsion
réelle au partage de services, actuellement en pleineexplosion, il importe que le débat
dépasse la sphére administrative, technique et économique, pour prendre un virage
politique et culturel, Alors seulement pourra-t-on se mettre d’accord sur des objectifs
clairs, etles moyens concrets de les atteindre. Faute pour ce débat — difficile —d’avoir
lieu, les malentendus perdureront. Tous risquent d’en resseatir une déception amére,
les uns pour étre entrainés dans des voies Jjugées par trop contraignantes, les autres
pour avoir eu des espoirs trop élevés.

161, J. Mc CONNAUGHEY, Access to the Information Highway, hand-out, p. 3.

162, L. ZECCHINY, Prospérité et négalités américaines, Le Monde, 31 octobre 1997, En tout état de
cause, on peut s’interroger sur les méthodes statistiques employées aux Ftats-Unis. Celles-ci
comporteraient de nombreux oublis, lourds de conséquences, CF. S, KAUFFMANN, Les pauvres,
grands oubliés du recensement américain, Le Monde, 27 aofit 1908, 11 eXiste une littérature abondante
sur le probléme des inégalités engendrées par |"introduction des nouvelles techmologies de |'infor-
mation. Voir notamment R. CIVILLE, The Interaet and the Poor, in B. KAHIN (Ed.) er al., Public
Access to the Internet, Cambridge (MA), MIT Press, 1995, pp. 175-207. Cf, aussi - BENTON
Foundation, Losing Ground Bit by Bit: Low-Income Communities in the Information Age,
Washington D.C., Fune 1998, <hitp:/fwww.benton,orgs.

163. Cf, Proposed Second Quarter 1998 Universal Service Contribirtion Factors Announced, CC Docket
No.96-45, February 27, 1998, Separate Statement of Commissioner Harold Furchtgott-Roth, op. cit,

164, V.notamment les actes d’un colloque pare dans la Cardozo Law Review enjanvier 1999. Oniiraavec
un intérét particulier le point de vue de D. SCHOENBROD, Defegation and Demoeracy : A Reply
to my Critics, 20 Cardozo L. Rev. 731 (1999), autenr considérant que ; « fwle now have war,
regitlarion, and taxafion without representation » (at 735),
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Annexe — Communications Act of 1934 (amendé)
(extrait) »

SEC. 254. [47 U.S.C. 254] UNIVERSAL SERVICE.

(a)

PROCEDURES TCQ REVIEW UNIVERSAL SERVICE REQUIREMENTS. o

(1) FEDERAL-STATE JOINT BOARD ON UNIVERSAL.SElRVICE. ~ Within OEE
month after the date of enactment of the Telecommumcz.atlons Act of 1?96, t e
Commission shall institute and refer to a Federal—Statc? .Emnl Boal:d unfle! s\e:tfc:n
410(c) a proceeding to recormmend change:% to any of is :'e?g%ﬂ‘atmn.i; l1ln c.n(‘e.;‘ (:
implement sections 2 14(e} and this section, including the defm{tson of the ser v;L]:,
that are supported by Federal universal service .support mec.:t?amsms and a sge?l i
timelable for completion of such recommendations. In addition to th.c mem_ el‘ f.oﬂ
the Joint Board required under section 4 H)(c}, one memher of Suc}.l Joint ]f_’.c‘m;'t’j sha
be a State-appointed utility consumer advocate nf)mmated bya natlonai.m gaa}mat}oj
of State utility consumer advocates. The Joint Boarq shall, after not!cc. ang
opportunity for public comment, make its recommendgtlm?s to the Cc?mm1331on
months after the date of enactment of the Te]ecommpn.u.:atlonslAct of 1996, _

(2) COMMISSION ACTION. — The Commission shali mmaFe a single pr(‘}ceeding tg
implement the recommendations from the Joint B()ar.d required by paragraph ( )fa?1
shall complete such proceeding within 15 months after the date of enactme'nt of l«;
Telecommunications Act of 1996, The rules established by such prgccedmg ﬁha
include a definition of the services that are supported by Federf}l mnver?‘.al sc1.v1;e
support mechanisms and a specific timetable for 1mplen}entat1on. Thereafter, ¢ F;
Commission shall complete any proceeding to nlnple{ne.nt subseqm?n-
recommendations from any Joint Board on universal service within one year after
receiving such recommendations.

(b) UNIVERSAL SERVICE PRINCIPLES. — The Joint Board and the Commission shall

base policies for the preservation and advancement of universal service on the following
rinciples _ ' o

Fl) QpUALITY AND RATES. —Quality services should be available at jusg, reasonable,
and affordable rates. o

(2) ACCESSTOADVANCED SERVICES. — Access to advanced telecommunications
and information services should be provided in all regions of lhfa Nat:on.. ‘

(3) ACCESSIN RURAL ANDHIGHCOST AREAS. - Consumers in all regimjls ofthe
Nation, including low-income consumers and those in rural, insular, -and h1gh'cos‘t
areas, should have access to telecommunications and mfo;:ma{ion services,
including interexchange services and advanced teiecommumcatlons.and 1Inf01'ma-
tion services, that are reasonably comparable to those services provided in u1‘bzm
areas and that are available at rates that are reasonably comparable to rates charged
for sinilar services in urban areas.

(4) EQUITABLE AND NONDISCRIMINATORY CONTRIBUTIONS. - All
providers of telecommunications services should make an equ:gabl.e and
nondiscriminatory contribution to the preservation and advancement of universal
service. N

(5) SPECIFIC AND PREDICTABLE SUPPORT MECHANISMS. — There should be
specific, predictable and sufficient Federal and State mechanisms to preserve and

advance universal service,
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{6) ACCESS TO ADVANCED TELECOMMUNICATIONS SERVICES FOR
SCHOOLS, HEALTH CARE, AND LIBRARIES. _ Elementary and secondary
schools and classrooms, health care providers, and libraries should have access to
advanced telecommunications services ag described in subsection (h).

(7} ADDITIONAL PRINCIPLES, Such other principles as the Joint Board and the
Commission determine are necessary and appropriate for the protection of the public
interest, convenience, and necessity and are consistent with this Act,

(¢) DEFINITIONM

(d

—

{e)

@

(1) IN GENERAL. — Universal service is an evolving level of telecommunications
services that the Conmmission shall establish periodically under this section, taking
into account advances in tclecommunications and information technologies and
services. The Joint Board in recommending, and the Commission jn establishing, the
definition of the services that are supported by Federal universal service suppoit
mechanisms shall consider the extent 10 which such telecommunications services —
{A) are essential to education, public health, or public safety ;

(B) have, through the operation of market choices by customers, been subscribed (o
by a substantiaf majority of residential customers ;

(C) are being deployed in public telecommunications networks by
telecommunications carriers ; and

(D) are consistent with the public interest, convenience, and necessity,

(2) ALTERATIONS AND MODIFICATIONS. — The Joint Board may, from time to
time, recommend to the Commission modifications in the definition of the scrvices
that are supported by Federal universal service support mechanisms.

(3) SPECIAL SERVICES. - In addition to the services included in the definition of
universal service under paragraph (1), the Commission may designate additional
services for such suppert mechanisms for schools, libraries, and health care
providers for the purposes of subsection (h).

TELECOMMUNICATIONS CARRIER CONTRIBUTION. - Every telecommunica-
tions carrier that provides interstate telecommunications services shail contribute, on an
equitable and nondiscriminatory basis, to the specific, predictable, and sufficient
mechanisms established by the Commission to preserve and advance universal service.
The Commission may exempt a carrier or class of carriers from this requirement if the
carrier’s telecommunications activities are limited to such an extent that the level of such
carrier’s contribution to the preservation and advancement of universal service would be
de minimis. Any other provider of interstate telecommunications may be required to

conlribute fo the preservation and advancement of universal service if the public interest
SO requires.

UNIVERSAL SERVICE SUPPORT. ~ After the date on which Commission regulations
implementing this section take effect, only an eligible telecommunications carrier
designated under section 214{e) shali be eligible to receive specific Federal universal
service support. A carrier that receives such support shall use that support only for the
provision, maintenance, and upgrading of facilities and services for which the SUpPOrt is

intended. Any such support should be explicit and sufficient to achieve the purposes of
this section.

STATE AUTHORITY. — A State may adopt regulations not inconsistent with the
Commission’s rules to preserve and advance universal service, Every
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telecommunications carrier that provides intrastate telecommunications ser.\flces shall
conteibute, on an equitable and nondiscriminatory basis, in amanner determi net'i byg?le
State to the preservation and advancement of uninvefrfmi service in that State. A St(?tfc n.mi
adopt regulations to provide for additional definitions and standards_ to plt’:.SeITe an ‘
advance universal service within that State only to the extent that such legkllatiO{lb' adf)pl.
additional specific, predictable, and sufficient mechanisms to support such deifll-ltl-OTls ?1
standards that do not rely on or burden Federal universal service support mechanisms.

INTEREXCHANGE ANDINTERSTATE SERVICES. —Within.6 r.n()nths after the date
of enactment of the Telecommunications Act of 1996, the Commission shall adqpt 11uies;
to require that the rates charged by providers of il]tCl‘ﬁXChﬂl’lge telecommumcatl‘ons
servicesio subscribers inrural and high cost areas shall be no higher than the rates q}.al wed
by each such provider to its subscribers in urban areas. Such rulc's shall also f’e(gg&le‘thjt
a provider of interstate interexchange telecommunications services shall plO‘Vi e bllf,}
services to its subscribers in each State at rates no higher than the rates charged to its
subscribers in any other State.

TELECOMMUNICATIONS SERVICES FOR CERTAIN PROVIDERS.
(1) IN GENERAL. .
(A) HEALTH CARE PROVIDERS FOR RURAL ARE%S. - A te]ecomm.uns.cd-
tions carrier shall, upon receiving a bona fide requ_c:st, pmv:de
teleconununications services which are necessary for the provision of health
care services in a State, including instruction relating to such services, to any
public or nonprofit health care provider that serves persons who reside in rural
areas in that State at rates that are reasonably comparable to ra'tcs lcharged flor
similar services in urban arcas in that State. A telecommumications carrier
providing service under this paragraph shall be entitled to ha\‘fe an amount equal
to the difference, if any, between the rates for services provuigd to hcal.th care
providers for rural areas in a State and the rates for similar services pmwded. to
other customers in comparable rural areas in that State ti‘eat_ed as a service
obligation as a part of its obligation to participate in the mechanisms to preserve
and advance universal service. )
(B) EDUCATIONAL PROVIDERS AND LIBRARIES, - A%l teiccommm_n(.a—
tions carriers serving a geographic area shall, upen a bona fide request for any
of its services that are within the definition of universal service under subsection

(c)(3), provide such services to elementary schools, secondary schools, and.

libraries for educational purposes at rates less than the amounts charged for

similar services to other parties, The discount shail be an amqum that the

Commission, with respect to interstate services, and the States, with respect to

intrastate services, determine is appropriate and necessary to ensure affordal_:de

access to and use of such services by such entities. A telecommunications carrier

providing service under this paragraph shafl — . .

(i} have an amount equal to the amount of the discount treated as an offset to
its obligation to contribute to the mechanisms to preserve and advance
universal service, or _ . '

(1) notwithstanding the provisions of subsection (e} of this section, receive
reimbursement utilizing the support mechanisms to preserve and advance
universal service.
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B

(2) ADVANCED SERVICES. - The Commission shall establish competitively neutral
rules —

{A) to enhance, to the extent technicalty feasible and economicaily reasonable,
access to advanced telecommunications and information services for all public
and nonprofit elementary and secondary school classrooms, health care
providers, and libraries ; and

(B} todefine the circumstances under which a telecommunications cartier may be
required to coanect its network to such public institutional telecommunications
users.

(3) TERMS AND CONDITIONS. — Telecommunications services and network
capacity provided fo a public institutional telecommunications user under this
subsection may not be sold, resold, or otherwise transferred by such wser in
censideration for money or any other thing of value,

(4) ELIGIBILITY OF USERS. - No entity listed in this subsection shall be entitled to
preferential rates or treatment ag required by this subsection, if such entity operates
as a for-profit huginess, is a school described in paragraph (5)(A) with an endowment
of more than $50,000,000, oris a library not eligible for participation in State-based
plans for funds under title I1 of the Library Services and Construction Act(20U.5.C.
335¢ et seq.).

{5) DEFINITIONS. — For purposes of this subsection -

(A) ELEMENTARY AND SECONDARY SCHOQLS. — The term « elementary
and secondary schools » means elementary schools and secondary schools, as
defined in paragraphs (14) and (25), respectively, of section 14101 of the
Elementary and Secondary Education Act of 1965 (20 U.S8.C. 8801).

(B) HEALTH CARE PROVIDER. - The term « health care provider » means —
(i) post-secondary educational institutions offering heaith care instruction,

teaching hospitals, and medical schools ;
(i) community health centers or health centers providing health ecare o
migrants ;
(iii) local health departments or agencies ;
(iv) community mental health centers ;
{v) mnot-for-profit hospitals ;
{(vi) rural health clinics ; and
(vii}consortia of health care providers consisting of one or more entities
described in clauses (i) through (vi),
(C) PUBLICINSTITUTIONAL, TELECOMMUNICATIONS USER. — The term
« public institutional telecommunications user » means an elementary or
secondary school, alibrary, or a health care provider as those terms are defined
in this paragraph.
CONSUMER PROTECTION. - The Commission and the States should ensure that
universal service is available at rates that are just, reasonable, and affordable.

LIFELINE ASSISTANCE. — Nothing in this section shall affect the collection, distribu-
tion, or administration of the Lifeline Assistance Program provided for by the Commis-

ston under regulations set forth in section 69,117 of title 47, Code of Federal Regulations,
and other related sections of such title.

SUBSIDY OF COMPETITIVE SERVICES PROHIBITED. — A telecommunications
carrier may not use services that are not competitive to subsidize services that are subject
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to competition. The Commission, with respect to interstate services, and the States, with
respect lo intrastale services, shall establish any necessary cost allocation ryjes,
accounting safeguards, and guidelines to ensure that services included in the definition
of universal service bear no more than a reasonable share of the joint and common costs
of facilities used to provide those services,




