AGRO

DRI

AR,
PAIRALLLK

DO
DIINN0
2NN
DI

DI

KR

26K

& %5’))).

P55
5
K

2000KKLLLK

Cirad CAMPUS

LA RECHERCHE AGRONOMIQUE
POUR LE DEVELOPPEMENT

200066(C<L4
RKLLKS
LLLKS

INA gigg ¢

7émes Journées de recherches en sciences sociales
a AgroCampus-Ouest (Angers), les 12 et 13 décegildr@

Le bien public comme bien d’intérét général
Texte soumis a la session spéciale : Bien public en Agriculture

(Version provisoire — Texte a finaliser )

Hai Vu Phamhai-vu.pham@dijon.inra.fr

Marielle Berriet Soltidberriet@dijon.inra.fr

AgroSup Dijon / CESAER/IR 1041
26 Bd du Dr PetitJean, BP 87999, 21079 DIJON Cedex

Résumeé

Partant du constat d’'une certaine ambiguité sémantsur le terme de « bien public » tel
gu'il est utilisé en sciences sociales, nous dff@ts une relecture des principales conceptions
en économie et croisons ces acceptions avec gellespalement développées en droit et en
science politigue. En nous appuyant, pour pariie,les résultats d’'un programme ANR
Systerra/BipPop, nous proposons une approche satprelle le bien public peut étre vu
comme une construction sociale et politique. Raatld’un choix socio-politique, I'existence
d’'un bien public se justifie alors par la volontélipque de la société d’en disposer.
Autrement dit, ce qui est public ne provient pas daractéristiques du bien en soi, mais de la
finalité du service gqu’il rend au nom de l'intéd&llectif, dans un cadre institutionnel donné.
Le bien public ainsi défini se confond a un biemidrét général. C’est pourquoi, nous
proposons de retenir la notion de bien d’intéeréhégél comme cadre d’analyse pour
appréhender les changements des politiques publiguevisitons I'évolution de la politique
agricole au regard de cette conception.

Références JEL: A12, H 41, Q18



Introduction

Un bien public est aujourd’hui classiguement défians les manuels d’économie comme un
bien non rival et non-exclusif (Baumol and Blind2600 ; Jarret et Mathieu, 1998 pour ne
citer que deux des nombreux ouvrages en écononbéqpa). Ces caractéristiques sont
présentées comme des qualités du bien, de la m&goa ju'un bien privé est considéré
comme rival et exclusif. Le bien public est ainéfidi au regard des conditions d’'usage de ce
bien, indépendamment de la maniere dont les usag@@snsommateurs souhaitent disposer
de ce bien et de leurs attentes. Les implicati@nsetdte formalisation sont non négligeables,
en particulier concernant la mise en place destigods publiques. En effet, un
consommateur ne voit pas nécessairement ces gualitdternes » du bien public mais
I'identifie, le plus souvent, comme un bien dispasiusage collectif de par la volonté de la
communauté: un bien méritoire (Musgrave, 1959, Fecke, 2001). S’appuyant sur cette
ambiguité sémantique (qui peut par ailleurs, esoraide ce flou dans le vocable, faciliter
I'atteinte de compromis entre acteurs aux intéldtsrgents), les politiques publiques misant
sur la nature interne du bien public risquent dedpire des résultats loin des attentes des
citoyens.

En ce qui concerne la politique agricole, depuis #&nées 90, et en particulier sous
limpulsion de certains rapports de I'OCDE ((Marstf92 ; plus récemment Freshwater,
2006), l'idée que l'agriculture produit des biengblics est objet de débats tant dans la
communauté des décideurs publics que dans cellesaestifiques. L'enjeu est bien de
justifier les financements de la PAC a des butgtiqoks et de les Iégitimer au regard des
attentes sociales vis-a-vis de I'agriculture. Celaarh, 'ambiguité sur la notion de bien public
n’étant pas levée, I'approche est qualifiée patates experts de « redoutable instrument de
dérégulation des marchés » (Kroll, 2012). Sur lenpithéorique, politistes et juristes ont
discuté le bien public avant que les économistes’an saisissent. Ce concept renvoie
fondamentalement, dans ces champs disciplinairdes&ujets de société fortement attachés
au role de I'Etat et des politiques publiques. Eondmie, Samuelson a pointé dans son
fameux article en 1954 le probleme de la consomunatonjointe de certains biens qu'il
qualifie de bien de consommation collective. Or poamier objectif n’était pas d’attribuer a
ces biens un critere d’identification. Il s’agiss#e questionner la dépense publique au regard
de latteinte d'un optimum sociétal, la réflexiomtégrant I'existence de biens de
consommation collective. Par ailleurs, une conolusimportante de Samuelson, souvent
oubliée aujourd’hui, est que le mécanisme du mamstéinsuffisant, et le recours vers
d’autres solutions non décentralisées telles queote ou les institutions sont inévitables.
Certes, I'’économie a dépassé le positionnement ateu8lson avec les contributions de
Buchanan (1965), Olson (1965), Demsetz (1970), & @t Clarck (1971). Il n'empéche que
les réflexions restent centrées sur la non-rivait@on-exclusion, ce qui revient souvent a se
positionner dans une économie théorique avec consage le détournement du sens du bien
public dans une économie réelle.

Partant de ce constat du caractere aujourd’huirhéggue du bien public en économie, nous
croisons, dans cet article, des approches diffésesiir le bien public en économie, en droit et
en science politique, pour montrer la diversité desceptions. Nous proposons aussi une
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autre facon d'aborder ce concept, qui nous semblptas appropriée au contexte de
'agriculture. Nos réflexions s’appuient, pour payisur les travaux de recherche menés dans
le programme Systeme/BipPop financé par ’AgencioNale de la Recherche, et portant sur
la prise en compte des biens publics dans la PAgri@-Solliec, 2010). Elles défendent
l'idée que le bien public peut étre vu comme unestmiction sociale et politique. Résultant
d’'un choix socio-politique, il se justifie par lalonté politique de la société d’en disposer.
Autrement dit, ce qui est public ne provient pas daracteristiques du bien en soi, mais de la
finalité du service qu'’il rend au nom de l'intédllectif. Dans cette vision, le bien public se
confond a un bien d’intérét général. Cette conoaptiecessite cependant qu’un choix socio-
politique explicite soit justifi€é en amont, garampir les institutions constitutionnellement
définies.

Le texte est composé en 3 parties. Dans un preemeps, nous présentons les différentes
conceptualisation du bien public en économie, @it @&t en science politique. Aprés avoir
pointé les points de divergence entre I'approahé&atonomie et les approches du droit, nous
formulons dans la 3eme partie le cadre théoriqueahcept de bien d’intérét général, et
revisitons I'évolution de la politique agricole txavers de cette grille d’analyse.

1. Différentes définitions du bien public en économie et en droit.

1.1.Le bien public en économie

La plupart des travaux en économie s’'accordent peconnaitre que le concept de bien
public a été formulé pour la premiére fois par Selsan (Ostrom, 2007), (Hummel, 1990).
Dans le fameux article A pure theory of public expendituseen 1954, considéré comme
texte fondateur de cette littérature, Samuelsom@sde « probleme » des biens qu'il qualifie
de biens de consommation collective, et conclut daas une économie confrontée a
I'existence de ces biens, aucune solution calcuattécentralisée (de type marché) ne peut
déterminer I'optimum économique. La raison est gueonsommation conjointe ne permet
pas au systeme de prix de révéler la vraie prédéreles consommateurs. Le probléme que
pose Samuelson est celui de la maximisation deratibn d’utilité sociale qui dépend des
fonctions d’utilité de chaque individu. Or, danscks des biens publics, cette derniére n’est
pas déterminée car on ne connait pas le taux daitstiion entre le(s) bien(s) privé(s) et le
bien public. Sans possibilité de «s’exprimer» s « échanges volontaires », les
consommateurs doivent considérer la fourniture € lmiens comme une donnée. lls ne
peuvent allouer efficacement leur budget de dépextsige facon générale, la société ne peut
allouer efficacement ses ressources pour prodegdiens, faute de possibilité pour calculer
la rencontre entre I'offre et la demande.

Soulignons dés maintenant un premier élément dginteéi sémantique relatif a la traduction
francaise de « public good ». Comme le rappell®iBet(2010) en citant Bénard (1985), le
« public good» en frangais est équivalent a cesigréfie « bien collectif », terme par ailleurs
utilisé par les économistes frangais tels que Xefféy S.C. Kolm, E. Malinvaud, J.C.

Milleron et G. Terny (Bénard, 1985, page 33), pagoe bien public a une consonance
juridique et institutionnelle forte. Godard (20G4jmarque qu’ ®n a coutume en francgais de
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traduire I'anglais « public goods » par « biens fiab ». Cette traduction est maladroite car
elle caractérise non la nature du bien mais son ende mise a disposition : une institution
publique». Nous pensons cependant que la traduction qut ppparaitre maladroite
du public goodsen biens publicsest a relativiser, dans la mesure ou Samuelsoméane
sous-entend le lien entre ces biens et I'intereenpublique, quand il reproche & Wicksell,
Lindhal et Musgrave de trop se pencher sur la taxan oubliant la dépense publique. La
clarification entre « public good » et « collectigeod » a été faite avec Buchanan (1965) qui
montre que le « public good » de Samuelson ne eoguiun champ extréme des biens a
usage public en oubliant une diversité des sitnatintermédiaires entre le « pur public » et le
« pur privé ». La classification du Journal Econorhitterature a ainsi préféré parler de
« Publicy provided good » (H4, JEL) pour éviter desfusions. Enfin, le terme de collectif
en francais a, lui aussi, une signification paiiére puisqu’il sous-entend le lien avec un
groupe de personnes. Un bien collectif peut renvaj@s a I'image d’'un bien appartenant a
un collectif avec, deés lors, une portée plus limit&insi, méme si le « mauvais usage » du
terme de bien public est désormais ancré dansnaroe francaise (Betoine, 2010), nous ne
prétendons pas remettre en cause le fondemenidiiggie de ce mot dans cet article mais
pointer les conséquences des ambiguités sémantjgues découlent.

Depuis l'article de Samuelson, la littérature écuigue a accumulé de nombreuses
contributions sur le theme du bien public, ce quifait un des sujets les plus discutés en
économie. Nous soulignons dans cet article trarecraux points de controverses.

Le premier pointconcerne la nature des biens publics. En effatfidle de Samuelson a
pointé une caractéristique fondamentale du bienliQula savoir le «jointness in
consumption » qu’on rencontre davantage aujourddmuis le vocable de non-rivalité. La
non-rivalité signifie que la consommation de l'ure mliminue pas celle de lautre.
Techniqguement parlant, le prix d’un produit ested&iné sur un marché de concurrence pure
et parfaite au colt marginal de I'unité. En cadadeonsommation conjointe , il y aura une
seule unité pour tout le monde. Ce colt margintahek parce que cela ne codte pas plus de
fournir le bien a un consommateur supplémentaire.

Cependant, Musgrave (1959) pense que le problénte digpense publique résulte plutdt de
la non-exclusion : le principal facteur caracténtsée bien public est alors I'impossibilité
d’exclure les consommateurs susceptibles de devefree-rider ». Si I'exclusion de ces
derniers était possible, le financement de la pcodn des biens publics serait résolu. Pour
cela, il suffit de déterminer les groupes de consaiBurs étant préts a contribuer, puis faire
révéler leur préférence. Sur cette base de réfiexes travaux de I'école du Public Choice
donc Buchanan (1965), Olson (1965), Tideman eto€kll(1972) - pour ne prendre que les
principaux auteurs - focalisent sur les biens dé.clci, les clubs sont considérés comme des
collectifs de consommateurs, et les biens publiegethnent des biens de club ou il est
guestion de révéler la préférence par I'adhésidiextlusion. Ces travaux débouchent sur la
possibilité d’avoir des productions privées de bigablics, ou biens collectifs (Buchanan,
1965) (Demsetz, 1970) ; le sujet de discussionepdéisormais sur l'efficacité comparative
des modes de production publique et privée (HolegmB90). Le débat entre Samuelson et
Musgrave a duré des années ... les économistes h’pgarencore tranché cette divergence.
Depuis Head (1960), il est toutefois généralemdntis que les biens publics possedent deux
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caractéres de non rivalité et non exclusion (FacRo05). lls demeurent dans les manuels
d’économie d’aujourd’hui comme facteurs a l'origithes défaillances du marché.

Le deuxieme pointle controverse porte sur le lien entre le bienliput les régimes de
propriété. La science économique est fondée spodeulat implicite de I'existence de droits
de propriété privée (Buchanan, 1965). Depuis C@E3®80), il existe une formulation claire et
explicite de ce postulat. En effet, selon Coagejneensuite par les économistes du courant
Law & Economicsl’échange des biens sur le marché revient adegh des droits d'usage,
ou droits de propriété, donnant aux agents econgaria possibilité de contréler et exploiter
le bien. Ainsi, quand il s’agit d’'un bien privegthange des droits peut se faire facilement,
mais ce n’est pas le cas des biens publics doabpee ne possede le plein droit de propriété.

Il importe pour nous de constater le lien fort ené& caractéere d’exclusion du bien public et le
régime de droit. L’exclusion constitue en effet tuait important des biens publics tels que
définis par Musgrave (1959). L'origine de la nortlesion peut provenir de I'impossibilité
technique d’exclure des consommateurs, du coltocimue de I'exclusion, mais aussi a la
définition des droits d'usage exclusifs (CornesSandlers, 1994) (Ostrom et al.,1994). Sans
discuter le sens causal de la relation, on pew due la non exclusion de l'usage est
fortement attachée a la non exclusion des droitsatdje appliqués sur le bien. Comme
rappelle Fischel (2000), personne ne cherche a&gesd’air ou la lumiere, parce gu'il est
impossible techniquement d’exclure d’autres persemnte respirer ou de regarder. On peut
penser que le colt économique infiniment élevéitsartorigine du probleme. Il n"'empéche
gue quand I'opération d’exclusion devient juridiquent possible, le débat sur la nature du
bien public change de couleur. Ainsi, Coase (197ditre que la lumiére des phares ne serait
pas forcément soumise a la catégorie des biendcputhl fait que sa production a été
historiguement assurée par des compagnies privaesdé&tiennent le droit monopole
d’exploitation portuaire. Ces compagnies imposemsuée un droit d’accostage sur les
compagnies maritimes, dans l'idée de faire paysrdegnieres en fonction de leur nombre de
navires usagers (Fischel, 2000), grace a quoi elléserminent le «niveau de
production optimal » du phare, au regard du voldegnavires passant par le port.

D’aprés Fischel (2000), le travail de Coase (194Yi par Demsetz (1967), mais aussi Van
Dantz (1993) a souligné une idée importante, skdquoelle la discussion sur la nature et le
volume de production des biens publics ne peug&pasdéetachée du contexte institutionnel :
les phares britanniques ne constituent alors geixemple généralisable. En adherent a cette
idée, une généralisation ne sera utile gtr'they are derived from studies of how [public
good] are actually carried out within different titsitional frameworks (Coase, 1974). I
n'est ainsi possible de raisonner le bien publiteguonction des cadres institutionnels
spécifiques. La question du droit exclusif se posite comme central dans ce raisonnement.
C’est pourguoi, un bien produit par I'Etat, dord droits d’'usage sont exclusivement établis,
ne signifie plus forcément la défaillance du marcbéme soutient Samuelson. Devrons nous
parler encore de bien public dans ce cas, malgrérésence de la non-rivalité ? Les
economistes apres Musgrave ont démontré que laivedité est finalement un caractere tres
discutable (Fanchini, 2005). De nombreux exemplesbins non rivaux en théorie se
révelent des biens rivaux en réalité, a partir dCertain seuil d’exploitation: phénomene de
saturation. L’établissement possible des droitsae exclusifs prouve que les agents sont
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conscients des seuils, et ont fait le choix d’esidn juridique pour garder une exploitation &
consommation optimale du bien.

Enfin, Ostrom (2007), Schlager et Ostrom (1992) treori que le régime de propriété
(property rightg joue un réle important dans la production et plextation des biens non
exclusifs rivaux. En se basant sur le critere digsion, Ostrom classe les biens non exclusifs
en deux catégories : celle dont la consommatiomestrivale (consommation conjointe en
référence au cas de Samuelson), et celle dontisooamation est rivale. Elle ne s’intéresse
gu'a la deuxiéme. Les biens communs rivaux, apppkis Ostrom de « Common Pool
Ressources » - CPR - couvrent en fait la plupastrdssources naturelles qui sont épuisables
par exploitation. Nous n’allons pas approfondir icétte littérature, mais rappelons
simplement le lien étroit entre régimes de droittatactere public des CPR. Ainsi, selon
Ostrom, on confond souvent un bien public samueigonavec un CPR, alors que le dernier
est une catégorie particuliére ou la rivalité esspnte : la consommation de I'un diminuerait
celle de l'autre. La spécificité du CPR est quespene ne possede le plein droit de propriété,
mais les personnes peuvent posséder des compodantesdroit (partant du fait qu’il s’agit
plus précisément d’'un faisceau des droits); Schlag®©strom (1992) montrent ainsi qu’en
absence du droit d’aliénation, on peut encore \gbtos exploiter efficacement les CPR avec
différents régimes de propriété, qui varient dupgerdroit d’acces au droit d’exclusion.

Quant au bien non rival de Samuelson, Ostrom parpdginement I'analyse de Musgrave
(1959) et Olson (1965), en défendant que I'exclusionstitue le probléme majeur : ainsi, les
biens non-rivaux exclusifs peuvent étre exploitéisdes structures privées comme I'a montré
Coase (1974). Elle va encore plus loin en défentiafdit que le comportement du « free-
rider », basé sur la non-exclusion, est le problémetral du bien public et de I'action
collective de facon générale. La production d’'uenbipublic, ou le déploiement d’une
politique publique, se verra confronter a la quesfondamentale : qui sont les contributeurs
et qui sont les bénéficiaires ? .. et par conséquemmment financer la production des biens
publics alors que certains utilisateurs sont enuneede tirer des bénéfices sans y contribuer ?
Une des réponses d’'Ostrom est de recourir a ddsooleements institutionnels, avec
I'établissement des droits comme possibilité d’egin.

Le troisiéme pointde notre discussion en économie porte sur ledéteinstitutions. Selon
nous, celles-ci reste sous-estimées dans la tifté&a&conomique sur le bien public, alors
méme qu’elles donnent sens a ce concept. Pour $somu@954), linstitution n’a pas de
sens particulier ; il la définit comme une soci@gtendue comme un ensemble d’individus
déterminés, dont les préférences sont hétéroganesneinterchangeables. Il soutient qu’'a
défaut du mécanisme du marché, on peut envisages aolutions non économiques tels que
le vote ou des solutions politiques. Il cite alBtack (1948), Arrow (1951) dont les travaux
portent sur la détermination de la fonction d’téilsociale grace aux principes de vote. La
production optimale d’'un bien public tend alorssvé formulation d’'un choix social ou un
choix de société. Par ailleurs, le choix que memo Samuelson prend la forme d’une
décision du gouvernement — dont I'objet consistiét@rminer le niveau de la dépense — d’'ou
le titre de l'article « La pure théorie de la dégepublique ».



L’apport de I'école du Public Choice montre encore fois que le bien public est au cceur
des institutions. Buchanan (1965) explique queigelerie bien de club, il y a de différentes

organisations de consommateurs ou il est quesdanakimiser l'intérét du groupe. Les clubs

illustrent justement des groupements homogénesodsommateur avec un droit d’entrée.

Pour sa part, Olson (1965) défend l'idée selondligue bien public doit étre raisonné dans
un cadre institutionnel fermé, ou le « free-ridegst nécessairement un « insider » qui sait
tirer des bénéfices de l'action collective. Le catee public est alors endogene au choix
institutionnel, méme s’il existe une gradation imtpote des types d’organisation, qui

correspond a plusieurs échelles de problématis@iomes et Sandler, 1994).

Pour Coase (1974), rappelons qu'il pointe égaler@enécessité de toujours raisonner le bien
public en lien avec son cadre institutionnel. Lfingion n’est ici pas simplement une
organisation des hommes, mais aussi celle dessrélgleconduite régissant le collectif des
hommes (Coase, 1989). La société est alors uritutist importante d’individus régis par la
loi. D’autres institutions existent également guisgedent leurs régles de fonctionnement
internes. Il peut s’agir d’'une organisation, d'urogpement de personnes réunies dans un
périmetre politique, d’'un pays, ou encore d’unditagon internationale qui doit faire face a
un probléme global. Une des composantes les plpsriantes de l'institution concernerait
les droits de contrdler, user, exploiter les biénenomiques. Quand ces droits ne sont pas
exclusifs, nous faisons face au probleme de bidsligycollectif). Quand les droits sont
exclusifs, nous aurons affaire avec un bien prwegrivatif).

Une question intéressante est alors de savoir comleg droits d’'usage sont définis et en
quoi ils permettent de reformuler le concept denlpablic? Nous discuterons ce point plus
tard dans le texte. Dans 'absolu, les droits teflela volonté commune des hommes de vivre
ensemble, une volonté qui se matérialise en déssréusage concretes, et qui peut changer
dans le temps. Ainsi, pour Malkin et Wildavsly (199le bien public sera finalement un
produit du désir sociétal, a un moment précis dartemps. Olson dans son livre en 1965
insistait déja sur cet élément, car selon lui Enlppublic au sens économique n’est en fin de
compte que la matérialisation de la poursuite iééfét commun des hommeSStudents of
public finance have, however, neglected the faattttie achievement of any common goal or
the satisfaction of any common interest means #haublic or collective good has been
provided for that group.” (Olson, 1965).



1.2 L’approche du droit et la vision politico-juridique francaise sur le bien public

Le droit francais ne donne pas de définition fotende bien public. Issu du droit romain, il
aborde le bien comme une catégorie distincte de dek personnes, puis établit les rapports
de droit qui relie ces deux catégories. Le bien gemne la |égislation francaise est tout
d’abord une chose — I'objet susceptible d’un ateptopriatior.

De facon formelle, on ne trouve pas le terme da Ipigblic dans les textes législatifs en
vigueur. Les mots les plus proches auxquels renadibase de données en ligne Legisfrance
sont : bien communalou bien indivis entre plusieurs communé€ode général des
collectivités territoriales) bien culturel (Code du patrimoine)bien nationaux, bien des
communes et des établissements pulildsde civil et Code général de la propriété des
personnes publiqueshjen d'utilité publique(Code de I'expropriation pour cause d'utilité
publiqgue), bien relevant du domaine publi€ode général de la propriété des personnes
publiques),domaine publicou bien domanial(Code du domaine de I'Etatpatrimoine
national (Code de I'environnement).

Sans prétendre une recherche exhaustive sur I'dibsede la Iégislation francaise, nous
constatons que la notion de bien public au sensdguaent les législateurs francais renvoie
soit a des biens appartenant a I'Etat, aux coll@és territoriales ou a un établissement
public, soit a un patrimoine (commun) de la natithrs’agit, de facon générale, des biens
autres que les biens privés et définis comme lariig d’'une personne morale de droit
public. Par conséquent, c’est la nature de la peesaétentrice du droit — particulier, société,
Etat, etc...qui caractérise le bien privé ou pullin.bien est privé quand son propriétaire est
une personne privée. Inversement, il est publi@ppartient a une personne publique. Sans la
relation juridique entre le bien a la personna,abit alors d’une chose, c’est-a-dire un objet
qui peut éprouver une existence physique mais asnypidique.

Le mot bien public a pourtant une autre connotatiorie en philosophie et en politique, qui
se reflete pleinement dans le droit public frangslisus qualifions cette approche de politico-
juridique. Le droit public présente en effet lerbfublic comme un bien utilisé au service de
l'intérét collectif. Cette approche nous renvoidaathéorie de I'Etat. Ainsi, le rapport du
Conseil d’Etat sur l'intérét général en 1999 a féférence au bien public comme un concept
philosophique, étroitement lié a la notion de Biréit général. On peut lire dans le rappor&: «
partir du XVIII siecle, (quand) I'idée d’intérét général a progressivemamnt@anté la notion

de bien commun, aux fortes connotations moralesligfieuses, qui jusque-la constituait la
fin ultime de la vie sociale.», et plus loinc Au refus des disciplines exigées par la recherche
de l'intérét général ou au désintérét constaté pleubien public, il n’existe pas de remede
institutionnel.» Il s’agit alors de comprendre le bien public coembien-fondé de la société
humaine. Bien public ou bien commun n’est alors d&autre que bien vivre ensemble.

Ici, le politique tend a rejoindre I'éthique. L'émét général c’est kexpression de la volonté
générale, ce qui confere a I'Etat la mission dergaivre des fins qui s'imposent a 'ensemble
des individus, par-dela leurs intéréts particulieré@Rapport du Conseil d’Etat, 1999). Cette

! Quand on dit par exemple: «ce livre est & madm,fait alors référence & son droit vis-a-vis auttes
personnes de disposer le livre, et non pas a sonddms la relation étroite avec le livre.
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construction puise ses racines dans la théorieahir&@ social de Rousseau (1762juand
I'Etat, prés de sa ruine, ne subsiste plus que yrae forme illusoire et vaine, que le lien
social est rompu dans tous les cceurs, que le plugérét se pare effrontément du nom sacré
du bien public, alors la volonté générale devienkette». Rousseau défend alors 'idée que la
création de I'Etat pourrait résulter des choix diindus libres. En soi, elle incarne la volonté
générale des hommes libres de vivre ensemblecawé rester dans I'état de nature hobbien.
Cette création allait donner naissance a une peesomorale supérieure a tous individus:
I'Etat Républicain. L'Etat existe pour le bien dayple, et le bien public est la finalité de ses
actions.

Le besoin d'organiser le bien-vivre-ensemble é&tabli, I'Etat devrait assurer les moyens
matériels pour mettre en ceuvre ses actions. Gegquiun probleme de compréhension peut
apparaitre, en raison de la similitude linguistigmére ces deux concepts en droit. Nous avons
un bien public compris au sens d’'une catégoriaiguie distincte des personnes, et un bien
public servi comme la finalité de I'Etat, donc égaient a l'intérét général. Plusieurs objets
pourraient répondre a ce double critere d’iderdtfam. Un équipement public est par
exemple a la fois une propriété des personnesqués et un objet porteur d’utilité publique,
c’est-a-dire a au nom de lintérét général. Dans tatle situation, on peut faire référence a
'un ou a l'autre critere pour justifier I'appeliah. Néanmoins, toute situation ne peut
s'interpréter de la méme fagon. Nous devons faioe faux biens domaniaux privés, c’est-a-
dire une propriété publique affectée a un usagtusik¢Code de la propriété des personnes
publigues), mais aussi aux biens privés remplissaestfonctions de service d’'intérét général.

Le détenteur est une| Le détenteur n'est pas une
personne publique personne publique

L'usage est de l'intérét | (1) Bien public destiné ayl(2) Bien destiné au servide
général (non exclusif) | service public public (igne de bus privg
(Bien d'intérét généra) | (Université, Hopital, Routes
nationales etc.).

j*

(3) Bien privé relevant dui(4) Bien (privé) destiné a |
domaine public Bien servi| consommation privée

au fonctionnement des
établissements publics

L’'usage est exclusif

Table 1 : Le bien public dans le droit francais

Quatre cas de figure peuvent alors exister (Tapl®4dns le premiers cas, le plus fréquent, le
bien est destiné a un usage d’intérét général edtiegalement la propriété d’'une personne
publigue. Dans le deuxieme cas, le bien n'appdrii@s a une personne publique, mais il
assure quand méme un service public, grace a dwsatso(de délégation du service public)
ou des conventions avec une personne publique. [@atrsisieme cas, le bien n’aura pas
forcément un usage d’intérét général mais restapt propriété de I'Etat ou une propriété
collective. C’est par exemple le cas des ordinateur des voitures de fonction qui relévent
strictement un usage (économique) privé mais quii bieen partie des actifs d’'une personne
publique. Dans le dernier cas, nous avons un hieg pur, détenu par une personne privee.
Il est facile de constater que seul le cas (4) eorecle bien privé, alors que les cas (1), (2),
(3) évoquent communément le terme de bien pubdicepreur ou par commodité de langage.



C’est alors avec la notion d’exclusion (Musgrave59) que nous pouvons lever 'ambiguité
entre les deux cas (2) et (3). En effet, le casc@jespond a une propriété publique dont
'usage est exclusivement réservé (a son détentalors que le cas (2) correspond a un bien
privé mais dont l'usage est non exclusif, parce cidien est destiné a remplir un service
public. Le caractere public provient, par consétjudun droit d’'usage non exclusif accordé
aux usagers. Ainsi, une ligne de bus privée pduétee considérée comme un service public a
partir du moment ou elle offre un usage a tousliesits, et ce malgré le statut privé de son
propriétaire. D’un point de vue juridique, ce drditisage correspond a l'usus du bien, qu'il
faut distinguer du plein droit de propriété c’eafiee un ensemble deusus le fructus et
I'abusus Le fait que I'usus d’'un bien est non-exclusifdéborde du cadre de la propriété
Iégale provient alors du fait qu’il n’est pas détaré par cette derniére, mais par la volonté
commune d’user le bien pour I'intérét général.

Ces présentations successives des biens selomgles disciplinaires différents étant faites,

il nous semble intéressant de discuter les biems dme perspective croisée entre ces
approches : économie, droit et politico-juridigd®ant cela, nous faisons une synthése de ces
approches afin de faciliter la comparaison et @oilgs ambiguités de compréehension.

1.3 Ambiguité entre trois fagons de comprendre le bien public

Le tableau 2 résume les trois approches que narsgrésentées.

Economie (1) Droit (2) Politico-juridique (3)

Le bien (public) est umLe bien (public) est une chosd.e bien (public) est la finalitg
objet procurant de appartenant & une personnge l'action publique. Il s’agi
l'utilité, qui offre une| publique. d’un bien ou d’'un service dont
consommation conjointe 'usage est d'intérét général.

——(D

Tableau 2 : Trois conceptions du bien public

Selon le tableau, une lecture en économie (1) dérsidans le bien la capacité d’offrir un
usage conjoint sans s’épuiser: un bien non rivahat exclusif. Une lecture en droit (2)
distingue le bien (public) comme une chose appartea des personnes publiques. Enfin, la
lecture que nous appelons politico-juridique (3hsidéere le bien public comme le bien-étre
social, défini au regard de l'intérét général, ehd le caractére spécifique est que tout le
monde posséde le droit d'utiliser, sans besoirr@’@topriétaire. Partant d’'un méme vocable,
le bien public, il existe ainsi trois acceptionstifictes, sans que des ponts soient faits.

Nous retenons ici I'attention sur deux cas (1)3tqu la différence de conceptualisation est
marquante, mais crée finalement beaucoup de comfugiand on aborde le terme. En effet,
I’économiste et le politiste-juriste ne s’entendpas sur ce qu’est le bien public en économie
et en politique. La divergence entre ces deux mgsiest considérable rendant perplexe la
lecture sur le sujet. Toutes les deux sont protwegse des cloisonnements disciplinaires
suffisamment forts pour que l'une ne « contamingas l'autre. Cette situation se reflete
particulierement dans le cas des biens publics mardou l'interprétation de ce qui est
« bien public » se fait dans deux versions d’écdedty) et politico-juridique (3). Le « global
public good » est défini par 'TUNDP dans la versanglaise commeGoods ("things™) whose
characteristics of publicness (non-rivalry in congetion and non-excludability of benefits)
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extend to more than one set of countries or moam tbne geographic region and don't
discriminate against any population groups or getens (present and future) dre
L’origine du mot provient selon la méme source dBAUSmith et de Paul SamuelsorEven
Adam Smith referred to such public goods as defensastitutions of justice in order to
discuss what is the role of markets and what thattates. Paul Samuelson then introduced
the concept systematically into the theory of eodos in the 1950s (Kaul et al., 1999 ). Il
s’agit d’une référence qui oscille paradoxalemerntezun bien économique non rival, et un
bienfait de I'économie en référence au role du mamet celui de I'Etat a propos de la justice
sociale. Quant au droit public francais, on lit affichage du journal Officiel que le bien
public global est ®Ressource, bien ou service bénéficiant a tous, texploitation ou la
préservation peuvent justifier une action collegtimternationale». (Journal Officiel du 19
Octobre 2008).

Différentes sur le plan conceptuel, les deux défing s’accordent pourtant sur les mémes
objets. Ce sont les problemes du réchauffementatlijme, de la pollution des océans, des
pluies acides, du maintien de la paix dans le momdede la stabilisation des marchés
financiers (Thoyer, 2012). Par ailleurs, TUNDP hemché un compromis en citant des
exemples se situant traditionnellement dans larspthe I'intervention politique:We should
be equally willing to pay for global goods that werour common interest, be they shared
systems of environmental controls, the destructtbnnuclear weapons, the control of
transmittable diseases such as malaria and HIV/AID® prevention of ethnic conflicts or
the reduction of refugee flows. And we should bepg@red to finance such goods through
innovative mechanisms based on the principles aprecity and collective responsibility,
principles that go beyond the concept of offici@velopment assistance (ODA)Les
economistes tentent pourtant de défendre leur piéntvue en proposant le concept de
« publicness » dépourvu de sens juridique. lls eppbalors au bien public samuelsonnien
trois possibilité de « publicness » : le caracperelic de la consommation, le caractere public
de la prise de décision et le caractere publicadeepartition des avantages (Baillet, 2011),
(Kaul et al. 1999). Cet approche rencontre desadtturs qui estiment que le bien public
mondial devient ainsi une notion « fourre-tout »ii gnélange des concepts économiques
d'efficience et des considérations socio-politigses|'équité et la justice sociale, et perdant
ainsi sa force analytique pour ne devenir qu'ugasicaccrocheur (Thoyer, 2012).

2. Bien d’intérét général et reconsidérations juridique et économique

Dans le cadre du projet de recherche ANR SystepRdp, nous constatons que la diversité
des lectures sur le bien public est au final urteaga pour contribuer a définir des objectifs
de politiques publiques agricoles et d’environneim&n les trois approches convergent vers
un point important relatif a la non exclusion des@mmation, aucun cadre disciplinaire n'a
réussi, a ce jour, a construire un cadre théorgjumalytique pertinent pour appréhender les
préoccupations de la société contemporaine : fécalimentaire, lutte contre la pauvreté &
'urbanisation, protection de I'environnement. Ldyse économique reste dominante dans la
littérature sur le bien public, mais elle est ifisainte pour cadrer ces problemes (Balillet,
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2011), tandis que I'approche du droit reste redatient en retrait du fait que ces sujets ne sont
pas toujours discutables en termes des droits alaripté. Le terme de bien public mondial
encadre plus spécifiquement ces sujets, mais ns&ar@solu le probléeme de divergence
d’approche. Nous proposons, dans la partie suiydhtsage du terme de bien d'intérét
général que nous pensons plus approprié pour &claiconstruction et la mise en place des
politiques publiques.

2.1 Le bien d’intérét général

Notre analyse se centre davantage ici sur la agigin des politiques publiques que sur le
débat théorique autour du bien public. Elle conedoutefois directement ou indirectement ce
dernier. Nous défendons l'idée selon laquelle deeqtiimportant est le caractere « public »
du bien : il s’agit d’assurer, par l'usage d’'unrbiein bienfait au public, autrement dit une
contribution du bien au bien étre a la société.cenqui concerne la mise en place des
politiques publiques, un bien public ne doit pa® &burce de maux sociaux, ceux-ci étant
identifiés en référence a des choix éthiques, poprun contexte et une époque donnés, qui
conduisent a distinguer, ce qui est bénéfigaisusce qui est nuisible pour un groupe social.
Nous pouvons dire, par exemple, gu'un parc cortstruiplein cceur d’une zone résidentielle
est un bien public ; mais certainement pas s’igis’d’'un incinérateur. De la méme facon,
'agriculture pourrait étre qualifiee de généragride biens publics parce qu’elle assure la
sécurité alimentaire ou la fourniture des servamaronnementaux ... mais pas parce qu’elle
rejette des pesticides et des engrais nuisiblé&sngilonnement et a la santé humaine. Il est
question alors de trouver I'équilibre entre leqadés et les maux générés par une activité.

En centrant I'analyse sur les fins sociales queym®la consommation d’un bien, et non sur
les caractéristiques intrinséques de ce bien, teamt de bien d’intérét général permet de
pointer les bienfaits rendus a la société parlikatiion de ce bien. Une telle approche résout
le probléme de « contour juridique » que préseaterbit de propriété. En effet, un bien
d’intérét général peut étre la propriété d’'une peng publique ou privée, car ce n'est pas la
nature du droit de propriété qui lui confie le caéae de public ou prive. Il résout également
le probléeme d’exclusion : un bien d’intérét générsl nécessairement un bien non exclusif.
Le bien d'intérét général répond en outre au besi#thique en intégrant la finalité de
I'action publique.

Enfin, le bien d’'intérét général résulte d’'un cheocial, ou encore d’'un choix socio-politique
qui permet de justifier son caractere d’intérétggéh Le choix a I'origine de la production ou
'appropriation du bien doit traduire la volonténgéale de la société. Construire le bien
d’intérét général, c’est ainsi s’assurer |'utilgéciale du bien, et en faire un outil de cohésion
sociétale. La consommation de ces biens se digtidgucelle des biens privés en ce qu'elle
permet de relier les usagers, alors que la deuxigmpkque implicitement un conflit & une
rivalité entre eux.

Dans la littérature économique, ce concept s'apprate celui de bien méritoire (Ver Eecke,
2001), Musgrave (1959). Ce terme a aussi une #aiection en francais : le bien tutélaire,
bien dont la production et I'exploitation est l&sssous la tutelle de I'Etat. A I'origine du

terme, Musgrave (1956) a proposé les fondementsrdarit goods » en faisant référence au
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réle de I'Etat en 3 fonctions : allocation, redisition et stabilisation. Les « merit goods »

renvoient alors a des biens dont I'Etat doit agsiareroduction, non pas pour une quelconque
raison utilitaire, mais pour raisons éthiques elitipoes. Les exemples sont nombreux:

éducation, sécurité sociale, logement pour les n@suvCependant, toutes les activités
(économiques) de I'Etat ne peuvent pas se rangicde exclusive dans ces trois fonctions :
a I'Etat donc de procéder a un arbitrage sur lemsitutélaires ou meéritoires. Le bien

meéritoire traduit surtout I'idée que certaines \dtés économiques peuvent contraindre la
préférence individuelle, et sa nature n'a pas @ @istifiée par le calcul des intéréts

individuels (Ver Eecke, 2001). On comprend des tprs cette notion n’ait pas été appréciée
par 'économie standard reposant sur I'individuaksméthodologique.

Quant au bien d’intérét général, celui-ci ne séngpas forcément a I'appartenance de I'Etat
comme critere formel d’identification. Il s’agit ant tout de déterminer la résultante d’un

choix socio-politique dont I'auteur pourrait éttEtht, mais aussi d’autres personnes morales
privées. L'approche fait déja référence pour lesances politiques de la France et de I'Union
Européenne. La commission européenne a par exariigé des termes de service d’'intérét

général, et mission d’intérét général pour désigies activités économiques, publiques ou
privées, servies a des fins sociales ultifaes

L’adoption du concept de bien dintérét général egénalors des conséquences non
négligeables sur le plan conceptuel. Un équiperdestiné aux handicapés serait alors un
bien d’'intérét général, s'il est produit par laleotivité et mis a la disposition du grand public
sans qu’on fasse référence a son caractere riveahtisif. Les biens privés classiques tels
gue les ordinateurs, les chaises, les vélos, s&galement considérés comme des biens
d’intérét général a partir du moment ou ils soricps dans les endroits publics pour l'usage
de tout le monde. Les ressources naturelles, I'éau,biodiversité se qualifient
automatiquement de biens d’intérét général, nondeapar leur nature non-rivale et non-
exclusive, mais par le fait qu’elles font partie ghtrimoine de la nation, et soumis a I'action
politique qui vise a augmenter le bien-étre dedeié&é. La monnaie est un bien d’intérét
général car elle remplit une fonction sociale djfied en tant que moyen de I'échange -
I'instrument principal de la cohésion sociale (Agfia, 1979).

2.2 L'intérét général comme fruit d’'un processus démocratique

Pierre angulaire du systéme juridique et politifraacais, I'intérét général incarne a la fois la
finalité et le fonctionnement de I'Etat. C’est ptamnt une notion floue et assez mal définie,
alors que sur elle se fonde tout le systeme de grdlic. Comme dit plus haut, l'intérét
général reflete I'intérét de la Nation (du peuplais dans son ensemble comme une entité
unique (en référence au contrat social de Roussé&etje entité se matérialise dans la
personne morale de I'Etat républicaine. Dans lditicn juridique francaise «la loi est
'expression de la volonté générale ». Il appattiamsi au l|égislateur d’exprimer cette

2 Les services d'intérét général (SIG) sont, dans 1'Union européenne, des services marchands et non marchands que les autorités
publiques considérent comme étant d'intérét général et soumettent a des obligations spécifiques de service public. Il s'agit d'une
notion propre a 'Union européenne. Elle ne se trouve pas dans les traités eux-mémes, mais a été définie progressivement par
la Commission comme une généralisation des services d'intérét économique général (STEG), qui sont mentionnés dans les traités.
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volonté générale. Ce travail est assumé en FraacéepParlement National (Assemblée et
sénat) et elle s’attache strictement a la personoeale de I'Etat. Toute décision votée par
une autre institution ne pourrait étre qualifiégitiéhement de I'expression de l'intérét
général.

Cette position est pourtant en forte d’évolutisnijte au processus de décentralisation des
compétences de I'Etat. Les lois de décentralisaimfirance accordent, depuis les années 80,
des compétences spécifigues aux collectivités taeales. Les régions, départements,
communes francais deviennent désormais des pesanorales de droit public. Parmi les
compétences transférées, on compte celles pouard soirie, I'urbanisme et les transports
régionaux. Si d'un point de vue strictement juricdigon ne peut parler de l'intérét général a
I'échelle des collectivités territoriales, I'Etat tautefois partiellement transféré, par le
processus de décentralisation, « le pouvoir dermiéier I'intérét général » a ces nouvelles
formes de pouvoirs publics locaux.

La décentralisation ne conduit pas a une remiseaese du fondement de I'intérét général
mais offre la condition d’assurer I'équilibre enta démocratie, I'égalité des conditions et la
prise en compte des aspirations locales. Pour Bsitpl (réed. 1986), une trop forte
centralisation des pouvoirs (gouvernementaux etirddiratifs) nuit ainsi a la volonté
générale. La solution réside alors dans la rediaardes corps institutionnels intermédiaires
qui incitent a un renforcement des liens sociaexinettent a l'individu isolé face au pouvoir
d'Etat d'exprimer sa liberté et ainsi de résistee &ue Tocqueville nomme « I'empire moral
des majorités ».

Conséquence de cette évolution, I'intérét génériabé au fur et a mesure place a I'utilité
publiqgue, un autre concept plus adapté aux cordekieaux, et qui pourrait étre alors
librement apprécié par collectivités territoriald®ute décision locale est alors présumée de
porteur d’utilité publique, a partir du moment diee sont le produit d’'une volonté générale
démocratiquement constafée Certes, ces décisions nécessiteraient un actoptéfet ou

du ministre - représentant de I'Etat — pour étigalément accepté en bonne et due forme
('arrété de déclaration d'utilité publique). Maistte procédure s’arréte a un simple contréle
de forme, et I'Etat ne pourrait plus statuer surcdeactére d’utilité publique d’'une action
locale, une fois la décision promulguée par un yateune instance démocratique locale. La
seule possibilité de s’y opposer est de recourrjages administratifs.

En parallele avec la deécentralisation, I'action Itd&tat francais connait également des
transformations importantes suite a I'apparitiors d®uveaux modes de régulation de la
société. La monté en puissance du mouvement dealatioparticipative en témoigne. Le
terme de gouvernance est aujourd’hui largemensétd la place de celui du gouvernement.
La gouvernance pourrait étre comprise au sens pfonessus collectif de fabrication des
politiques publiques dans lequel le role le plupamant de I'Etat est le pilotage et la
coordination des acteurs participants. Elle seuitgzhr la présence de nombreux partenaires
non institutionnels aux instances de décisions igues, partenaires qui participent
directement ou indirectement aux négociations éwidedu contexte de la prise de décision.

® Terme de Sainte Rose - Conseil constitutionned@20
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Si l'intérét général reste fondamentalement attaché@ vote démocratique, les changements
décrits précédemment tendent & placer le débaicipatif au coeur de son appréciation.
Certes, le vote parlementaire fait depuis toujdimisjet de débats politiques entre députés
avant d'étre délibéré. Cependant, il n'est pluggé@xaujourd’hui de débattre dans un cadre
parlementaire pour faire des lois - expressionadeolonté générale - mais de débattre dans
un cadre politique élargi, local et/ou collégialpup exprimer l'intérét collectif d'une
population. Ce débat est nécessaire, face a desandies tantdt structurelles, tantot
ponctuelles de la population. Il peut des lors @meté par de nombreux acteurs - acteurs
publics, professionnels sectoriels, associatiartgmeun défendant son propre intérét.

2.3 L’intérét général comme la somme des intéréts particuliers

La principale faille de la théorie francaise sumtErét général est qu’elle crée des confusions
inévitables entre l'intérét général et l'intéréopre de linstitution publique en charge de
porter I'intérét général. Ce dernier, méme quargdagit de I'Etat, reste une personne morale
a part entiére, qui fonctionne sous des contraettel®s logiques lui étant propres. Nombreux
sont ceux qui doutent que derriere un bien puldiari par I'Etat, il y ait des privileges
accordés a un groupe de particuliers, le tout né&agupr le vocable de l'intérét général
(Lascoumes et Le Galés, 2007). Reconnaitre I'ihigé@éral, c’est identifier I'Etat dans son
réle d’'incarnation de la volonté générale, et daglai d’'une institution indépendante dont les
décisions sont inévitablement affectées par lagmeaité des hommes qui la dirigent. Le
raisonnement philosophique voudrait quee«peuple n'existerait pas longtemps si l'intérét
général n'était institué, c'est-a-dire s'il ne tk@it a s'exprimer dans des organisations
publiques, symboliques et administratives(Foisneau, 2007). Mais un raisonnement
alternatif pragmatique peut tout autant concevaie djintérét général se traduit dans les
actions concretes des hommes et des femmes «ioedima non pas celles d’une personne
morale supérieure. L’écart entre les attentes dgsuvernés" et les réponses des
"gouvernants” n'a jamais été nul. Le Conseil d’EH{z009) reconnait ainsi que la notion
d’'intérét général a la francaise souffre des alifSbments considérables {'Etat ne réussit
plus a susciter I'adhésion des citoyengt> que « I'On lui dénie méme le monopole de
formulation du bien publie.

La pensée économique libérale a déja été intégrée lé droit francais, et apporte une autre
réponse a ce sujet. Elle considere que I'intéré@ég@ est un concept vide de sens, car il s'agit
simplement de la somme mathématique des intéréisyders. Il est alors inutile de discuter
l'intérét général, parce qu’il est question de damawx citoyens la liberté de choix, afin qu’il
poursuive et défende leur bonheur. Les économigtésaux se montrent alors toujours
meéfiants envers de lintervention de I'Etat. Cetansanifeste a la fois sur le plan des valeurs
«To the free man, the country is the collectionnalividuals who compose it, not something
over and above them (Friedman, 1952) , et sur le plan opérationrsl individual who
intends only to serve the public interest by fostegovernment intervention is led by an
invisible hand to promote private interests, whighs no part of his intentioh(Friedman,
1980).

Se positionner dans cette lignée, c’est alors @jpier des postulats de I'économie utilitariste
selon laquelle les intéréts particuliers convergests un point d’équilibre optimal, qui
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maximisent leur somme. Le marché est un régulaieiversel, qui rendrait satisfait tout le
monde grace au jeu de I'échange. Nous sommes @gisement dans le paradigme de la
main invisible d’Adam Smith. L'intérét d’'une soaéumaine est de laisser le marché allouer
efficacement des ressources. Il consiste a éviecahtraindre le marché et de ne pas lui
imposer d’'autre choix qui induirait le risque dentmer dans un état social sous optimal. En
cas de défaut du mécanisme d’échanges, la poudaiitetérét particulier reste encouragée,
a condition que des formes de compensation peténsoient envisagées. Le critére de
compensation de Kaldor & Hicks conduit a favorigerétat social B par rapport a A, si avec
B et en réalisant des transferts forfaitaires dgngat au perdant de I'opération, on permet a
tous les membres de la société d’étre satisfailscé& sens, le théoreme de Coase vient
conforter la proposition de Kaldor-Hicks en casxtbenalité négative. Coase (1960) suggere
gu’on peut laisser négocier directement le polltses victimes pour déterminer les termes
de la compensation. Ainsi, une société n’a pagéntde regarder seul le colt social des
externalités négatives, mais de le faire en cormidéaussi le produit social total. Il s’agit
alors de faire le choix de société en fonction danbnet. Pour prendre son exemple, si les
bceufs mangent du blé, la société n'a pas forcémen€t a sanctionner des éleveurs. Il faut
plutét demander si elle a besoin de davantageatelgiou de pain? Si la viande présente une
utilité plus grande, il va de l'intérét de toutfeonde de laisser faire des éleveurs, en leur
demandant en méme temps de compenser des cérealienes du dommage.

De facon générale, concernant le fonctionnementKtat, la pensée libérale préne une
présence minimale de I'Etat centrée sur I'exerades fonctions régaliennes. Mais a trop
vouloir centrer sur la main invisible, les éconaesslibéraux semblent oublier la définition
gu’Adam Smith (1776) propose des fonctions régaksn En effet, A. Smith attribue trois
fonctions importantes a I'Etat : limiter les exd&s aux libertés individuelles, produire des
biens collectifs, enfin veiller a I'équilibre budgé&e. Les utilitaristes néo-classiques
suggerent de focaliser la question sur la compamaie I'efficacité du marché versus celle de
lEtat. La comparaison ne va en réalité que rarem#ens le sens du soutien de
'administration. Au contraire, elle suggére quetai@es fonctions de I'Etat pourraient étre
externalisées aux entreprises privées qui s’avatestmoyens plus efficaces pour atteindre
ses buts. C’est une position défendue par cerf@iotagonistes de la nouvelle économie
institutionnelle (Williamson, 1994) pour qui la feere de la firme mais aussi celle de
'organisation et de la hiérarchie en général satéierminée par I'économie des codts de
transaction. En dehors de cette frontiere, I'orgaindn ne pourrait plus réaliser ses activités
efficacement, et doit recourir au marché si ellevegt pas faire des gaspillages de ressources.
Autrement dit, I'Etat pourrait intervenir en éconienrmais le marché s’avererait plus efficace
gue I'Etat dans la production ou la gestion deatestbiens publics.

Nul ne peut ignorer les répercussions de ces edsidtonomiques sur la pensée politique et
juridique francaise : désormais, I'Etat et les edilvités territoriales recourent régulierement
a des méthodes économiques pour justifier I'intgétéral d'une action. L’Etat recourt aussi
plus souvent a des formes de partenariat ou deambudlisation lui permettant de baisser le
codt d’intervention directe. Toutefois, la somme d@éréts privés ne peut caractériser le bien
d’'intérét général dans notre approche selon laguiell bien d’intérét général distingue

nettement l'intérét général de la catégorie desr@i$ privés en recourant a la non-exclusion.
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En effet, nous pensons que la somme des intén@tssme peut pas répondre au critere de
non exclusion. Un bien dont la consommation pemtraigmenter l'utilité de la société n'est
pas forcément un bien d’intérét général dans launeesu il peut étre réservé a des catégories
spécifigues de consommateurs. Sans |'éclairageeduatonté politique incarnant la volonté
général, ce bien pourrait alors un bien de club I(g&), ou encore simplement un bien
désirable pour la sociéteé.

2.4 L’intérét général comme appréciation du juge

Le panorama ne serait pas complet sans référenpesitionnement des institutionnalistes
americains qui défendent une conceptualisationgodieire du rble des institutions publiques
et de I'Etat. Selon, John Commons (1936) l'int@@&néral ne peut résulter de l'interaction de
'ensemble des intéréts particuliers tels que lgisanent les économistes libéraux. Alors que
la théorie libérale considéere que l'intérét généstlun résultat calculable basé sur la somme
de multiples transactions entre individus, John @ams argumente que le bien vivre
ensemble se fonde sur des coutumes et des borategips de la société, et non pas sur le jeu
d’échanges complexes du marché générateurs detsohfts conflits ne se trouvent pas
forcément dans la relation transactionnelle direEie s’accumulant en arriere plan de la
société marchande, ils menent la société a deatisiis de dysfonctionnement. Les bonnes
pratigues sont au contraire pérennisées grace andemtions. Ces derniéres existent en
parallele du marché. Elles absorbent et résohentdnfits, permettant ainsi au mécanisme de
continuer a fonctionner et évoluer. Parmi les tostns, Commons accorde un réle
particulier aux tribunaux qui, selon lui, tranchéesg conflits d'intérét grace aux choix des
bonnes coutumes de la société (Commons, 1936)plBatr Kirat, 2008). L'intérét géenéral
n'apparait alors pas explicitement dans son anatysés il s’agit du bien vivre ensemble et
des bonnes coutumes, qui pérennisent la vie stei®aur Commons, la sélection des bonnes
coutumes par les tribunaux constitue le cimentadsokiété. On en déduit qu’il réserve aux
juges le devoir de sauvegarder l'intérét général.

L'analyse de Commons dans un pays du « common>laguge sont les Etats Unis, rejoint
pourtant, étonnamment, celle des politiques estesi frangais. Le Conseil d’Etat, tout en
reconnaissant les difficultés liées a la mise acele I'intérét général, maintient fermement
sa volonté «le promouvoir un intérégénéral qui aille au-dela d’'un simple arbitragerent
intéréts particuliers », en recourant au jugesffirme «C’est au juge qu'il appartient de
s’assurer que le pouvoir, a tous les niveaux, dgits le sens de I'intérét général. Ce réle est
d’autant plus irremplacable que le cloisonnementl'ddministration et les limites dea
modernisation ont mis au jour bien des difficul&sgarantir la prévalence de lintérét
général.» Et plus loin «©Deés lors, I'Etat peut étre tenté de se réfugier slame fonction
d’arbitrage ou de simple recherche du plus petiha@inateur commun entre les intéréts
particuliers. Il revient précisément au juge deeaéfre une conception de l'intérét général
qui aille au-dela de la simple synthése entre &t®marticuliers ou de l'arbitrage entre
intéréts publics, géographiques ou sectoriels, go@cun, revendiquent leur [égitimite

Truchet (1978) présente l'idée que l'intérét géhét le juge administratif sont les
protagonistes d'un jeu de rbles qui permet de iegrsen réciprocité de perspective : « a
I'action du juge sur l'intérét genéral répond celiel’intérét général sur le juge ».
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3. Bien public et bien d’intérét général en agriculture

Notre revisite de la littérature sur le bien puldid’intérét général nous conduit a privilégier
une définition du bien public comme résultant dehoix socio-politique, I'existence d’un
bien public se justifiant par la volonté politiqde la société d’en disposer. Le bien public
ainsi défini se confond a un bien d’intérét génétagst pourquoi, nous proposons de retenir
cette notion pour analyser I'évolution de la pglie agricole au regard de cette conception.

3.1.La PAC: une politique cinquantenaire marquée par deux temps forts

A aujourd’hui 50 ans révolus, la politique agricaemmune est, depuis les années 90 a la
recherche de sens, notamment sur la sphere iritaralgt et dans le cadre des accords de libre
échange au sein de I'Organisation Mondiale du CoroeneBien comprendre ces enjeux
mérite un bref détour historique.

Instaurée en Europe apres la seconde guerre mendiahs un contexte de recherche
d’autosuffisance alimentaire, la PAC a connu deumcgpaux temps forts. Le premier temps
est celui de la construction de la PAC. Il corregpavec 'émergence de la Communauté
Economique Européenne (CEE) en 1957-1962 (Butdudtl,e2004f et prend fin dans la
seconde moitié des années 80. Le second temps tanpate la PAC correspond a un
changement de cap évoqué dés 1985 par J. Delosssdan livre vert 3. Il annonce « la
nécessité d’un changement de modeéle de politigtiecdg) a travers une réorientation vers le
marché et souligne que les considérations socetlesnvironnementales sont les seules
justifications envisageabl®pour I'intervention publique en agriculture » (ftux 2003).

Ce second temps sera marqué par de nombreusemesfeuccessives. La premiére de ces
réformes est celle de 1992 menée par le commissairepéen Mac Sharry: elle
correspondant a une véritable institutionnalisatites idées du livre vert. Cette réforme
s’inscrit dans un contexte de libéralisation écoigu® mondiale ou la place des Etats en tant
gue régulateurs économiques est remise en cayz®fudu marché. L’élan de dérégulation
évoqué par Delors dés 1985 est ainsi considéré eonm@sultant de contraintes a la fois
internes et externes a I'Europe. En effet, dés 1@7geine un an apreés son entrée dans le
marché commun) le Royaume-Uni réclame « une réfoemerofondeur » de la Politique
agricole commune du fait d’intéréts strictementditdires, remettant ainsi en cause I'un des
trois piliers fondateurs du marché commun : ladsolté financiere (Rapport du Sénat,
2013). Cette revendication va trouver un cadre privéégdjexpression aprés la signature des
accords de Marrakech en 1994. Ces accords martguimtdu cycle de I'Uruguay (débuté en
1986 dans le cadre du General Agreement on TraficTaade (GATT)), ainsi que celle de
I'« exception agricole » avec la signature de I'dtsur I'Agriculture du Cycle d’Uruguay :
des lors les politiques agricoles, dont la PAC} smumises a fortes pressions pour réduire et

* Le traité de Rome (1957) qui institue la Commuéakitonomique Européenne et la conférence de Stresa
(1962) durant laquelle trois principes d’action g marchés agricoles ont été définis, sont cénsgdlcomme
deux étapes fondamentales de la création de lagueliagricole commune (Butault et al, 2004)

® « en effet la PAC est parvenue a un tournant,mei@nt en ce qui concerne la réalisation de seciifsje
sociaux. [...] Il est inévitable de plaider maintenhan faveur d’une autre approche plus orientée leensarché,

afin de permettre ainsi de vivre a l'intérieur desituation présente » (CE, livre vert, 1985)

® « L’octroi de subventions est justifié par deseshifs de politique sociale, mais se justifie aysai des
considérations d’environnement. En effet, I'agriatgé peut jouer un rdle important dans la présamaét
I'entretien des paysages ruraux » (note de basge gans Fouilleux, 2003, p.271)

" Consultable sunttp://www.senat.fr/rap/r02-238/r02-2384.html
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justifier leurs dépenses dans un contexte accrueadsparence de ces dépenses. La réforme
de 2003 qui généralise le principe de découplapgend a cette exigence et la récente réforme
qui doit étre mise en ceuvre en 2014, s'inscrit deette lignée avec linstauration des
paiements verts.

3.2.Le bien public, élément d’argumentaire dans un contexte de libéralisation
des échanges

Si le premier temps de la PAC des années 60 a 8fBespond a une recherche
d’autosuffisance alimentaire dans une période pesonde guerre mondiale qui a été
marquée par des pénuries alimentaires et une oforte de modernisation de I'agriculture,
la période suivante repose sur la quéte d'une dils@tion des échanges, l'intervention
publiqgue devant étre limitée a la couverture ddaillinces de marché. Cette visée libérale
est le reflet de la prédominance des argumentéiresomiques néo-classiques. S’appuyant
sur les fondements économiques classiques (A. pmathisités dans les années 50 par
Samuelson et Musgrave, un de ces arguments décaistin de l'intervention publique est
dorénavant la gestion des biens publics.

Le rapport de Marsh (1992) commandité par 'OCDHrhit ainsi les fondements de
'argumentaire et conduit 'TOCDE a définir I'agriture en ces termes : « I'acte de production
agricole assure des fonctions marchandes de produatais aussi d’autres fonctions,
présentant le caractere de biens publics trés earer@munérées car non marchandes ». Dans
le secteur agricole, une certaine quantité de bperics peut en effet étre fournie comme
effet secondaire d’activités de production. |l seih des effets non recherchés et donc non
rémunérés, dont il faut tenir compte, soit en lesigeant (externalités négatives — exemple
de la pollution), soit en les encourageant (exigésapositives- exemples des paysages, de la
biodiversité). Dans I'hypothese de denrées échdnbggale marché est priori le moyen
considéré commad hocpour réguler I'offre et la demande. Mais dansaieg cas, on peut
aussi penser que la production de biens publidsefean d’'un paysage, préservation d’'une
espece protégée ...) résulte de laltruisme ou detéfét personnel des agriculteurs.
Cependant, dans le cas général, les agriculteurpeand’intérét a offrir des biens publics
pour lesquels ils ne sont pas rémunérés. En I'alesdiun marché efficace, le bien public
risque alors d’étre sous-approvisionné, sauf gireduction est soutenue par une intervention
publigue. C’est dans ce sens que «les responsdblda politigue devront sans doute, a
'avenir, prendre des mesures claires pour favoiisge bénéfices et réduire les colts qui,
jusqu’a présents étaient acceptés comme des sodsHgrdes denrées alimentaires » (Marsh,
1992). L'intervention du régulateur public peut faimlevenir nécessaire pour atteindre un
niveau de fourniture du bien public en rapport daetemande de la société.

Toutefois, I'enjeu majeur de cette approche estasidérer chacun des effets issus du
processus de production comme des fonctions diftése afin d’en isoler les produits pour ne

pas créer de distorsions de marché vis-a-vis dessaproduits auxquels leur production peut

étre jointe. Le découplage est I'instrument quirdévwermettre de créer des marchés isolés
pour chacune des fonctions identifiées. L'actidtgicole peut alors étre considérée comme
étant de fait une somme de fonctions séparées.

Dans cette méme lignée, diverses institutions e@opes ont publié de récents rapports sur
la prise en compte des biens publics dans la PAR{E 2010, IEEP 2009). Ces rapports
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utilisent une approche économique des biens pubidentique a celle proposée
antérieurement par I'OCDE dans son cadre d’analgska multifonctionnalité (Dwyer et al.,
2013). Outre le fait que les listes des biens palproduits par I'agriculture identifiés par ces
deux rapports soient concordantes, on observe gusdies correspondent quasi exactement
aux objets relatifs a I'approche positive de la tifarictionnalité (cf Tableau 3). Il nous
semble par ailleurs important de souligner le daié ces différents rapports se focalisent sur
les biens publics environnementaux et n’explorexd les biens publics sociaux mémes s’ils
reconnaissent que « des investigations complémestgour définir plus précisément ces
biens publics et leur relations avec I'agricultire] seraient utiles pour éclairer les futures
discussions de politique » (IEEP 2009, gk&cutive summayy

Multifonctionnalité agricole selon Biens publics agricoles selon 'ENRD
'OCDE et ''EEP
» Sécurité alimentaire, sécurité Securité alimentaire
sanitaire, * Qualité/disponibilité de I'eau

* Réduction de la pauvreté,
« Utilisation soutenable des ressourges

Qualité de l'air
Vitalité des zones rurales

naturelles, * Fonctions du sol
* Maintien/viabilité/développement e  Stabilité du climat
des zones rurales, » Résilience aux inondations et atix
» Conservation des terres agricoles, feux
» Protection de I'environnement, e Biodiversité en milieu agricole
e Maintient biodiversité, » Paysages agricole
e Héritage culturel, e Bien-étre et santé animale

* Bien-étre animal

Tableau 3 : Comparaison des éléments relatifs & kaultifonctionnalité de I'agriculture
définis par I'approche dite positive de 'OCDE. Souce : (Moreddu, 2003) avec la liste
des biens publics agricoles identifiés par 'IEEPZ009) et 'TENRD (2010)

La comparaison de ces deux listes permet de mamifién’y a pas eu de grandes évolutions
sur les objets identifiees comme « biens publikésya I'agriculture au cours des 20 dernieres
années. On constate par ailleurs que certainsieils publics identifiés par ces listes (comme
par exemple la viabilité du systeme de productigricale ou la vitalité des zones rurales)
dépassent la définition économique se limitant auxeres de non-rivalité et de non
exclusion.

Par ailleurs, cette approche économique des bignlécp se retrouve confrontée aux mémes
limites que celles déja évoquées par les critigdes I'approche « positive » de la
multifonctionnalite. Comme l'ont fait remarquer Balemy et Nieddu (2003) c’est le
caractere joint des biens de différentes natutes;he a un méme acte de production ou a un
méme objet physigfequi est fortement problématique dans cette apgropuisqu’elle
cherche a évaluer la valeur de chacun d’entre eisxspparément. Ainsi « l'idée qu'il faut
chercher la plus forte dissociation possible eptaduits autres et produits de base et entre

8 Une prairie peut étre a la fois un bien privé didmerbe peut &tre un produit marchand, mais aussbien
public local du fait de son rdle dans le paysageencore participer au bien public global que regmés le
stockage de carbone dans la lutte contre le chagmfectimatique.
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chacune de ces catégories», conduit a cherchers «hstruments qui rendent
[paradoxalement] I'agriculture la moins multiformetnelle possible » (ibid).

Conclusion

Dans ce texte, nous avons effectué une relectwr¢héeries économiques et juridiques sur le
concept de bien public. La conségquence d’'une amalgs-classique serait de se focaliser sur
'analyse économique des biens publics, définimdaiére négative comme des anomalies de
la théorie néoclassique du bien-étre, plutdt qudededéfinir positivement par une entrée
davantage socio-politique en analysamtjue la société devrait étre en droit d’attendeeses
pouvoirs publics

Retenant plus précisément une approche politiadigire francaise, nous proposons de
retenir la notion de bien d’intérét général comnaelre d’analyse pour appréhender les
changements des politiques publiques. Ce conagpdsant notamment sur la philosophie du
contrat social, place l'intérét général au-dessssidtéréts particuliers. Dans le champ de la
politique agricole, cette approche permet, en setraet sur les arbitrages faits et
I'identification des rapports de force qui les steisdent, de raisonner la mise en place et les
inflexions de la PAC.

De facon générale, notre approche conduit a plamir une réappropriation socio-
economique des biens publics.
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