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7.1 Introduction

Diversité et unité

Comparée aux autres régions du monde,
I’Europe dispose d’une petite superficie au
regard de sa population et bénéficie donc
d’'une densité relativement haute. Les pays
européens ont une longue histoire, d’'une
part, de libre administration des collectivi-
tés territoriales et, d’autre part, de services
publics. Les phénoménes d’urbanisation
sont anciens et sont aujourd’hui moins sen-
sibles que dans d’autres régions du monde.
Parallelement, les enjeux concernant le
partage des compétences entre diffé-
rents niveaux d’autorités publiques restent
essentiels.

Depuis la crise financiére, économique
et sociale de 2008, les autorités publiques
régionales et locales ont di s’adapter au
nouveau contexte. Le fonctionnement et
les pratiques des autorités infranationales
ont fait I'objet de nombreuses réformes,
souvent initiées par les gouvernements
nationaux. Les restrictions budgétaires,
des tendances a des recentralisations et le
désengagement progressif des gouverne-
ments centraux ont affecté la libre adminis-
tration des collectivités locales et régionales
en Europe et la liberté d’action des gouver-
nements locaux®.

Partout en Europe, les autorités publiques
locales ont la responsabilité de I'organisa-
tion et de la fourniture des services publics
de base. Ces services sont I'expression
d’'une dimension essentielle de I'autonomie
locale.

Environ 70 % de la population de I'Union
européenne vit dans des zones urbaines,
mais il existe d'importantes disparités entre
les Etats et a lintérieur de ceux-ci. Les
grandes villes et les métropoles concentrent
une part importante du PIB (par exemple,

Athénes et Dublin, plus de 50 % du PIB).

En méme temps, les villes, en particu-
lier les plus importantes, sont confrontées a
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des enjeux spécifiques en termes de déve-
loppement et de cohésion. Les défis de I'ur-
banisation sont certes différents de ce qu’ils
sont dans les autres régions du monde. En
Europe, l'urbanisation n’est pas un phéno-
mene récent ; dans beaucoup de pays, le
mouvement des populations rurales vers
les zones urbaines se poursuit, mais ni
avec la méme intensité ni avec les mémes
conséquences que dans les pays a faibles
ou moyens revenus. En Europe, I'urbanisa-
tion s’accompagne de phénomeénes tels que
I’étalement urbain, la rurbanisation, la dimi-
nution de la population des centres-villes,
I'existence de populations défavorisées ou
non intégrées, souvent concentrées dans
des zones suburbaines. Ces phénomeénes,
qui se développent différemment selon les
pays et régions, ont des effets importants
pour les services publics de base puisqu’il
est difficile d’anticiper ces transformations
et d’y apporter des réponses appropriées.

En Europe, les services de base, objets de
cette analyse, sont considérés comme ser-
vices publics ou services d’intérét général
(SIG). L’histoire spécifique, les traditions,
la culture et les institutions de chaque pays
continuent a marquer en profondeur les
réalités et transformations de ces services.
Les notions et concepts définissant les ser-
vices publics, leurs champs d’action et leurs
modes de fourniture, leur nature écono-
mique ou non économique, leurs modes de
management (public, mixte, privé ou asso-
ciatif), et les autorités publiques qui en sont
responsables varient en Europe.

Chacun des 31 pays couverts par ce
chapitre fait I'objet d’'une fiche-pays pré-
sentant la situation et les enjeux des ser-
vices de base locaux(®. Il existe dans ces
pays 27 langues officielles et les termes et
concepts utilisés pour définir les « services
publics » sont différents. Cependant, le pro-
cessus d’intégration européenne a conduit
a faire émerger un langage commun aux
différentes langues et traditions (services
d’intérét général ; services d’intérét écono-
mique général, services non économiques
d’intérét général, services sociaux d’intérét

(1) Pour une présentation détaillée de ces réformes, voy. V. GNIS (2013).
(2) Ce rapport est accompagné de 31 fiches-pays résumant I’évolution et/ou la situation des services
publics de base dans les Etats européens couverts par le projet GOLD Ill. Ces fiches-pays sont accessibles

sur www.uclggold.org
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général, services universels). Nous utilise-
rons indifféremment « services publics » ou
« services d'intérét général » (SIG) dans ce
chapitre.

Par-dela cette diversité linguistique et
culturelle, deux approches fondamentales
des services publics existent en Europe.
D’un c6té, I'approche organique, qui définit
le service public comme service produit par
une entité publique ; dans cette approche,
des services produits par des entités pri-
vées ne sont plus des services publics.
L'autre approche est fonctionnelle et met
I'accent sur les objectifs et finalités particu-
liers des services considérés ainsi comme
essentiels ; cette approche est indifférente
au caractere public, mixte ou privé de I'opé-
rateur du service. Cette seconde approche
est commune aux pays européens et a été
formalisée des le traité de Rome de 1957,
qui a inventé I'expression « services d’inté-
rét économique général ». Il fait référence
explicitement a la « mission particuliere »
des services publics (servir I'intérét géné-
ral) tout en proclamant la neutralité de la
Communauté/Union européenne (UE) pour
ce qui concerne le régime de propriété des
opérateurs dans les Etats membres(®.

Au sein méme de cette série de diversités
nationales, il existe en Europe une profonde
unité concernant les services publics de
base. lls ne relévent pas seulement du droit
commun de la concurrence et des regles de
marché, mais sont organisés et régulés par
des normes spécifiques dans trois objectifs
qui constituent le trépied de leur Iégitimité :

e garantir a chaque habitant le droit d’'ac-
céder a des biens ou services essentiels ;

e construire des solidarités, assurer la
cohésion économique, sociale et territo-
riale, promouvoir I'intérét général de la
collectivité concernée ;

e prendre en compte le long terme et les
intéréts des générations futures, créer les
conditions d’'un développement durable,
économique, social et environnemental.

Ces objectifs d’intérét général sont au
cceur du systéme de valeurs qui caractérise

tous les Etats européens et qui sont une
valeur commune de I'Union européenne
(art. 14 du traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne — TFUE ().

Lorsque l'on analyse les récentes évo-
lutions et la situation des services publics
en Europe, trois tendances majeures sont
a l',euvre, qui combinent leurs effets et
structurent les changements a I'ceuvre
dans tous les pays européens :

— le poids des histoires, traditions et ins-
titutions nationales, qui continuent a
marquer les modes d’organisation et de
régulation dans chaque pays ;

— les logiques sectorielles — les télécom-
munications, [I'électricité, l'eau et les
transports ne peuvent pas étre organi-
sés de la méme maniére ni relever de
régles identiques dans le marché unique
européen ;

— '« européanisation » des services
publics de base, qui n’implique pas
d’organiser ni de réguler les services de
maniere uniforme (principe de subsi-
diarité), I'européanisation se combinant
avec les traditions nationales et les spé-
cificités de chaque secteur.

Les traditions nationales

Chaque Etat européen posséde une
histoire et des traditions nationales, une
géographie particuliere, des institutions
spécifiques, ses propres modes d’organisa-
tion et formes de régulation. Nous pouvons
cependant identifier certaines caractéris-
tiques qui, sans prétendre donner une vue
exhaustive ou une typologie, permettent de
définir des référentiels.

Les disparités de taille et de popula-
tion des Etats membres sont relative-
ment bien connues. Pour une densité
moyenne de 114 habitants par km=2, cer-
tains Etats ont une densité trés faible (17
en Finlande, 22 en Suede), d’autres sont
proches de la moyenne (94 en Roumanie,
99 en Autriche, 109 en Hongrie, 110 en
Slovaquie, 114 en France, 122 en Pologne,
132 en République tchéque), alors que

(3) Articles 106 et 345 du traité de fonctionnement de I'Union européenne (TFUE).

(4) Cf. BAUBY et SIMILIE (2010) ; BAUBY (2011).



I’Allemagne a 231 habitants par km?, le
Royaume-Uni, 247, les Pays-Bas, 482, et
Malte, 1 272! La densité de population
joue un rbéle clé dans l'organisation des
SIG tant la réponse aux besoins de base
des habitants et des sociétés implique que
les services aient une relation directe avec
les territoires et leurs populations.

Le nombre et la taille des municipali-
tés, ainsi que leurs compétences, varient
en Europe. A elle seule, la France a 40 %
du nombre total des municipalités de
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toute I’'Union européenne, mais le nombre
moyen d’habitants par municipalité est I'un
des plus bas d’Europe. D’'un autre c6té, le
Royaume-Uni n'a que 0,5 % du nombre
total de municipalités de I'UE, mais les
« autorités publiques locales » ont le plus
grand nombre d’habitants. La variété des
structures politiques et administratives
des Etats (voy. graphique 7.1) complique
encore davantage le tableau. Cependant,
les municipalités ont souvent les mémes
compétences quels que soient leurs niveaux
de population et de densité.

GRAPHIQUE 7.1
Populations et superficies moyennes des communes en Europe en 2011

Source : http://www.ccre.org/docs/Note_ CCRE_Dexia_FR.pdf.

Traditionnellement, dans  beaucoup
d’Etats européens, les autorités locales
disposent d’autonomie locale avec des res-
ponsabilités générales ou plus spécifiques.
Plus encore, au cours des quinze a trente
dernieres années, une série d’'initiatives de
décentralisation ont renforcé I'autonomie
locale et régionale en Europe. Toutefois, les
responsabilités des autorités locales dans
le domaine des services de base ne sont
pas identiques et dépendent de I'histoire et
de la structure institutionnelle de chaque
Etat. Plus encore, alors que tous les Etats
membres ont des municipalités ou des enti-
tés similaires, 8 Etats membres n’ont pas
de niveau intermédiaire de gouvernement
entre les niveaux local et national (6 pays
avec faible population et petite surface,

ainsi que la Finlande et la Bulgarie). Au
contraire, 8 Etats membres de I'UE ont deux
niveaux intermédiaires entre les autorités
locales et nationales (6 pays recouvrent
une zone geéographique large, comme la
France et la Pologne ainsi que I'’Autriche
et la Belgique). Entre ces deux extrémes,
11 pays ont un seul niveau intermédiaire de
gouvernement.

Cette hétérogénéité institutionnelle a des
conséguences quant au partage des com-
pétences en matiere de services publics de
base, qui varie beaucoup entre les Etats.
Plus encore, 'UE n'a pas de compétence
pour harmoniser cette diversité en intro-
duisant des régles communes sur les ser-
vices publics de base, comme le traité de
Lisbonne le confirme.
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TABLEAU 7.1
Géographies nationales et institutionnelles
Population Surfaé:e Densité | Communes . Régions
Pays (Mn hab.) (10 (hab./ : .ou 2% niveau o'u I’Etats
km=2) km=2) équivalents fédéraux
Autriche 8,2 83,9 98 2 357 - 9 Etats fédérés
Belgique 11,1 30,5 364 589 10 provinces + 6 communautés
et régions
Bulgarie 7,6 111,0 68 246 - -
Croatie 4,4 56,5 78 429 20 départements
Chypre 0,8 9,3 (5,6) 86 520 2 (Kainuu et -
Aland)
Rép. tcheque 10,2 78,9 129 6 250 14 régions
Danemark 5,5 43,1 128 98 5 régions
Estonie 1,3 43,7 30 226 - -
Finlande 5,4 337,0 16 336 19 régions
France 65,4 552.,4 118 36 683 101 départements |26 régions
Allemagne 81,9 357,0 229 12 629 439 districts 16 Etats fédérés
Gréce 9,9 132,0 75 325 13 régions
Hongrie 10,0 93,0 107 3152 19 départements
Islande 0.3 103,0 3 75 - |-
Irlande 6,4 84,4 76 114 8 autorités régionales
Italie 59,6 301,3 198 8 096 110 provinces |20 régions
Lettonie 2,3 64,6 36 119 -
Lituanie 3,2 65,3 49 60 - -
Luxembourg 0,5 2,6 192 106 - -
Malte 0,4 0,3 133 68 conseils loc. |- -
Norvege 5,0 385,3 13 429 19 départements
Pologne 38,5 312,7 123 2479 314 départements |16 régions
Portugal 10,6 92,2 115 308 2 régions autonomes
Roumanie 19,0 238,4 80 2 858 41 départements
Slovaquie 5,4 49,0 110 2 883 8 régions
Slovénie 2,1 20,3 103 210 (58 provinces — pas encore créees)
Espagne 46,2 506,0 91 8 117 50 (+ 2) provinces | 17 communautés
autonomes
Sueéede 9,5 441,4 22 290 18 conseils départ. + 2 régions
Pays-Bas 16,8 41,5 405 415 12 provinces
Royaume-Uni 62,0 243,8 254 406 3 nations dévolues
Ukraine 45,6 603,6 76 11 519 488 districts 24 régions

Source : DEXIA — CEMR, Subnational Public Finance in the European Union, été 2012, voy.
http://www.ccre.org/docs/Note_CCRE_Dexia_FR.pdf (mis a jour et complété par les auteurs en

décembre 2012).

Un autre aspect a prendre en consideé-
ration tient aux différentes formes d’orga-
nisation de chaque Etat membre, des Etats
unitaires centralisés (méme ¢s’ils mettent
en ceuvre des politiques de « décentralisa-
tion ») aux Etats fédéraux, d’ou résultent
des responsabilités trés différentes entre les
niveaux et entre les secteurs (selon infra).

La géographie physique a également
une influence importante sur l'organisa-
tion des services publics de base, dans
les responsabilités des autorités locales et
dans la définition précise de leurs missions.
Les services d’adduction d’eau ne sont pas
organisés de la méme maniére dans les
zones ayant un acces facile a une ressource
de bonne qualité par rapport aux zones ou



I'eau est rare, difficilement accessible et/
ou polluée. Les réseaux de transport, leur
accessibilité, leurs colts de construction et
de maintenance sont tres différents dans
les zones urbaines et densément peuplées
et dans les zones de montagne faiblement
peuplées.

Les compétences, responsabilités et res-
sources des autorités publiques locales évo-
luent en continu et sont trés variées, selon
I'organisation administrative spécifique de
chaque pays européen (les pays peuvent
étre unitaires, fédéraux ou régionalisés,
centralisés ou décentralisés). Les mémes
secteurs, gouvernés par le méme corps de
droit communautaire, peuvent étre orga-
nisés et régulés de maniére trés différente
dans les différents Etats membres de I'UE.

Sur ces bases, nous avons identifié quatre
« référentiels » étatiques historiques qui
affectent la fourniture des services publics
de base (méme s’il ne s’agit pas d’une typo-
logie des pays européens(®) :

Les Etats unitaires centralisés (la
France est un exemple type) définissent
par tradition des politiques et des normes
au niveau central et laissent peu de liberté
décisionnelle et de pouvoir discrétionnaire
au niveau local. Certains services de base
d’'importance majeure sont gérés au niveau
national et opérés par des entreprises natio-
nales. Cette organisation nationale centra-
lisée permet non seulement une unité de
I’'action publique mais aussi la concentration
des ressources. Dans certains pays et/ou
secteurs, cela a favorisé des résultats tech-
niques et économiques positifs, ce qui aide
a expliquer que ce modele continue d’exis-
ter aujourd’hui dans beaucoup de secteurs,
méme s’il n’est plus dominant du fait de la
tendance vers les privatisation des années
1980 et 1990. Ce type d’organisation cen-
tralisée est parfois critiqué pour étre rigide,
fermé et bureaucratique, rendant difficile
I’échange social, I'innovation et le change-
ment, ainsi que I'adaptation des services de
base aux besoins, aux préférences et a leurs
évolutions. Le gouvernement central peut
exercer des pouvoirs importants de super-
vision et de contréle des gouvernements

(5) BAUBY et SIMILIE (2010).
(6) BAUBY (2013), pp. 25-52.
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locaux. Paradoxalement, dans certains cas,
le développement des modes de gestion
déléguée des services de base et celui de
la compétence des autorités locales sont
venus répondre a certaines limitations de
leurs pouvoirs ou a leur position « subor-
donnée ». En France, par exemple, pen-
dant une longue période, les autorités
locales n'ont pas eu le droit de s’engager
dans des activités économiques. Plus tard,
lorsqu’elles ont eu le droit de fournir des
services industriels et commerciaux, elles
ont rencontré des limites a leur gestion.
Ainsi, jusqu’a la fin des années 2000, les
autorités locales en France n’ont pu four-
nir des services de base d’'une compagnie
publique dont elles détenaient I'intégralité
du capital.

Les Etats unitaires avec une forte
autonomie locale dans 'organisation et la
régulation des services publics se trouvent
généralement en Europe du Nord. Leurs
histoires et traditions expliquent leur degré
important de « socialisation », ainsi que
les compétences importantes que les auto-
rités locales détiennent dans le domaine
social et celui des services de base. Ainsi,
en 2005, les dépenses des autorités locales
au Danemark et en Suede ont représenté
respectivement 33 % et 25,1 % du PIB ;
cela a représenté 62 % et 44,2 % de I'en-
semble des dépenses publiques. Dans ces
systémes, les services sociaux et de santé
représentent souvent la part la plus impor-
tante du budget public. De plus, la part
des services sociaux en nature est bien
plus importante dans ces pays que dans
d’autres parties d’Europe ou les dépenses
de protection sociale et d’assistance sociale
prennent le plus souvent la forme d’allo-
cations financieres. Alors que, pendant les
deux derniéres décennies, les municipa-
lités ont recouru au secteur privé pour la
fourniture de certains services, les services
sociaux continuent a étre principalement
fournis par des entités publiques(®).

Les Etats fédéraux (Autriche, Allemagne
et Belgique) et les Etats régionalisés (tels
que [I'ltalie, I'Espagne, le Royaume-Uni)
sont caractérisés par I'existence d’autorités
infranationales qui ont certains pouvoirs
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Iégislatifs, en particulier en ce qui concerne
les services locaux de base. Néanmoins, le
degré d’autonomie locale varie beaucoup
entre les Etats fédéraux et régionalisés.
Par exemple, en Allemagne, la Constitution
de 1949 a établi le principe du fédéralisme
allemand : le partage des pouvoirs légis-
latifs et politiques entre le niveau fédéral,
les Lander, et le niveau local conformément
au principe de subsidiarité (le niveau supé-
rieur ne dispose de compétences que dans
la mesure ou celles-ci ne peuvent pas étre
assumeées par le niveau inférieur). La Loi
fondamentale garantit aux municipalités le
droit de régler de maniere autonome toutes
les questions relevant de leur collectivité ;
ce sont elles qui sont chargées des services
aux citoyens. Les infrastructures urbaines
jouent également un rbéle capital dans
la notion de service public, qu’il s’agisse
d’infrastructures routiéres, autoroutiéres,
fluviales, maritimes, portuaires ou aéro-
portuaires. L'entreprise multiservice est un
mode de gestion particulier utilisé dans ces
pays (Stadtwerke en Allemagne). Elle per-
met une subvention croisée entre différents
services locaux (par exemple, les profits
de I'électricité et de I'eau sont utilisés pour
financer les services de transport). Ainsi, a
la différence de la France ou un systeme
de péréquation nationale et sectorielle a
été organisé dans le domaine électrique
avec un seul tarif pour tout le pays, en
Allemagne, les services électriques sont de
la compétence des autorités locales, qui
sont responsables de la fourniture de cette
énergie et de I'établissement des prix.

Les pays de I'Europe centrale et
orientale ont des caractéristiques spéci-
figues d’autonomie locale, influencées par
leur transition, depuis 1990, a la démocratie
et I'’économie de marché. lls expérimentent
un processus graduel de décentralisation
plus ou moins étendue et une implication
progressive des autorités infranationales
dans la conception des politiques locales,
régionales et nationales et dans le pro-
cessus d’intégration européenne. Les gou-
vernements locaux améliorent aussi leur
capacité institutionnelle a coopérer, pour la
fourniture des services locaux de base, avec
les secteurs privés ou sans but lucratif.

Toutefois, si des « modéles nationaux »
ont pu exister, il est clair que les réformes
des vingt-cinq dernieres années dans le

domaine des services publics de base les
ont déstabilisés et ont compliqué encore
plus la situation. Les hybridations sont
en cours et les modeéles paradigmatiques
n’existent plus.

Les caractéristiques et logiques
spécifiques des huit secteurs

Chacun des secteurs couverts par ce rap-
port posseéde ses propres caractéristiques
techniques, économiques et sociales et ses
logiques spécifiques d’organisation et de
régulation.

Les secteurs de I'eau et de l’assai-
nissement dépendent des ressources de
chaque territoire, ce qui fait que la produc-
tion et la fourniture sont locales et que la
responsabilité pour la fourniture du service
et la gestion tend a relever du niveau local.
Alors que peu de réseaux ou de connexions
dépassent la dimension locale, les enjeux
de bassin, qui recouvrent plusieurs niveaux
d’'autorité publique, ont conduit, dans
beaucoup de pays, au développement de
systémes de partage de compétences plus
ou moins complexes. L’eau fait I'objet d’'un
cycle dans lequel beaucoup de processus et
facteurs différents ont conduit & des chan-
gements de sa disponibilité et de sa qualité.
L’eau est vitale pour la vie, I'environnement
et la santé publique.

A la différence de I'eau, les déchets
solides sont le résultat de [Iactivité
humaine. Pourtant, ils sont également pro-
duits localement et exigent ramassage et
traitement locaux. Les déchets peuvent étre
une source économique qui, par le recy-
clage, permet le développement de nou-
veaux produits et services (par exemple,
de I'’énergie) et réduit I'impact sur I'envi-
ronnement. En méme temps, la quantité et
la nature des déchets sont de plus en plus
complexes et le traitement et le recyclage
ne peuvent pas toujours étre realisés de
maniere appropriée au niveau local. Pour
cette raison, le niveau régional a acquis un
réle accru dans la gestion des déchets. Le
concept de « déchets municipaux » (qui
fait I'objet de la compétence municipale)
varie d'une municipalité a l'autre et/ou
d’'un pays a l'autre. Il comporte dans une
large mesure les déchets générés par les
ménages, mais peut également inclure des



déchets « similaires » produits par les ins-
titutions publiques et les petites activités
commerciales, et qui sont collectés par la
municipalité.

Le transport est la clé de volte de la
vie locale qui structure et lie les commu-
nautés et qui donne acces aux ressources,
aux activités économiques et sociales et
a d'autres services de base. Les services
de transport cherchent a s’adapter aux
besoins spécifiques de chaque localité et de
sa population. Leur fourniture implique de
prendre en compte les problémes de mobi-
lité, d’interconnexion et de multimodalité
ainsi que les enjeux associés a leur impact
environnemental. En conséquence, dans
certaines villes, l'intégration des objectifs
du changement climatique dans la politique
du transport local conduit a I'’établissement
d’'une infrastructure spécifiqgue pour des
modes de transport nouveaux et « verts »,
tels que les vélos (services opérés par le
secteur public ou privé), la location parta-
gée des voitures électriques et un usage
étendu des tramways électriques.

La production d’électricité est en
général centralisée mais des ressources
énergétiques existent aussi au niveau
local. Les réseaux et le transport de I'élec-
tricité sont organisés comme des mono-
poles naturels. Une régulation continue est
nécessaire parce que I'électricité n’est pas
aisée a stockée, la production et la consom-
mation devant étre toujours en équilibre.

Sous l'effet du développement technolo-
gique, l'acces a I'Internet a haut débit

EUROPE

est devenu de plus en plus important dans
la vie économique et sociale. Il représente
également une voie par laquelle beaucoup
d’autres services publics sont accessibles.
Toutefois, son développement est récent
et l'accés est inégal. Ainsi, un investisse-
ment coordonné est encore nécessaire pour
assurer sa couverture universelle.

La garde des enfants et les soins aux
personnes agées sont des services a la
personne qui doivent étre fournis aussi pres
que possible du lieu de vie des bénéficiaires
ou méme dans leur logement. lls ont éga-
lement une fonction de renforcement de la
solidarité sociale et de cohésion entre les
générations.

Un processus graduel
d’européanisation

Par rapport a dautres régions du
monde, I'Europe a deux caractéristiques
spécifiques :

e D'un cb6té, tous les pays du continent
européen considerent que l'autonomie
locale est une valeur fondamentale ou
un principe et un élément de I'« iden-
tité européenne », comme le souligne
la Charte européenne de l'autonomie
locale adoptée par le Conseil de I'Europe
le 15 octobre 1985, qui a été ratifiée
par 46 pays. La Charte a une influence
transnationale importante. Tous les
Etats couverts par ce chapitre ont rati-
fié la Charte(). De plus, le Comité des
ministres(®, le Congrés des autorités
locales et régionales(® et la Conférence

(7) conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=122&CM=8&DF=26/05/2013&CL=ENG.

Le Conseil de I'Europe, plus large mais moins ambitieux que I'UE, a été créé en 1949. Certains pays ont
formulé des déclarations selon lesquelles ils ne se considerent pas liés par certaines des dispositions de la
Charte de I'autonomie locale (cf. art. 12, alinéa 1°', de la Charte). La perception de la force juridique et de
I'applicabilité directe de la Charte est également une question sensible. Ainsi, certains pays considéerent la
Charte comme partie intégrante et supérieure a la législation interne. En méme temps, dans beaucoup de
pays, une intervention législative est nécessaire pour rendre la Charte (ou certaines de ses dispositions)
exécutoire(s) et directement applicable(s). Ainsi, en général, la Charte est vue comme un ensemble de
principes légaux pour l'interprétation, I'application et le développement du droit interne ; son impact légal
dans les Etats membres varie.

(8) REC(90) 12E du 25 avril 1990 sur les services et infrastructures dans le milieu rural, REC(97) 7E du
1°" avril 1997 sur les services publics locaux et les droits de leurs usagers, REC(2002) 114 sur les pouvoirs
locaux et les services publics en Europe, REC(2003) 2 sur les services de proximité dans les zones urbaines
défavorisées, REC(2007) 4 sur les services publics locaux et régionaux, REC(2008) 235 sur les services
d’intérét général dans les zones rurales, un élément clé dans les politiques de cohésion territoriale, REC(2007)
16F sur des mesures visant a promouvoir la valeur de service public de I'Internet.

(9) Résolution 87 (2000) sur le role des autorités locales et régionales dans la fourniture des services
sociaux, résolution 140 (2002) sur les pouvoirs locaux et les services publics, résolution 252 (2008) sur les
services d’intérét général dans les zones rurales, un élément clé dans les politiques de cohésion territoriale.
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européenne des ministres respon-
sables pour la planification spatiale/
régionale(lo) du Conseil de I'Europe ont
adopté une série de recommandations
et de résolutions concernant les ser-
vices publics/services d’intérét général.
Selon ce comité, « on entend par ser-
vice public local ou régional un service
qui, a la suite d’un accord social large tel
qu’il est normalement exprimé par une
décision prise par une autorité publique
démocratique compétente, voit sa conti-
nuité générale et I'accés individuel assu-
rés par une autorité publique locale par
une gestion directe (& travers le secteur
public local ou régional), et/ou par le
financement de son offre par des tiers,
et/ou par I'adoption de régles spécifiques
qui vont au-dela de ce qui s’applique a
d’autres services » [REC(2007) 4].

e D’autre part, depuis vingt-cinq ans, un
processus d’européanisation des ser-
vices publics de base est intervenu. Les
services publics de base font I'objet d’'une
compétence partagée entre I'UE et ses
Etats membres, fondée sur le principe
de subsidiarité. Cela signifie que I’'Union
agit seulement si elle est plus efficace
que chaque Etat membre agissant sépa-
rément. Cette caractéristique spécifique
du processus d’intégration européenne
est renforcée par le traité de Lisbonne,
en vigueur depuis 1" décembre 2009.
L’Europe est la seule région dans le
monde qui a développé une compétence
partagée et un systéme complexe de
gouvernance multiniveau dans ces sec-
teurs.

L’européanisation et I'« acquis »
de I'Union européenne

Depuis soixante ans, un processus d’in-
tégration européenne s’est développé.
Cependant, I'européanisation des services
publics de base n’a commencé qu’apres
I'adoption de [I'Acte unique de 1986.
Jusque-la, un consensus existait entre

les Etats membres pour que chaque pays
définisse, organise et finance ses services
publics de base selon ses politiques, tra-
ditions, institutions, culture, mouvements
sociaux et relations de pouvoir.

Pour notre partdD, le concept d’« euro-
péanisation » fait référence a une transition
progressive du cadre national traditionnel
de définition et d’organisation des services
publics a I'existence de compétences par-
tagées entre I'UE et les Etats membres.
L’européanisation des services publics est
un processus progressif, a la fois bottom
up et top down, multi-acteurs et contradic-
toire. L’européanisation repose sur un équi-
libre précaire et évolutif entre un intérét
commun « communautaire » et les intéréts
nationaux de chacun des Etats membres.
L’européanisation n’est pas linéaire, c’est
un processus tendu et parfois heurté dans
lequel les intéréts et stratégies d’acteurs
jouent un réle clé.

L’objectif du Marché unique, fondé sur
les quatre libertés fondamentales de circu-
lation (des personnes, des marchandises,
des services et des capitaux), a conduit
les institutions européennes a engager un
processus d’européanisation des « services
d’'intérét économique général » (SIEG)
circonscrits aux secteurs des communica-
tions, des transports et de I'énergie, c’est-
a-dire aux grands réseaux d’infrastructures
nécessaires aux libertés de circulation. En
revanche, les services locaux relevant de la
compétence des autorités locales n’étaient
alors pas concernés par ce processus
d’européanisation. L’européanisation a
été basée sur des stratégies de libérali-
sation avec lintroduction progressive de
la concurrence et des logiques de mar-
ché. Cependant, a I'époque, des objectifs
ou normes européens clairs n'ont pas été
définis pour assurer la « cohésion écono-
mique, sociale et territoriale » au niveau
européen(lz). Mais, au cours des ans, des
débats et des initiatives ont essayé d’équi-
librer libéralisation et intérét général et de

(10) Projet de Charte européenne relative a I'acces aux biens et services essentiels dans le contexte de
I'aménagement du territoire du continent européen (premiere version du 7 mars 2008) et résolution CEMAT
n° 1 relative a la contribution des services essentiels a un aménagement durable des territoires du continent

européen.
(11) Bausy (2011), p. 18.

(12) Telle que prévue par le traité sur I’'Union européenne.



définir, au niveau de I'UE, des obligations
de service public ou universel pour certains
secteurs.

Le traité de Lisbonne comporte des inno-
vations majeures dans le domaine des ser-
vices publics de base (voy. annexe 7, en
particulier I'article 14 du TFUE, la valeur juri-
dique de la Charte des droits fondamentaux
et un Protocole annexé aux deux traités).
Ces dispositions se complétent et repré-
sentent des points d’appui houveaux pour
lever certaines incertitudes, garantir les
services d’intérét général, leurs objectifs et
la diversité de leurs formes d’organisation.

Plus généralement, le traité de Lisbonne
renforce le role et les prérogatives des Etats
et de leurs autorités publiques infranatio-
nales. Cela est essentiel pour la définition,
I’organisation, I'exécution et le financement
des services publics.

Aujourd’hui, il existe un acquis européen
dans le domaine des services publics (ser-
vices d’intérét général) qui définit le cadre
organisationnel des services de base et
offre des garanties claires pour les gouver-
nements locaux®3). Ce cadre est résumé
dans I'encadré 7.1.

proportionnalité).

Ou spéciaux.

guée, etc.

des droits des utilisateurs ».

qui leur a été impartie ».

neutralité).

Encadré 7.1 — Service d’intérét général (SI1G) : I’acquis communautaire.

e Les Etats membres (et les autorités nationales, régionales et locales) ont la compétence
générale pour « fournir, faire exécuter et organiser » les SIG ainsi que pour financer les
services d’intérét économique général (SIEG).

e Les institutions européennes ont la méme compétence pour des services européens qui
s’averent nécessaires a I'accomplissement de leurs objectifs.

e Pour les services non économiques d’intérét général (SNEIG), les regles du mar-
ché intérieur et de la concurrence ne s’appliquent pas ; ils ne reléevent que des seuls
principes généraux de I'UE (transparence, non-discrimination, égalité de traitement,

e Pour les services d’intérét économique général, les autorités publiques doivent claire-
ment définir leur « mission particuliére » (principe de transparence).

e Sur cette base, elles peuvent définir les moyens adaptés au bon accomplissement de
la « mission particuliere » (principe de proportionnalité), y compris, si elles s’averent
nécessaires, justifiées et proportionnées, des aides et subventions, des droits exclusifs

e Les Etats membres sont libres de choisir les modes de gestion : directe, in house, délé-

e Ces définitions doivent clairement établir des objectifs « de qualité, de sécurité et quant
au caractere abordable, I'égalité de traitement et la promotion de I'accés universel et

e Les regles de concurrence et du marché intérieur s’appliquent aux SIEG uniquement s’ils
ne font pas « échec a I'accomplissement, en droit ou en fait, de la mission particuliére

e Les Etats membres sont libres de choisir le type de propriété de I'opérateur (principe de

e Dans tous les cas, il peut exister des abus relevant d’'une « erreur manifeste », que la
Commission peut soulever sous le contrdle de la Cour de justice.

(13) DUPERON (2011).
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En Europe, les services publics de base
sont au centre de tensions multiples et
complexes entre :

e ['achevement du marché intérieur —
souvent idéalisé si I'on prend en compte
que les services publics sont ancrés
dans des territoires et ont des objectifs
spécifiques ;

¢ |es obligations de service public (géné-
rales comme spécifiques pour chaque
secteur) de mener a bien les « missions
particuliéres » définies par les autorités
publiques pour accomplir les objectifs
d’'intérét général qu’elles poursuivent ;

e |la mise en ceuvre du principe de sub-
sidiarité en matiere de partage des
compétences des différents niveaux
de gouvernement (européen, national,
régional et local) ;

e |le développement de I'objectif de cohé-
sion économique, sociale et territoriale
de I'UE, en particulier par rapport aux
dispositions de I'article 174 du TFUE (4.

Ces tendances, et les relations entre
elles, peuvent étre synthétisées dans un
« Carré magique des services d’intérét éco-
nomique général » qui précise les tensions
qui vont continuer a marquer le devenir des
services publics dans I'UE, tant celle-ci est
indissociablement unité et diversité.

GRAPHIQUE 7.2
Le « Carré magique des services d’intérét économique général »

osP
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7.2 Cadre institutionnel

Les responsabilités
des autorités locales

En Europe, les services publics de base
continuent a étre définis, organisés, mis

Y

Concurrence

en ceuvre, financés, contrélés et réglemen-
tés dans le cadre de conditions politiques,
administratives, économiques, territoriales,
démographiques et culturelles diverses.
Dans le respect des traités, le droit euro-
péen reconnait la compétence des Etats
membres ainsi que le rble essentiel et

(14) « Afin de promouvoir un développement harmonieux de I’ensemble de I’'Union, celle-ci développe et
poursuit son action tendant au renforcement de sa cohésion économique, sociale et territoriale. [...] I'Union vise
a réduire I'écart entre les niveaux de développement des diverses régions et le retard des régions les moins
favorisées. Parmi les régions concernées, une attention particuliere est accordée aux zones rurales, aux zones
ou s’opere une transition industrielle et aux régions qui souffrent de handicaps naturels ou démographiques
graves et permanents, telles que les régions les plus septentrionales a trés faible densité de population et les

régions insulaires, transfrontalieres et de montagne. »



le pouvoir discrétionnaire des autorités
nationales, régionales et locales a fournir,
organiser, faire exécuter et financer les ser-
vices d’intérét économique général d’'une
maniere qui réponde autant que possible
aux besoins des utilisateurs®®). Par ail-
leurs, les dispositions des traités ne portent
en aucune maniére atteinte a la compé-
tence des Etats membres pour fournir, faire
exécuter et organiser des services non éco-
nomiques d’intérét général16).

Comme cela est montré dans l'introduc-
tion, en Europe, les autorités publiques
locales, en particulier les municipalités, ont
des compétences pour certains services
publics de base, assument des responsabi-
lités et engagent des ressources pour leurs
prestations et leur gestion. En Europe, les
services publics locaux sont une dimension
essentielle de I'autonomie locale et sont au
cceur du modele social européen.

Cependant, méme s’il est possible d’iden-
tifier des zones de compétences similaires
au sens que les autorités locales jouent
un rbéle dans des secteurs analogues, si
I’on considére des secteurs spécifiques, on
trouve une grande variété des situations
allant : des compétences obligatoires aux
compétences facultatives ; d’aucune com-
pétence (par exemple, a Chypre, les muni-
cipalités n’ont pas de compétence dans le
domaine du transport) a une compétence
presque compléte ; de compétences géné-
rales (pour définir, organiser, faire exécu-
ter et financer les services publics de base
et contréler leur performance) a des com-
pétences partagées, limitées ou méme a

EUROPE

aucune responsabilité pour certains aspects
concernant les services publics, dont la
gestion du personnel, les salaires, les rela-
tions de travail ; de la gouvernance démo-
cratique multi-acteurs a un role limité ou
inexistant pour les usagers, la société civile,

les acteurs privés et le personnel.

Par rapport aux niveaux de gouvernance
impliqués dans la définition, la fourniture et
le suivi des services publics de base, nous
trouvons aussi des différences par pays et
secteurs, par niveaux municipal et intermu-
nicipal, infranational décentralisé ou décon-
centré, national ou supranational. Chaque
niveau de gouvernement exerce des fonc-
tions et responsabilités différentes (régula-
tion, planification, stratégie, fourniture ou
contréle) et se trouve dans différents types
de relations (exécution, consultation, coo-
pération, information ou représentation)
entre institutions.

Avec la crise économique et financiére
actuelle, les processus de décentralisa-
tion et de métropolisation ont eu lieu dans
certains pays européens alors que, dans
d’autres, des recentralisations ont été
observées (dues, en partie, ou préten-
dant étre dues, a la crise). Ces tendances
peuvent varier dans le temps, l'espace et
selon les secteurs.

Le partage urbain-rural doit étre aussi
pris en considération, moins du point de
vue des responsabilités légales que davan-
tage en termes d’acceés et de capacités
locales a répondre aux besoins des usagers
(voy. tableau 7.2).

TABLEAU 7.2
Population selon la typologie urbain-rural (18" janvier 2011) [% de la population totale]
UE
527 AT BE BG CcY CS DK EE Fl FR GE GR HU 1E
Urbain 41 35 68 17 - 24 22 - 27 36 43 a7 17 27
Intermédiaire 35 27 24 45 | 100 | 43 36 52 31 36 40 11 36 -
Rural 23 39 9 38 - 33 42 48 43 29 17 43 47 73

(15) Article 14 du TFUE et article 1°" du Protocole 26 sur les services d’intérét général annexés aux TUE et

TFUE.

(16) Article 2 du Protocole 26 sur les services d’intérét général annexé aux TUE et TFUE.
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IT LV LT LU MT | NL PL PT | RO | SK Sl SEB SE UK
Urbain 36 49 26 - 100 (71 28 49 11 12 26 49 22 71
Intermédiaire |44 13 31 100 |- 28 34 15 44 38 31 38 56 26
Rural 20 38 43 - - 1 38 36 46 50 43 13 22 3

Source : EUROSTAT, News Release 51/2012, 30 mars 2012, voy.
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/1-30032012-BP/EN/1-30032012-BP-EN.PDF

Pour plus de détails, voy. :

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/rural_development/introduction and
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Regional_typologies_overview

Les traditions et cultures nationales (et
infranationales) sont explicitement recon-
nues par le principe de subsidiarité, non
comme des obstacles mais comme des
éléments clés de l'intégration européenne.
Ce principe (voy. supra), complété par le
principe communautaire de proportionna-
lité aux objectifs poursuivis, a été consolidé
par le traité de Lisbonne.

Dans presque tous les pays européens, la
gestion de I'eau et de I'assainissement
est de la compétence des communes ou
d’autres autorités locales qui peuvent déci-
der soit de gérer ces services elles-mémes
(in house), soit de déléguer leur gestion ou
de les privatiser complétement (comme en
Angleterre et au pays de Galles).

Les communes sont, en outre, respon-
sables du ramassage et du transport
des déchets solides. Leur recyclage,
traitement et élimination peuvent relever
de la compétence de différentes autorités.
Les responsabilités peuvent aussi dépendre
de différents niveaux de gouvernement en
fonction des types de déchets. Dans cer-
tains cas, la (ré)organisation des services
d’élimination des déchets est influencée par
les normes environnementales, chaque fois
plus rigoureuses, imposées par la législation
communautaire. Cependant, cela ne semble

pas avoir exclu une mise en ceuvre trés dif-
férente : de la gestion des déchets ; de la
couverture de la collecte ; des capacités et
options de traitement (conformément au
principe de la hiérarchie des déchets dans
certains pays encore trés dépendants de la
décharge”) ; du niveau du recyclage®
et du recouvrement de I'énergie ; de la pla-
nification dans le domaine des déchets ; de
I'application des systémes de redevances
proportionnées aux déchets livrés — le pay
as you throw(9) (instrument économique
pour mettre en ceuvre le principe du pol-
lueur-payeur) — ; de la conformité avec les
exigences techniques ; des progres dans le
découplage entre la production des déchets
et la consommation accrue, et de la mise
en ceuvre de la prévention des déchets
dans les politiques environnementales (une
gestion environnementale/durable des
déchets).

Dans le contexte de la décentralisation des
services de transport, le transport urbain
est généralement considéré comme une
responsabilité des municipalités, en parti-
culier dans les villes et les zones métropo-
litaines, car environ 70 % de la population
européenne vit en zones urbaines. Dans la
plupart des pays européens, le transport
urbain a été traditionnellement géré par

(17) Avec des taux de mise en décharge qui vont de moins de 0,5 % a 100 %. Alors que certains pays
ont interdit la mise en décharge, d’autres appliquent des restrictions. Néanmoins, dans beaucoup de pays,
des changements importants sont intervenus au cours des vingt derniéres années, dont la Grece et I'lrlande
passant de 100 % de mises en décharge a respectivement 82 % en 1990 et 57 % en 2010, le Royaume-Uni,
de 90 % a 49 %, I'ltalie, de 80-85 % a 51 %, la Finlande, de 78 % a 45 %, I'Espagne, de 74 % a 58 %,
I’Allemagne, de 70 % a moins de 0,5 %, la France, de 52 % a 31 %, les Pays-Bas, de 52 % a moins de 0,5 %,
la Belgique, de 49 % a 1 %, I'Autriche, de 48 % a 1 %, la Suede, de 35 % a 1 %, et le Danemark, de 15 % a
3 %. Pour les données de 2010, voy. EUROSTAT. Pour une présentation générale de la situation actuelle, voy.
BiPRO et al., (2012).

(18) En 2010, selon Eurostat, le taux des déchets municipaux recyclés se situait entre 0 % et 70 %. Voy.
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php?title=File:Municipal_waste_treated_in_2009
by _country_and_treatment_category, sorted_by_percentage, 2011.PNG&filetimestamp=20110708153221.

(19) Cela concerne en particulier le choix de la taille des conteneurs (volume), le nombre de sacs pour la
collecte, la fréquence de la collecte et le poids du matériel collecté dans un conteneur. Pour la plupart des
pays, ces systemes couvrent seulement une partie du territoire.



les autorités locales. Quelques exceptions
sont a noter telles que la réorganisation du
secteur dans les pays de I'Europe centrale
et orientale ou les municipalités deviennent
responsables du transport public apres
1989, alors qu’une bonne partie d’entre
elles ont été confrontées a une diminution
dramatique de [l'utilisation du transport
public par la population. En Italie, la res-
ponsabilité est déléguée par les régions aux
provinces et municipalités. Aux Pays-Bas,
7 régions urbaines sont responsables pour
tous les moyens de transport. Au niveau
central, dans la plupart des pays, un ou
plusieurs ministéres et/ou agences ont des
compétences exécutives et/ou réglemen-
taires. Les autorités infranationales sont
souvent responsables du transport régional.

Dans la plupart des pays européens, les
services d’électricité et de gaz ont été
organisés au cours de la seconde moitié du
XX€ siécle par des entreprises intégrées —
le plus souvent publiques — de production-
transport-distribution-fourniture avec des
droits exclusifs nationaux ou régionaux.
Dans la plupart des pays, les compétences
des autorités locales, en ce qui concerne
I’électricité, continuent & étre limitées mal-
gré une tendance a une territorialisation des
politiques énergétiques. Cependant, dans
certains pays européens(zo), les municipa-
lités sont les principaux vecteurs de I'UE et
des politiques et stratégies nationales dans
le domaine électrique. La transition vers
des énergies renouvelables pourrait encore
renforcer leur réle. Certaines municipalités
ont déja engagé le processus de production
et/ou de fourniture des énergies renouve-
lables issues de I'exploitation de sources
d’énergie de leurs régions.

Plus généralement, jusqu’a présent, les
directives ou les réglements de I'UE ont
établi des regles communes mais ils ont
conféré leur « régulation » aux autorités
nationales dans chaque Etat membre. Cela

(20) Voy. les fiches-pays sur www.uclggold.org.
(21) Article 345 du TFUE.

EUROPE

crée des différences de mise en ceuvre des
regles et standards communs.

Des regles européennes
encadrantes

Pour chaque secteur, le processus d’eu-
ropéanisation des services publics de base
a donné lieu a des normes communes qui
encadrent la « libre administration » des
autorités nationales, régionales et locales.
Néanmoins, des regles transversales ont
aussi été adoptées, qui concernent en par-
ticulier le financement des services publics
et les marchés publics.

Les Etats membres et les gouverne-
ments infranationaux sont libres de décider
du mode de gestion utilisé pour la presta-
tion des services publics de base. L'UE est
neutre quant a la propriété des fournisseurs
de services de base®D.

En méme temps, les logiques du proces-
sus d’européanisation sont basées sur des
approches politiques différentes. Alors que,
pendant vingt ans, les secteurs de I'électri-
cité, des télécommunications, des services
postaux et du transport ont fait I'objet d’'un
processus de libéralisation, les secteurs de
I'eau et de l'assainissement ont fait I'objet
d’un processus d’européanisation non sur la
base des régles du marché intérieur mais
sur celle de la définition de standards de
qualité ambitieux et Iégalement obligatoires
basés sur la protection de I'environnement
et la santé publique.

L'UE a également défini des politiques
concernant les déchets solides en relation
avec les besoins sanitaires, d’hygiéne et
de santé. lls ont connu une expansion
renouvelée par la prise de conscience
environnementale accrue et des stan-
dards environnementaux de plus en plus
élevés.
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Encadré 7.2 — L’état du droit européen en matiere :

D’eau et d’assainissement

La Communauté européenne a adopté, a partir des années 1970, une série de directives
comportant des normes ambitieuses de qualité et de pollution. On peut distinguer trois
phases :

e une premiére génération (de 1973 a 1988) concerne la protection de la qualité de I'’eau
utilisée pour les activités humaines (directive de 1980 sur la qualité de I'eau pour la
consommation humaine, révisée en 1998) ;

e une deuxieme génération de directives (de 1988 a 1995) se concentre sur la prévention
de la pollution (en particulier une directive de 1991 concernant les traitements des eaux
usées, qui établit un agenda pour la construction de centres de traitement des eaux
usées dans toutes les zones urbaines) ;

e la troisiéme génération, aprés 1995, a donné lieu en particulier & la directive-cadre sur
I’'eau n° 2000/60/CE, qui définit les principes généraux de production et de gestion de
I’eau et abroge, respectivement sept et treize ans aprés son entrée en vigueur, une par-
tie de la Iégislation antérieure sur la qualité des eaux et la protection contre la pollution.
En méme temps, cette directive-cadre introduit le principe du recouvrement complet
des codts a partir de 2010.

Une communication de la Commission européenne (COM[2012] 673, « Plan d’action pour
la sauvegarde des ressources en eau de I'Europe ») du 14 novembre 2012 souligne plu-
sieurs themes clés en vue d’une future politique et d’'une action de I'UE sécurisant la dispo-
nibilité des eaux de bonne qualité pour un usage durable et équitable.

De déchets solides

Dans le droit primaire de I'UE, une 